QﬁsTIGA Cp,

& %

)

%, #  Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
onam de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

MODELO DE CONSUMO
ALIMENTARIO, NUTRICIONAL
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AGROALIMENTARIA

EDGARDO J. VALENCIA FONTES*®

a idea de la reforma del Estado, en México, ha ido posi-

cionandose en los diversos circulos sociales, e incluso ya

forma parte de los planteamientos de campaia electoral de
los partidos politicos nacionales, aunque no cuente con el mayor
peso relativo, dentro del conjunto de proclamas para impulsar el
avance de las formaciones politicas.

En efecto, México estd inmerso en un proceso de transicion,
que necesariamente sera de largo plazo, donde habra de discutirse
cada vez con mayor intensidad los temas relativos a la reforma
del Estado.

En términos sociales no ha permeado atn la trascendencia,
que tiene para la poblacion el tema de la reforma del Estado. No
obstante, sera recurrente en los diferentes ambitos académicos,
politicos, sindicales, gremiales y en general de las organizaciones
sociales, la discusion relativa a las modalidades que tal reforma
debe entranar.

Los niveles de andlisis y los enfoques sobre el tema son diver-
sos. No hay a la fecha claridad, o mejor dicho acuerdo, sobre los
marcos de referencia adecuados para desarrollar el tema.

Es evidente que la diversidad de enfoques obedece, tanto a los
grados de profundidad del analisis, proveniente de la formacién
intelectual, como de aspectos de caracter ideoldgico, o bien, debido
al tipo de interés que se tenga dentro de la formacioén social.

® Doctor en Ciencias Econémicas. Asesor de la Coordinacion del Area de Desarro-
llo Rural y Medio Ambiente del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion
Democrética en la Camara de Diputados, LIX Legislatura.
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En funcién de lo anterior, parece pertinente desarrollar in-
dagaciones orientadas a encontrar consensos, que permitan que
los diversos actores sociales avancen, en lineas cuando menos
semejantes, e idealmente se llegue a acuerdos que expresen de
manera comun, el camino por seguir en materia de la reforma del
Estado mexicano.

La idea que anima la presente reflexién es la relativa al hecho
de que el Estado moderno, de corte occidental en este caso, debe
ser funcional a los intereses fundamentales de la poblacion.

Se trata de que el aparato del Estado esté disefiado y opere a
partir de ciertas premisas basicas, que guien su operaciéon. Las
premisas referidas tienen que ver con ordenamientos juridico-
institucionales que den efectivo cumplimiento al pleno ejercicio
de los derechos humanos fundamentales, empezando por la sa-
tisfaccion de las necesidades esenciales de la poblacién: salud,
alimentacion, educacion, vivienda, vestido y articulos esenciales,
cultura, y en general los requerimientos necesarios para la vida
moderna.

Para lograr que el disefio del Estado sea capaz de responder
a las premisas enunciadas, previamente es necesario responder a
ciertos cuestionamientos, es decir, ;jcudl es el modelo social ob-
jetivo al que aspiramos los mexicanos? ;Cual es dentro de éste,
el modelo de consumo objetivo que se desea? Y en términos mas
amplios, jen qué proyecto de nacion se insertan el modelo social
y de consumo objetivo antes referidos?

Es claro que se trata de un asunto de enorme complejidad; sin
embargo, es factible ir determinando a priori, algunos elementos
sustantivos, que conformarian tanto el modelo social como el tipo
de Estado que le corresponda.

Quizéa sea prudente ir trabajando en materia de métodos para
identificar los elementos sustantivos, que se expresarian en politi-
cas de Estado, como proyectos estratégicos de largo alcance, que
fueran logrando las metas en ellos establecidas, dentro de una tra-
yectoria estratégica orientada precisamente hacia la consecucion
de un modelo social objetivo y un Estado que le sea funcional.

La tesis que se ha manifestado con antelacién, plantea que
la reforma del Estado debe disefiarse en funciéon de las necesida-
des sociales fundamentales, es decir, yendo al extremo estamos
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invocando la idea de un “modelo de consumo social”, el cual com-
prenderia todos los elementos que son inherentes al desarrollo
humano, visto desde su perspectiva mas amplia. Se reitera: si el
Estado reformado no responde, debido a su nueva arquitectura, a
la solucién de las necesidades sociales de consumo, situadas entre
sus prioridades, en el sentido mencionado, ;cudl seria su objeto
o razon de ser?

Un asunto fundamental en términos del desarrollo social y
econdmico es la alimentacion y la nutricién de la poblacion. Alimen-
tacion y nutricion constituyen una parte esencial dentro del modelo
de consumo social. Aqui se tienen grandes retos, el mas urgente
tiene que ver con la desnutricién de amplios grupos sociales.

Al convenir que la alimentacién y la nutricién constituyen un
derecho humano fundamental, se tendria que estar haciendo lo
necesario para que efectivamente sea un derecho colmado en los
hechos.

Sin duda, se estd ante una tarea que corresponde al Estado;
sin embargo, falta mucho para que esto sea una realidad. Es per-
tinente destacar desde ahora, que si bien se trata de un tema que
tipicamente se inscribe dentro de las obligaciones primarias del
Estado, la participacion de la poblacion en la toma de decisiones,
particularmente aquellas que conduzcan a la configuracién de los
perfiles del consumo futuro, es de vital importancia.

Se trata de un reto intelectual de envergadura, en el sentido
de que en él confluyen factores de diversa indole: socioldgica,
econb6mica, juridica, técnico-productiva, geopolitica, y en general
diversos elementos de tipo social, como la participacién de la
poblacién en la toma de decisiones, que se expresen en acciones
concretas en el interior del Estado.

Hay camino recorrido; es necesario sistematizar lo avanzado,
proponer y desarrollar esquemas de reflexién paralograr consen-
sos politicos que conduzcan a una nueva situacién social, con un
mayor grado de bienestar social.

Se esta partiendo de la premisa de que el Estado debe ser conce-
bido como un instrumento al servicio de la poblacién, y desde esta
oOptica su misién fundamental es la de lograr el bienestar de ella.

En términos modernos este bienestar regularmente se mide a
través de distintos indices de desarrollo humano, que conllevan
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la medicién de los niveles de satisfaccién de las necesidades
humanas fundamentales o bésicas e incluso las de otro orden de
importancia, de caracter, digamos, secundario y terciario. Se estan
refiriendo distintos momentos o estadios de desarrollo social,
donde sellega incluso a la satisfaccion de necesidades sofisticadas,
por ejemplo, la utilizacién de complejos dispositivos que estén
basados en el desarrollo de la nanotecnologia.

La heterogeneidad de los grados relativos de desarrollo, en
los diversos paises, puede hacer recomendable la utilizacion de
indices propios, para la medicion de los grados de avance en el
logro de las metas establecidas. Dentro de la perspectiva de la
construccion de un nuevo Estado, o bien del rediseno del actual,
en el proceso de su configuracion, sera pertinente ir visualizando
la efectividad de las nuevas instituciones u 6rganos de Estado,
para dar respuesta de mejor manera a la solucion de las necesi-
dades sociales.

Existen métodos con suficiente grado de depuracion, que
permitirian medir la situacién inicial referida a la satisfacciéon de
ciertas necesidades sociales: salud, alimentacién, vivienda, edu-
cacion; que al confrontarse con una situaciéon deseable, arrojarian
la brecha real entre lo existente y lo recomendado, de tal forma que
se estableceria la magnitud del esfuerzo social por ser realizado
para que efectivamente el conjunto de la poblacion satisficiera de
manera adecuada sus necesidades. De tal forma que a partir de ahi,
con metas definidas para ser logradas en horizontes temporales es-
tablecidos, se transite a un modelo de consumo social deseable. Se
trata, en todo caso, de identificar con suficiente claridad el modelo
de consumo social deseado, detectando cada una de sus partes,
sus interrelaciones, y establecer a partir de ahi, las politicas de
Estado que conduzcan al logro de las metas, con independencia
de la tendencia ideolbgica del partido que llegue al poder.

En el &nimo de formular una aproximacioén concreta, derivada
delas afirmaciones anteriores y tratar de contribuir de una manera
especifica, cuando menos desde el punto de vista del método, al
disefo de la reformulacion del Estado en México, se expresa ahora
de una manera particular un ejemplo del alcance, que a juicio del
suscrito, deberia tener una politica de Estado orientada a resolver
uno de los problemas de mayor profundidad, dentro del espectro
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de las necesidades fundamentales que le dan cuerpo: el modelo de
consumo deseable u objetivo.

Se presume que no habria argumento contra la afirmacion,
en el sentido de que “la alimentacién y la nutricién constituyen
un factor determinante para el sano desarrollo humano” y que de
esta proposicién se puede inferir, que el “sano desarrollo humano
es un factor determinante para el desarrollo econémico y social
de un pais”.

Hecha esta consideracion, es dable partir de la inferencia de
que alimentacién y nutriciéon forman parte esencial del modelo
de consumo social objetivo. Es precisamente dentro de este
ambito, donde tiene lugar la reflexién que a continuacién se
desarrollara.

Dada la premisa anterior, partimos entonces de la afirmacién de
que “la alimentacién constituye un factor estratégico en el desarrollo
nacional”. Es por lo tanto pertinente destacar, que la ingesta alimen-
taria y nutricional por debajo de las recomendaciones internacio-
nales, trae como consecuencia diversos niveles de desnutricion,
la cual se refleja generalmente en los estratos de poblacién con
menores ingresos, y, dentro de ellos, en los grupos vulnerables, es
decir, poblacién infantil y madres gestantes y lactantes.

Hasta el dia de hoy no se ha reconocido la importancia que
la alimentacién y la nutricién tienen en el proceso social inherente
al desarrollo. Esta afirmacion se sustenta en la ausencia de una
politica de Estado, que aborde de manera permanente la solucién
integral del problema.

Lo que preocupa, en términos del ritmo, la orientacion y la cali-
dad del desarrollo del pais, es que en México, la desnutricion se ha
convertido en un fenémeno endémico, pasando de generacién en ge-
neracion. Existe un proceso de encadenamiento entre la desnutriciéon
de la madre gestante y lactante, y su descendencia, la que ostenta al
nacimiento, peso y talla por debajo del promedio y sucesivamente
se les suministra una alimentacién deficiente, que a su vez provoca
insuficiencias en su desarrollo. Si éstas se dan entre el periodo de
cero a tres afos de vida, provocan danos de caracter irreversible.

La inferencia que directamente se puede hacer de la asevera-
cién anterior, es que la influencia que tiene el consumo alimentario
y nutricional en el desarrollo de la sociedad, por las implicaciones
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de diversa indole que entrafia, le otorga a la soberania y seguridad
alimentaria y nutricional un caracter estratégico, razén por la que
deben considerarse como elementos sustantivos del concepto de
seguridad nacional.

La circunstancia actual del pais en materia de producciéon
alimentaria, expresada en los volimenes de granos alimenticios
producidos en el campo mexicano, comparados con las necesida-
des de la poblacion —calculadas en funcién de la ingesta nutricional
recomendada-, e incluso solamente comparados con la demanda
efectiva, arroja una enorme diferencia, la cual se cubre en los
mercados externos, y lo que se traduce en una aguda dependencia
alimentaria, en particular de los Estados Unidos.

Lo anterior constituye un riesgo constante para la soberania
del pais. Las decisiones internas estratégicas, respecto a la con-
duccion de la orientacion del desarrollo, se ven permanentemente
amenazadas por la presiones provenientes de las esferas de poder
del vecino del norte, que estan atentas para que este pais se des-
envuelva en funcién de los intereses de las compaiias trasnacio-
nales, en este caso, particularmente aquellas dedicada al negocio
agroalimentario.

Por la raz6n anterior y porque el desarrollo rural constituye
un eslabén fundamental de la cadena de sucesos que conducen
hacia un desarrollo sano, equilibrado y sobre todo que satisfaga
las necesidades sociales, para el abasto de los productos ali-
mentarios basicos y estratégicos, en virtud del caracter vital de
la alimentacion, el Estado mexicano esta obligado a enfrentar la
solucion de este problema a partir de la clara identificacion de
politicas de Estado, que sean puestas en practica en la perspec-
tiva del largo plazo, donde uno de los objetivos estratégicos sea
erradicar la desnutricién a partir, precisamente, de la producciéon
alimentaria de origen nacional.

La responsabilidad de un Estado que se precie de serlo, ex-
presada en la eficacia para que la poblacion acceda al bienestar,
debe manifestarse en una estricta jerarquizacién de prioridades
sociales. Estas se deberan manifestar en necesidades para ser
cubiertas en plazos determinados, en un recuento de medios
para la satisfaccién de tales necesidades, en la comparacién entre
necesidades y medios de tal manera que se establezcan metas de
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largo, mediano y corto plazos, y en general en una clara identifi-
cacion de los recursos disponibles en la sociedad para ser usados
en su propio beneficio. Se trata, en sintesis, de que el Estado lleve
a cabo de manera sistematica una actividad permanente de pla-
nificacién del desarrollo econémico y social. Tal responsabilidad
esta ciertamente expresada tanto en el nivel constitucional como
en el de ciertas leyes secundarias; sin embargo, nuestro sistema
juridico atn no contiene disposiciones normativas que obliguen,
en este caso al Poder Ejecutivo, de manera expresa a desarrollar
acciones para ir colmando, asi sea de manera paulatina, las nece-
sidades sociales.

Para darle cauce a las acciones encaminadas a lo anterior, se
requiere una vision prospectiva, que se ponga en practica median-
te la operaciéon de un esquema de planificaciéon, programacion y
presupuestacion, donde se definan y autoricen recursos puiblicos a
mediano plazo, que vayan expresandose en presupuestos anuales,
que a su vez estén justificados por programas operativos anuales.

Si el Estado mexicano se plantea de manera real —es decir, no
en el discurso- que su funcién sustantiva es hacer lo necesario
para procurarle bienestar a la poblacién que representa; que ese
bienestar debe provenir del concurso de esfuerzos desarrolla-
dos dentro del marco del territorio nacional, visto en su sentido
mas amplio; que la relaciéon de intercambio internacional con
sus socios comerciales debe tener un caracter equitativo; y que
finalmente el Estado se concibe como un ente decisivo para la
reconstruccion del pais y de la nacion, entonces la vision prospec-
tiva debe darse en funciéon de una clara definicion de los alcances
de la soberania y seguridad alimentaria y nutricional.

Este alcance debera comprender la clara identificacion, para
su debida proteccion, de los productos basicos y estratégicos para
la alimentaciéon y nutricion de la poblacién, estableciendo qué cul-
tivos y/o productos son aquellos donde la soberania alimentaria
se expresa, y cudl es el tipo de manejo deseado por parte del pais
con relacion a estos productos, por ejemplo, ;en qué consisten las
decisiones soberanas en materia alimentaria?

Si este concepto basico se entiende como la capacidad del pais
para decidir sobre la cantidad y calidad de productos alimentarios
requeridos para satisfacer, cuando menos, el consumo bésico de la
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poblacién, entonces sera necesario disponer de manera planificada
los elementos estratégicos para lograrlo, mediante la produccién
nacional. Este concepto no necesariamente se identifica con el de
“autosuficiencia alimentaria”, pero si con una politica de desarro-
llo rural, donde la produccién nacional de productos basicos y
estratégicos esté protegida y que en caso de que, por razones, por
ejemplo de caracter técnico, no sea recomendable insistir en la
autosuficiencia, se planteen escenarios de importaciones, donde
los riesgos en materia de soberania, sean manejables.

Entre otros elementos, lo anterior implica la planificacién
prospectiva de recursos naturales (con una vision tendiente a la
sustentabilidad), tierra, agua, fertilizantes, tecnologia, organizaciéon
para la producciéon y apoyos financieros gubernamentales para la
integracion productiva y el exitoso acceso al mercado y en general
todos los insumos estratégicos que resulten en los procesos de
capitalizacion de los productores rurales.

El concepto de soberania alimentaria seria una expresion hueca,
sin asidero, si no se engarzara con el concepto de seguridad alimen-
taria y nutricional, entendida ésta como la garantia por parte del
Estado para que la poblacion tenga acceso a los bienes alimentarios
basicos y estratégicos. El concepto conlleva ademaés, un conjunto
de elementos asociados: la disponibilidad en calidad y cantidad de
estos bienes alimentarios en el mercado, y la capacidad adquisitiva
de la poblaciéon para obtenerlos. En los extremos del espectro; en
todo caso, la politica de Estado para estos efectos disefiada, debe
contener los elementos suficientes para conducir hacia el equilibrio
entre oferta y demanda alimentaria; donde el empleo productivo,
generador de bienes y servicios necesarios para la produccion de
alimentos basicos y estratégicos, tiene un papel decisivo.

Como se ha senalado, el logro de la soberania y seguridad ali-
mentaria y nutricional se concibe fundamentalmente con base en la
producciéon nacional, sin que esto implique la idea de la autarquia
en materia alimentaria. En todo caso, teniendo en consideracion
las capacidades fisicas para producir y las potencialidades tec-
nolégicas, deberan establecerse rangos de produccién y por lo
tanto de importacién en cada uno de los alimentos considerados
como estratégicos, donde los riesgos para la soberania nacional
se minimicen. Este rango podra situar la produccién nacional,
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entre el volumen requerido para la autosuficiencia plena y porcen-
tajes menores de produccion en relaciéon con el total requerido,
cuidando siempre no incurrir en los riesgos provenientes del
denominado food power.

La visiéon nacional implica tener en cuenta las capacidades
fisicas finitas del pais para producir, la disponibilidad de recur-
sos financieros de apoyo, tecnolégicos, técnicos, etcétera, vis a
vis, los requerimientos de ingesta alimentaria y nutricional de la
poblacién. Al contrastar los elementos anteriores, es altamente
probable que se observe la incapacidad para producir todo lo
necesario, normativamente hablando; y al mismo tiempo, habra
competencia por el uso de recursos productivos. La politica en
la materia tendra que definir las etapas en el proceso de plani-
ficacion, de tal forma que sea posible ir logrando las metas de
produccion agroalimentaria, consecuentes con las necesidades
de la poblacion.

Para definir las prioridades, se requiere una clara identificacién
de criterios. Los requerimientos alimentarios y nutricionales de la
poblacién aparecen como la premisa basica para darle concrecién
al concepto de soberania y seguridad alimentaria y nutricional.

El método probado y aceptado en los medios profesionales
correspondientes, 1itil para los efectos anteriores, es el asociado
al calculo de la canasta de consumo actual (CCA), que identifica
en términos per capita, el consumo promedio ponderado de un
conjunto de alimentos habituales en el consumo alimentario de
la poblacién. La CCA permite saber los volimenes de alimentos
consumidos por la poblacién y la cantidad de nutrientes que
ellos aportan. Al confrontar los datos anteriores contra las re-
comendaciones nutricionales de los diversos organismos nacio-
nales e internacionales especializados en la materia (el Instituto
Nacional de Ciencias Médicas y Nutricion “Salvador Zubiran” y
la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién, entre otros) se puede conocer el grado de desnu-
tricion promedio de la poblacién nacional.

Calculos con mayor especificidad, llevan a la identificacién de
la poblacién mas vulnerable, es decir, con grados mayores de des-
nutricion, entre los que habria que destacar a los infantes y mujeres
lactantes y gestantes.
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El diagnostico obtenido a partir de los datos ofrecidos por la CCA,
es susceptible de confrontarlo con los parametros de una canasta
béasica recomendable (CBR), a fin de estimar la brecha existente
entre el consumo alimentario y nutricional actual de la poblacién y
el consumo alimentario y nutricional recomendado.

La brecha alimentaria y nutricional expresa la magnitud del
esfuerzo adicional que debe ser realizado en términos de la pro-
duccién y abasto de un conjunto de alimentos que habitualmente
son consumidos por la poblacion.

Desde esta perspectiva la CBR se constituye en un instrumento
de planificaciéon agroalimentaria y nutricional de vital importan-
cia, porque para su disefo es preciso tomar en cuenta no sélo las
recomendaciones nutricionales promedio para la poblacién, sino
las capacidades fisicas y técnicas del pais, para producir los ali-
mentos basicos y estratégicos, ademas del conjunto de factores que
concurren en los diversos eslabones de las cadenas productivas.

Teniendo en cuenta la estrecha interrelacion existente entre
recomendaciones nutricionales, disponibilidad de recursos para
producir, ingresos promedio de la poblacidn, restricciones de los
mercados, habitos promedio de consumo, y en general el conjunto
de apoyos gubernamentales a la produccion agroalimentaria, la
CBR otorga las cifras base por producto (comprendidos dentro
de la canasta recomendable), para establecer, después de una
serie de conversiones y calculos, las metas agroalimentarias en
funcién de las necesidades de la poblacién.

Del conjunto de alimentos habituales reflejados en la CBR, en
la dieta promedio de la poblacién, hay un subconjunto que tiene
una relevancia destacada en la aportacion de los macronutrientes
mas importantes; por ejemplo, aporte de calorias y proteinas, que
de acuerdo con las recomendaciones nutricionales, son aquellos
que el organismo debe priorizar para su consumo, tanto de origen
vegetal como de origen animal (éstos en general coinciden con
los “granos basicos” y los carnicos tradicionales). Los alimentos
que aportan los nutrientes mas importantes, entre ellos los micro-
nutrientes, y en particular los aminoacidos esenciales, tienen des-
de luego importancia en la dieta recomendada, en particular en
aquella poblacién con mayor grado de desnutricion. Es pertinente
avanzar que programas emergentes para el abasto de alimentos
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suplementados con estos nutrientes, pueden ayudar a disminuir
la brecha nutricional de los grupos con mayor vulnerabilidad, en
un plazo menor.

Los elementos anteriores deben constituir el criterio inicial
para la determinacion de metas agroalimentarias, en particular
de los productos basicos y estratégicos, de manera priorizada,
en funciéon de las necesidades alimentarias y nutricionales de la
poblacién.

Se reitera que otros criterios tendrian que combinarse para
el establecimiento de metas: la frontera agricola, la vocacién pro-
ductiva de las regiones, los precios, los apoyos gubernamentales
paralos insumos estratégicos, la organizaciéon para la produccion,
la sustentabilidad, la tecnologia actual y potencial, la capacitacion
y adiestramiento, etcétera.

En sintesis, nuestro pais necesita que el Estado mexicano en
cumplimiento de sus obligaciones primarias, establezca una poli-
tica de Estado, basada en los conceptos de soberania y seguridad
alimentaria y nutricional, que con una visién prospectiva y de
forma planificada solucione los graves problemas de subconsu-
mo alimentario y nutricional e impulse un sano desarrollo de su
poblacion.

Si bien es cierto que la vision prospectiva debe plasmarse en
un plan con un horizonte temporal de tal naturaleza y que esto
implica la realizacién de numerosos estudios y la formulacién de
diversos escenarios, lo que toma entre dos y tres afios, es tam-
bién cierto que existe un diagndstico suficientemente conocido,
que en caso de asi desearlo, permite orientar acciones dirigidas
por el camino que conduce hacia la soberania y seguridad ali-
mentaria y nutricional de México.

Con el propésito de dimensionar de una manera mas ilustrativa
el diagnostico sefalado, y con la idea de avanzar en el plantea-
miento de solucion, se eshozan ahora algunos de los elementos
que lo conforman.

El campo mexicano ha jugado un papel de la mayor relevancia
en el proceso de desarrollo contemporaneo del pais. No s6lo ha
sido proveedor de los alimentos basicos de la poblacién; también
ha subsidiado a través de los precios, tanto de los alimentos como
del conjunto de productos primarios, al resto de la economia.
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Ademas, ha sido objeto de la llamada “doble exaccién”, porque
al consumir los bienes y servicios del resto de la economia, lo ha
hecho a precios que conllevan margenes de rentabilidad incluso
mayores al promedio, que permiten la reproduccion del resto de
los sectores, bajo condiciones de competitividad.

Esto ha implicado un flujo financiero neto intersectorial desfavo-
rable al campo, cuya consecuencia ha sido la creciente descapitali-
zacion, atraso relativo en materia tecnol6gica, menor productividad
relativa, y falta de competitividad, dando como resultado ingresos
insuficientes para la satisfaccion de las necesidades sociales funda-
mentales. Es precisamente en las areas rurales donde se localiza
la mayor proporcién de pobreza extrema en el pais, es decir, alre-
dedor de 68 por ciento de los casi 24 millones de pobres extremos
reportados oficialmente para el afio 2000.

Los porcentajes de empleo absorbidos por el sector y su con-
tribucién a la conformacién del PIB, son elementos ilustrativos de
la afirmacién anterior. En el caso de México, el sector agropecua-
rio, entre 1997 y 1999 ocupé 21.2 por ciento del empleo total y su
aportacion al PIB fue sélo del orden de 5.9 por ciento.

En términos comparativos con los socios de México en el
TLCAN, para el mismo caso los Estados Unidos tuvieron 1.4 por
ciento de ocupacién y una participacién en el PIB de 2.5 por ciento,
mientras que Canada tuvo 2.2 y 3.8 por ciento respectivamente
para los mismos efectos.

Como puede observarse, Canada mas que duplica la relaciéon
porcentual entre empleo y producto, y Estados Unidos casi la du-
plica, mientras que en el caso de México la aportacion porcentual
per capita al PIB es cerca de cuatro veces menor, comparada con
la del empleo ubicado en el sector.

Estos indicadores muestran indicios importantes, aun siendo
indicadores promedio, en términos de la aportacién de producto
per capita. Como se infiere, la distancia de México con el resto de
Norteamérica es abismal.

Es importante destacar que los indicadores anteriores lo son
en términos promedio, lo que no excluye desde luego, la exis-
tencia de segmentos de la produccién agropecuaria, que hayan
experimentado incrementos en los rendimientos e incluso en los
volimenes de produccion, en el curso de la vigencia del TLCAN. Es
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el caso de las frutas y hortalizas e incluso del maiz. No obstante, el
comportamiento productivo promedio del sector ha sido insufi-
ciente para atender las necesidades alimentarias del pais, que han
ido en aumento, y para resolver los graves problemas de pobreza,
alimentacion deficiente y desnutricion existentes en el medio rural
mexicano. La Encuesta Nacional de Nutricion de 1999, realizada
por el Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricién “Salvador
Zubiran”, detect6 que cerca de 18 por ciento de la poblacién total
estaba desnutrida, es decir, alrededor de 18 millones de personas.
En las areas rurales, donde habitaban un poco mas de 25 millones
de personas, casi 32 por ciento estaban desnutridas, es decir, casi
ocho millones de habitantes. Es pertinente destacar que en las
entidades del sur del pais este porcentaje aumenta a cerca de 42,
y a 44 si se trata de poblacién indigena.

En otro orden de ideas, es importante destacar que la heteroge-
neidad es quiza la mejor forma para identificar al campo mexicano,
y junto con ella, se apareja un enorme grado de complejidad; ahi
coexisten diversos grupos sociales, una amplia y diferenciada dota-
ci6on de recursos naturales, una muy variada estructura productiva,
que entrana desde formas un tanto primitivas de produccion, hasta
los esquemas de mayor sofisticacion.

Es natural, dado lo anterior, que los comportamientos ante la
competencia, los precios, la innovacién tecnoldgica y en general
respecto a los esquemas de produccién y de comercializacion,
sean significativamente diferenciados entre los distintos actores
rurales.

El hecho de que de manera oficial no se reconozca el fen6meno
anterior, lleva implicito el disefio de politicas iguales para desiguales,
lo que trae como consecuencia la reproduccién y ampliacién de las
desigualdades prevalecientes en el &mbito rural, debido a que tal
tipo de politicas, favorecen generalmente a los actores rurales con
mayores recursos.

En términos amplios puede esquematizarse, estableciendo
que el diagnoéstico del ambito rural del pais, identifica entre los
problemas de relevancia nacional de mayor envergadura los si-
guientes:

¢ Una innecesaria, absurda y creciente dependencia agro-

alimentaria
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¢ Undescenso significativo de la productividad, debido prin-
cipalmente al atraso tecnolégico, que afecta a la sociedad
en su conjunto, pero sobre todo a la parte rural, donde
los productores con menores ingresos sufren las mayores
consecuencias

e Drastica reducciéon de la competitividad y rentabilidad,

derivada de la disminucién de la productividad, como
consecuencia del rezago tecnologico

e Sensible reduccion del empleo, el ingreso y el consumo de

la mayor parte de la poblacién rural

e Presencia de desnutriciéon en grandes segmentos de la

poblacién rural e incluso de la urbana

¢ C(Creciente pérdida de recursos productivos y la apropiacién

de los mismos por parte de empresas trasnacionales

¢ Incremento alarmante del deterioro ambiental, con los efec-

tos negativos que se traducen en el deterioro de las bases
naturales de la produccion, y en la salud de la poblacién

e Persistencia de flujos migratorios campo-ciudad, incluyen-

do de manera alarmante el extranjero

Los elementos de diagnostico esbozados justifican con creces
la necesidad de enfrentar la problematica rural, que lo es del pais
todo, desde una perspectiva de Estado.

Vale mencionar, que aqui se parte de la premisa de que efec-
tivamente se tenga la voluntad politica, por parte de la fraccién
hegemonica en el Estado, para reconstruir al pais bajo la 6ptica de
que la satisfaccion de las necesidades sociales, en particular de la
alimentacion, se dé bajo el marco de la multimencionada soberania
y seguridad alimentaria y nutricional.

Si bien es cierto que es necesario redimensionar el tipo de
Estado prevaleciente, es recomendable sefalar que en la actuali-
dad, el Estado mexicano tiene diversos mandatos constitucionales
(articulo 25, primero, segundo y tercer parrafos; articulo 26, en su
primer parrafo; articulo 27, fracciéon XX; y articulo 74, fraccion IV)
asicomo diversas disposiciones en leyes secundarias y en tratados
internacionales, que le imponen la obligacién de revertir de manera
definitiva la situacion reflejada en el diagnéstico antes perfilado.

Por lo anterior, el Estado mexicano, y particularmente el Poder
Ejecutivo, debe disefar y operar de manera inmediata las acciones
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conducentes, para el logro de los principales mandatos constitu-
cionales en el menor plazo posible y definir el camino correcto en
la perspectiva del largo plazo para resolver de manera integral la
problematica senalada.

Se estima que la poblacion del pais aumentara para el aiio 2010,
a cercade 125 millones de personas, lo que conlleva la necesidad de
mayores disponibilidades de alimentos y materias primas originadas
en el campo. Este reto se puede arrostrar de diversas maneras: habra
quienes recurran al expediente facil de aumentar las importaciones e
insistir en laidea de aumentar las exportaciones de aquellos produc-
tos donde se tienen ventajas comparativas. La historia econémica
reciente ha demostrado el caracter falaz de estos planteamientos,
siendo México uno de los mejores ejemplos, al haber agudizado
su dependencia alimentaria (en particular de granos basicos) de
los Estados Unidos, en la etapa del TLCAN, y mantener una balanza
comercial agropecuaria deficitaria.

El concepto de soberania y seguridad alimentaria y nutricional,
que en esencia plantea laimportancia, incluso dentro del esquema de
seguridad nacional, de construir la capacidad del pais para decidir
auténomamente qué, cuanto, dénde y cuadndo producir en materia
alimentaria, implica la practica de una politica de Estado, con una
vision prospectiva, que a partir de la configuracién de los escenarios
deseables, instrumente proyectos estratégicos que conduzcan hacia
la plena soberania en esta materia.

Las disposiciones juridicas actuales, en particular la Ley de De-
sarrollo Rural Sustentable, vigente desde el afio 2001, establece una
serie de mandatos al Poder Ejecutivo Federal, donde éste se obliga a
actuar de tal manera que los recursos publicos canalizados al campo,
se orienten a la consecucion de la soberania y seguridad alimentaria.
Los mandatos de esta ley han sido cumplidos parcialmente; quiza,
el hecho de que la misma no establezca sanciones por su incumpli-
miento, ha motivado a los responsables de su instrumentacién, para
ser omisos en su observancia.

Los elementos sefialados con anterioridad, aunados a los
planteamientos de un conjunto de organizaciones representati-
vas de distintos segmentos de productores del campo mexicano,
expresados en intensas movilizaciones campesinas desde el aio
2002, condujeron a la firma del Acuerdo Nacional para el Campo
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(ANC) por parte de las dirigencias de las organizaciones referidas
y la representacion del Poder Ejecutivo Federal, el 28 de abril de
2003.

En el numeral 229 del ANC se convino realizar:

Reformas juridicas que permitan contar con una Ley Federal de
Planeacién Agropecuaria y Soberania y Seguridad Alimentarias y
presentar la iniciativa para su dictaminacién y en su caso aprobacion
en el presente afno, que contemple instrumentos de planeacion, pro-
gramacion y presupuestacion multianual, que otorgue certidumbre y
proteccion a los productores y que tenga como sustento el concepto
de soberania y seguridad alimentarias. En estas reformas se debera
establecer el derecho a la alimentacion, reconocer el principio de
paridad urbano-rural y su expresion en reformas constitucionales,
leyes secundarias, politicas publicas, instituciones, programas y
acciones. Esta ley debera fijar criterios explicitos en el gasto pro-
gramable con metas especificas en materia agropecuaria, forestal,
acuicola, pesquera y rural en al menos los siguientes aspectos: a)
inversiones estructurales productivas y sociales en estados y re-
giones atrasados, b) sistemas ingreso-objetivo para los productos
considerados como bdasicos y estratégicos por la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable diferenciados por regién y sin incluir Procampo,
y ¢) proyectos estratégicos.

A partir del ANC, y en particular del acuerdo expresado en su
numeral 229, las diversas fuerzas politicas que en él participaron,
haciendo uso de los mecanismos instituidos formalmente, lograron
la conformacion de un grupo asesor, en el interior de la Comision de
Agricultura y Ganaderia, de la Camara de Diputados, que coadyu-
vara en la formulacién de la ley referida en este numeral del ANC.

Como resultado de un arduo trabajo de investigacién, que in-
cluy6 el andlisis del diagnéstico, de las tendencias, de la situacion
en que el pais se encuentra inmerso en el marco internacional, de
las potencialidades nacionales para producir y ofertar alimentos
suficientes y adecuados a las necesidades de la poblacién, y parti-
cularmente la discusion en torno a la relevancia para el desarrollo
del pais, sobre la soberania y seguridad alimentaria y nutricional,
sin dejar de lado el estudio de las medidas e instrumentos de
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politica publica, aplicables en la coyuntura actual; se llegb a la
formulacién de un proyecto de Iniciativa de Ley de Planeacion
parala Soberaniay Seguridad Agroalimentaria y Nutricional. Este
proyecto fue sujeto de intensa revision, por parte de los diversos
actores del sector publico, privado y social, a través de distintos
foros regionales, reuniones y consultas con representantes del
mas alto rango de las instituciones publicas vinculadas al campo,
con expertos en la materia, con la academia especializada, con
las comisiones homoélogas de la cAmara revisora, en fin, se logré
el consenso de los actores involucrados en el marco de accién
de la ley.

El 30 de marzo de 2006, durante el segundo periodo ordinario
de sesiones del tercer afio de la LIX Legislatura de la CaAmara de Di-
putados, se present6 al pleno de la misma, por parte de la Comisién
de Agriculturay Ganaderia, el Dictamen con Proyecto de Decreto de
la Ley de Planeacién para la Soberania y Seguridad Agroalimentaria
y Nutricional, el cual fue aprobado por abrumadora mayoria. De
conformidad con la norma vigente, la minuta correspondiente fue
enviada al Senado de la Reptblica, para continuar con el proceso
legislativo.

Justo antes del cierre del periodo sefalado, la Comisiéon de
Agricultura del Senado present6 al pleno del mismo, una iniciativa
de reforma a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, donde pre-
suntamente se incorporaban elementos sustantivos de la iniciativa
de Ley de Planeacién antes mencionada. Trascendi6, incluso en la
prensa nacional, que el Poder Ejecutivo habia objetado la iniciativa
—que antes habia aceptado-, y ejercido presion sobre la Comision
de Agricultura del Senado, y que en funcién de tales circunstancias
la iniciativa de Ley de Planeaciéon habia sido detenida.

El comentario anterior de ninguna manera es inocente, hace
referencia a la mencién que se hizo con antelacién en el sentido de
que la o las fracciones hegemoénicas del Estado deben tener una
auténtica decision para reconstruir al pais, y, en este caso parti-
cular, al campo mexicano. Debido a la existencia de compromisos
politicos suscritos por el Ejecutivo Federal, en el Acuerdo Nacional
para el Campo, y por estar transcurriendo un afo electoral deci-
sivo, todo indica que se llevaron a cabo acciones para disimular
el desacuerdo que de fondo habia en el Ejecutivo, respecto a la

605



= LA REFORMA DEL ESTADO EN BLANCO Y NEGRO / AGENDA PARA LA REFORMA DEL ESTADO =

iniciativa de Ley, simulandose un procedimiento legislativo que
no lo expusiera al riesgo politico y que ademas frenara la propia
iniciativa.

Si se analizan las circunstancias en que la situacién mencio-
nada se presenta, considerando por un lado las caracteristicas
de la politica econémica del gobierno actual, particularmente en
materia de desarrollo rural, y por otra parte los elementos sus-
tantivos de la referida Ley de Planeacion, quedaréa claro que hay
incompatibilidades de fondo, que el Ejecutivo no quiso enfrentar
en el corto plazo y particularmente en el mediano y largo plazos,
ante la eventual posibilidad de continuar en el poder.

La descripcion de los elementos de mayor trascendencia de la
Ley, ajuicio del suscrito, dara elementos de anélisis, para ponderar
de mejor manera la afirmacién anterior.

En principio es pertinente destacar que la Ley plantea el esta-
blecimiento de un ordenamiento juridico que defina una “politica
de Estado” para garantizar el derecho humano fundamental a la
alimentacién y la nutricién, entendidos como prerrequisitos para
la vida y la salud. Para estos efectos define y crea una serie de ins-
tancias y mandatos que le dan contenido a tal politica de Estado.

La Ley estima indispensable que el Poder Ejecutivo tenga una
vision de largo alcance, del conjunto de elementos que intervienen
en el proceso para acceder a plenitud a la soberania y la seguridad
alimentaria y nutricional.

Para estos efectos, plantea la creacién de un “Sistema Nacional
de Planeacién parala Soberania y Seguridad Agroalimentaria y Nu-
tricional”, dotado de mecanismos, procedimientos, instancias, y en
general los medios operativos necesarios para cumplir su funcién;
contando con la participacion social en las diferentes etapas del
proceso de planeacién, asi como de los tres niveles de gobierno,
dentro del marco federalista definido por nuestra carta magna.

El Sistema de Planeacién que crea la Ley, concebido dentro
del marco de la legislacion vigente en la materia, se articula
con las instancias existentes y fortalece tanto al Sistema de
Planeacion Nacional actual, como a uno de sus instrumentos
operativos mas importantes, el Plan Nacional de Desarrollo, al
establecer la inclusiéon de disposiciones concretas en materia
de soberania y seguridad alimentaria y nutricional, como es el
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caso de un capitulo especifico sobre esta materia en el propio
Plan Nacional de Desarrollo.

El Sistema de Planeacion planteado, no es ajeno a propésitos
concretos. La Ley establece la necesidad de poner en marcha
mecanismos que de manera coherente y eficaz, permitan que
las decisiones gubernamentales articulen las necesidades de los
productores insertos en la economia agroalimentaria, con las de
los consumidores finales, en un esquema donde al incrementarse
la produccién, también se eleve la productividad, acompanado
de aumentos en el empleo, que generen el ingreso requerido para
acceder al consumo alimentario nutricionalmente adecuado y en
general que la economia agroalimentaria nacional logre un nivel
competitivo que le permita abastecer los mercados nacionales y
participar exitosamente, también en el mercado internacional.

La participacion social a lo largo del proceso de planeacion, a
través de las representaciones de los distintos actores involucrados
en las diversas fases de las cadenas productivas, da mayor viabi-
lidad para interpretar de mejor manera el sentir de la poblacién, a
fin de poder plasmar objetivos y metas que auténticamente reflejen
los deseos de la sociedad civil, en las tareas de gobierno.

El Sistema de Planeacién considerado, dispone de un conjunto
de programas, cuyo horizonte temporal trasciende los limites
sexenales, al definir las lineas de accién en un plazo de 24 aios,
en un programa de tipo prospectivo, que tiene caracter dindmico.
Este instrumento de planeacion se vincula y traduce en objetivos y
metas sexenales, a través del Programa Especial para la Soberania
y Seguridad Agroalimentaria y Nutricional, también actualizable
en un plazo de tres afos, donde se prevén los requerimientos pre-
supuestales multianuales requeridos para el Programa Operativo
Anual para la Soberania y Seguridad Agroalimentaria y Nutricio-
nal, y las metas adquieren la mayor concrecién en el tiempo y el
espacio, y se manifiestan con mayor detalle en los planes rectores
de cada sistema producto.

En el Programa Operativo Anual deberan definirse los ramos
presupuestarios, las unidades responsables, programas, proyec-
tos institucionales, actividades, metas fisicas y financieras, asi
como el calendario trimestral de ejecucién y los montos presu-
puestales especificados en el Sistema de Apoyos, Incentivos e
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Inversiones Estratégicas para la Soberania y Seguridad Agroali-
mentaria, contemplado en esta ley.

La Ley crea el Programa Integral de Inversiones Estratégicas
parala Soberania y Seguridad Agroalimentaria y Nutricional, donde
se instituye el Fondo Integral de Inversiones Estratégicas, que defi-
ne sumarco de alcance mediante un método matricial que permite
identificar los Ambitos estratégicos de inversion, teniendo en cuen-
ta los niveles municipal, distrital, estatal, regional y nacional.

Se establece asimismo la creacion del Programa Integral Ali-
mentario y Nutricional, donde se integran diversos subprogramas
que contemplan medidas de emergencia contra la desnutricion y
de asistencia a la poblacién con mayores carencias, sin dejar de
lado la investigacion cientifica asociada a la seguridad alimentaria
y nutricional.

Otras medidas puntuales, de importante efecto operativo
inmediato, que se plantean en la Ley, se refieren a la ampliacion
de los alcances temporales y a la orientaciéon del Procampo; se
establecen criterios con mayor precisién para la actualizacién y
ajuste de la cuota de apoyo por unidad de superficie, lo que influira
de manera positiva en la distribucién del ingreso rural, en la pro-
mocion de la conversion productiva y en las practicas agricolas
con mas sustentabilidad.

Es también pertinente destacar que se establece la obligato-
riedad del Poder Ejecutivo Federal de incorporar lo necesario en
las previsiones presupuestales, de tal manera que se garantice el
financiamiento de los programas previstos en esta ley.

El Sistema Nacional parala Soberaniay Seguridad Agroalimen-
taria y Nutricional es presidido por el presidente de la republica,
circunstancia que favorece la instrumentacion de los programas
previstos en la Ley.

Estamos ante una minuta —es decir, una iniciativa que ya fue
dictaminada y aprobada por la mayoria en el pleno de la cama-
ra de origen, la Camara de Diputados, y que se encuentra en
la cAmara revisora, la de Senadores— que sin lugar a dudas es
perfectible. Sin embargo, estamos también, ante una propuesta
novedosa que tiene la virtud de considerar en una dimensién
correcta, desde el punto de vista del desarrollo nacional, uno
de los derechos humanos fundamentales. En efecto, la Minuta
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ubica la importancia de la alimentacién y nutriciéon de la pobla-
cién, como un factor decisivo para el progreso social, le da la
justa magnitud a la obligacion constitucional que corresponde
en la actualidad al Estado mexicano, y a partir de ello define una
orientacion en el quehacer, particularmente del Poder Ejecutivo,
con una visién de largo plazo, que le da cuerpo a una politica
de Estado, dirigida a la consecucién de la soberania y seguridad
agroalimentaria y nutricional.

Al definir la politica de Estado, se crea un clima de certidumbre
y estabilidad, pues se evita la discrecionalidad de las politicas y
programas sectoriales, de las reglas de operacion y presupuestos
para el sector agroalimentario.

Por lo que corresponde a los efectos de la Ley en relacién con
el entorno internacional, amplia la proteccion a los productores
dedicados a los productos basicos y estratégicos, y le da cauce
al desarrollo de acciones que finalmente permitan a los produc-
tores nacionales, participar de mejor manera, tanto en el mercado
nacional, como en el mundo globalizado, en particular ante las
desventajas que actualmente tienen, frente a sus competidores de
Estados Unidos y Canadéa, debido a los desproporcionados apo-
yos y subsidios que les otorgan los gobiernos respectivos y a las
agudas asimetrias que a la fecha prevalecen.

Finalmente es necesario insistir en que en el caso particular
que nos ocupa, dentro de la perspectiva de la reforma del Estado
mexicano, es indispensable tener claridad respecto a las reformas
constitucionales que vayan orientando las politicas de Estado
—por ejemplo, la incorporacién a la Constitucién del derecho a la
alimentacion- hacia la consecucién de mayores niveles de bienes-
tar, previéndose la creacion o restructuracion de los 6rganos y/o
instituciones propios para su logro.
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