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Introduccién

La politica social es un instrumento que utilizan los gobiernos para regular y
complementar las instituciones de mercado y las estructuras sociales. Estas
politicas estan encaminadas a satisfacer las necesidades de los individuos en
materia de salud, educacion, vivienda y seguridad social. Asimismo, se encargan

de la distribucion, proteccién y justicia social.’

Las politicas sociales bien disenadas e implementadas pueden promover el
empleo y el desarrollo, asi como erradicar la marginacion. Constituyen una parte
central de cualquier Estrategia Nacional de Desarrollo.

Bajo este esquema, es necesario analizar el papel del Estado, del Gobierno y de
las Administracion Publica para observar de qué manera intervienen en el disefio y
la implementacion de las politicas publicas y los programas sociales encaminados

a erradicar la pobreza alimentaria.

Especificamente, el Programa de Abasto Social de Leche en México, que tiene
como objetivo contribuir al cumplimiento efectivo del derecho social de acceso al
consumo de leche fortificada de calidad, para aquellas personas cuyos ingresos
estén por debajo de la linea de bienestar. Este programa es de vital importancia,
pues contribuye en la erradicacion de la pobreza alimentaria cuyas consecuencias
generan problemas de salud y economicos, como la desnutricion y una baja

productividad, respectivamente.

El objetivo del presente trabajo sera el de analizar el desempeio del Programa de
Abasto Social de Leche a través de sus resultados y a partir de las opiniones de
sus beneficiarios, las cuales se conseguiran a partir de la realizaciéon de

entrevistas. Para conocer de fondo el funcionamiento de este Programa, sera

1 Ortiz, Isabel, “Politica Social”, Estrategias Nacionales de Desarrollo: Guias de orientacion de
politicas publicas, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, ONU, Nueva York, 2007, p.6.



necesario remitirse a distintos planes de desarrollo y de combate a la pobreza,
pues solo de esta manera se comprendera la magnitud de esta problematica y las
soluciones que el gobierno ha planteado para contrarrestar los efectos que esta
ocasiona a mas de 55. 3 millones de mexicanos, es decir, al 46.2% de la poblacion

total nacional.?

Los programas contra la pobreza surgieron en algunos paises de Europa y en
Estados Unidos en el siglo XIX, con las economias industriales. Lo anterior fue
resultado del crecimiento de la urbanizacion, es decir, los grupos familiares
crecieron y los problemas a los que se enfrentaron fueron al desempleo, a la
viudez y a los accidentes laborales, situaciones que dejaban a las familias sin

posibilidad de generar ingresos.3

En México se comenzaron a disefar distintos programas para combatir la pobreza
alimentaria, en los afios noventa, por dos factores: 1) la dependencia del pais al
mercado mundial; y 2) debido a la pobreza, particularmente la extrema, en donde

existe una carencia de ingresos para adquirir alimentos.*

La explicacion del primer factor radica en la apertura de los mercados y la
globalizacion, ya que han conformado un escenario en el cual la posicion
dominante de un pais consiste en lograr la seguridad alimentaria a partir de las
ventajas comparativas y competitivas. Por ello, ha resultado mas convincente para
México comprar granos basicos a Estados Unidos y Canada (nuestros socios en el

TLC) y con ello se ha aumentado la dependencia alimentaria del pais.®

Por otro lado, también estan los cambios que han repercutido en la productividad

de alimentos agricolas en México. Con esto me refiero a la emigracion rural hacia

2 Pierre Mac-René, “Crece pobreza en México; hay dos millones mas: CONEVAL”, en E/l Universal,
24 de julio de 2015, (en linea).

3 Martinez, Gabriel. El Estado mexicano de bienestar, Editorial Miguel Angel Porrta, México, 2006,
p. 15.

4 Camberos Castro Mario, “La seguridad alimentaria en México en el afio 2030”, en Ciencia Ergo
Sum, Vol. 7(1), Universidad Nacional Auténoma de México, México, marzo del 2000, p. 49.

5 Ibidem., p. 54.



Estados Unidos®. Aunado a lo anterior, cada vez son menos los recursos que

destina el Estado mexicano al campo.

Como solucion a lo antes expuesto, diversas naciones han recurrido a la
implementacion de diversos programas para mantener el ingreso o para garantizar
el acceso a servicios a las personas. México no ha sido la excepcion y por ello, los
programas de combate a la pobreza alimentaria han servido para complementar

los grandes seguros sociales.’

Los programas sociales de combate a la pobreza alimentaria que se han
implementado en el pais han sido:

e Solidaridad, estrategia anunciada durante la administracion federal de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994).

e Progresa, presentado en la gestion de Ernesto Zedillo (1994-2000).

e Oportunidades, implementado en el gobierno del panista Vicente Fox (2000-
2006) y continuado por su partidario Felipe Calderén (2006-2012).

e Prospera, el actual y principal Programa gubernamental para abatir la
pobreza del presidente Enrique Pefa Nieto, y asi fue anunciado por él

durante su segundo informe de gobierno.®

® Torres Salcido, Gerardo, “Los retos de las politicas publicas frente a los problemas de la
seguridad y soberania alimentaria”, El derecho a la alimentaciéon en México: recomendaciones de
la sociedad civil para una politica efectiva, OXFAM, México, octubre del 2013, [Consultado el 23 de
marzo del 2016], p. 53.

7 Martinez, Op. cit., p. 177.

8 CNNMeéxico, “De solidaridad a PROSPERA: 4 nombres y pocos resultados contra la pobreza”, en
CNNMeéxico, 03 de septiembre del 2014, en: <http://expansion.mx/nacional/2014/09/03/de-
solidaridad-a-prospera-4-nombres-y-pocos-resultados-contra-la-pobreza> [Consultado el 23 de
marzo de 2016].



http://expansion.mx/nacional/2014/09/03/de-solidaridad-a-prospera-4-nombres-y-pocos-resultados-contra-la-pobreza
http://expansion.mx/nacional/2014/09/03/de-solidaridad-a-prospera-4-nombres-y-pocos-resultados-contra-la-pobreza

Es importante subrayar que los programas antes mencionados surgieron con el fin
de beneficiar principalmente a los nifios, mujeres embarazadas y madres con
nifos pequefos, para promover la graduacion de niveles primarios y niveles
medios, mediante el apoyo a padres de familia en los rubros de salud, educacion y
nutricion. Por ello, la poblacién indigena y campesina al ser quienes se encuentran
en situaciones de vulnerabilidad son las principales receptoras de estos

programas.

Los programas de seguridad social en México se basan en la coordinacion vy
contribucion de todos los agentes productivos con el objetivo de combatir a la
pobreza (buscan rescatar a las familias que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad y desventaja de largo plazo). Como es el caso del Programa de
Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V. (antes CONASUPO),
que surgido como una empresa de participacion estatal mayoritaria cuyo propdésito
es el de mejorar los niveles de nutricion de millones de mexicanos, contribuyendo
asi en su incorporacion al desarrollo del pais, mediante el apoyo a la alimentacion
de familias en condiciones de pobreza por debajo de la linea de bienestar, con
leche de excelente calidad, a precio subsidiado, fundamentalmente para nifias y
nifios de hasta 12 afios.®

En los ultimo veinte afnos, el Estado mexicano se ha comprometido en reducir los
niveles de pobreza y hambre a través del disefio de programas y planes de
desarrollo, ya que la pobreza alimentaria crece a niveles exponenciales. Sin
embargo, estos han tenido limitaciones es sus alcances, pues el 46.2% de los
mexicanos siguen sin tener acceso a una alimentacion nutritiva, suficiente y de
calidad, como lo establece el articulo 4° constitucional. Por consiguiente, es de
vital importancia analizar por qué los programas sociales, especificamente el

Programa de Abasto Social de Leche, no estan consiguiendo satisfacer las

9 Gob. Mx, “Abasto Social Liconsa”, LICONSA S.A. de C.V, Acciones y Programas, 15 de marzo,
(en linea): <http://www.gob.mx/liconsa/acciones-y-programas/programa-de-abasto-social-de-leche>
(consultado el 16 de diciembre de 2016).
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demandas de sus beneficiarios, y cuales pueden ser las soluciones para que estos

programas garanticen efectivamente los derechos sociales a la alimentacion.

Objetivos y preguntas de investigacion

Este trabajo tiene como objetivo estudiar el Programa de Abasto Social de Leche
en México, especificamente en la Delegacion Cuauhtémoc en el 2016. Se trata de
analizar -tomando en cuenta las nociones teoricas de los programas sociales- su
eficacia en la operacion y el servicio que ofrece en esta demarcacion territorial a

través de la opinion de las personas beneficiarias.

Para ello, es necesario en primer lugar explicar la importancia de la politica social
para el Estado, asi como su contribucion al desarrollo social y alimentario; en
segundo lugar, se necesita conocer otras politicas sociales que coadyuven en la
erradicacion pobreza alimentaria en México; en tercer lugar, es necesario analizar
el Programa de Abasto Social de Leche, asi como sus principales elementos para
su operacion en México y en la Ciudad de México, poniendo énfasis, en la
Delegacion Cuauhtémoc en el 2016; y por ultimo, se requiere explicar la
percepcion de los beneficiarios sobre el servicio que les brinda el Programa de
Abasto Social de Leche a través de sus centros de abasto en la Delegacion

Cuauhtémoc asi como cinco sus principales retos y perspectivas del Programa.

Las preguntas de investigacion que me formulé tiene relacion con cinco puntos
cardinales: por un lado, sefialar la importancia de la politica social y del Programa
de Abasto Social como instrumentos del Estado para mitigar el problema de la
pobreza alimentaria; por otro lado, se intenta exponer como contribuye la politica
social al desarrollo social y alimentario de la Ciudad de México; asimismo, cuales
son los programas sociales existentes que coadyuvan en la erradicacion de la
pobreza alimentaria junto con el Programa de Abasto Social de Leche en México;
para posteriormente, describir cdmo se conforma el Programa de Abasto Social de

Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V.; y finalmente, cual es la opinién de los



beneficiarios de la Delegacién Cuauhtémoc, respecto al servicio que se les otorga
en las lecherias y cuales son las propuestas y estrategias del mejoramiento del
Programa en la Delegacion Cuauhtémoc.

Consideraciones e hipotesis preliminares

En los ultimos afos, el Estado se ha encargado de asumir los riesgos de las personas
por pérdida de empleo, enfermedad, pobreza, vejez o ante la discapacidad, y por
situaciones familiares que generen desventaja en el mercado laboral a través de
politicas sociales. Tal es el caso del Programa de Abasto Social de Leche (LICONSA)
que busca garantizar el acceso efectivo a este nutriente a un bajo precio. Sin
embargo, en México y en la Ciudad de México, el Programa no esta cumpliendo con

sus Reglas de Operacion de una manera integral.

En este sentido, mi hipétesis fue la siguiente: el Programa de Abasto Social de
Leche se ve limitado en su alcance y eficacia como consecuencia del factor
humano, entendido esto en términos de que el personal que atiende en las
lecherias opera negativamente en tres sentidos: 1) otorga la leche a personas no
beneficiarias del Programa; 2) otorga mas litros de leche a algunos de los
beneficiarios de manera arbitraria; y 3) amedranta a los beneficiarios que quieran

interponer quejas o denuncias.

Metodologia e instrumentos de investigacion

Los dos primeros capitulos del presente trabajo se sustentaran en la revision y
analisis teodrico, ya que es indispensable para la definicion de los elementos
tedricos de Estado, Gobierno y Politica Social. Posteriormente se utilizé el método
histérico-deductivo© con el fin de ilustrar el impacto de las politicas publicas como

instrumento del Estado mexicano para mitigar la pobreza alimentaria.

10 El Método Histoérico permite estudiar los hechos de pasado con el fin de encontrar explicaciones
causales a las manifestaciones propias de las sociedades actuales. Consultado en:
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Para el segundo y tercer capitulo, se utilizé informacion institucional, ya que es
una forma de conocer el funcionamiento y los planes de trabajo de los Programa
Sociales que implementa el Gobierno mexicano. Asimismo, esta informacion
recopilada sirvié para cotejarla con las preguntas, la hipétesis y los objetivos

planteados.

Por otro lado, fue imprescindible el uso de los métodos empiricos de la
observacion y de la experimentacion, que se utilizé en el cuarto capitulo. Cuando
se realizaron encuestas para conocer la opinion de las personas beneficiarias del

Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacién Cuauhtémoc.

Los instrumentos de investigacion que ayudaron en la explicacion y en la
demostracion de la hipotesis fueron los del de analisis de contenido, encuesta y el
analisis documental. En cuanto al analisis de contenidos y documental, se
revisaron una serie de articulos de revistas y periddicos, asi como de libros y

disposiciones legales relacionadas al tema de las politicas sociales.

De igual manera, se utilizd el instrumento de la encuesta para conocer las
opiniones de los beneficiarios con respecto al servicio que les otorga el Programa
de LICONSA.

Estructura de la investigacion

El trabajo se divide en cuatro capitulos. En el primer capitulo se dan a conocer los
conceptos clave de Estado, Administracion Publica, Pobreza Alimentaria, Régimen
Politico y Politicas Sociales; de igual manera, se explican las relaciones que existe
entre la Politica Social y la Pobreza Alimentaria, fundamental para comprender la

importancia de implementar mecanismos que contribuyan a erradicar las carencias

<https://www.uaeh.edu.mx/docencia/Vl_Presentaciones/licenciatura_en_mercadotecnia/fundament
os_de_metodologia_investigacion/PRES40.pdf>.
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sociales. Este capitulo, tiene como objetivo explicar los conceptos basicos para

comprender la magnitud del problema de la pobreza alimentaria.

En el segundo capitulo se plantean los programas sociales que implementa el
Estado mexicano, a través de la administracién publica, para reducir la brecha de
desigualdad en la que vive parte de la poblacion mexicana. Asimismo, se trata de
dar a conocer la existencia de otras politicas sociales que coadyuvan con el

Programa de Abasto de Leche para mejorar la nutricion de los mexicanos.

En el tercer capitulo me ocupo del Programa de Abasto Social de Leche a cargo
de LICONSA S.A. de C.V. Con el fin de conocer sus Reglas de Operacion y
manuales. Es decir, documentos en donde se sustentan sus actividades y las de
quienes cooperan en su funcionamiento. Estos documentos son de gran utilidad

para analizar el cumplimiento de los objetivos del Programa.

En el cuarto capitulo se describe el perfil sociodemografico de la Delegacién
Cuauhtémoc, asi como el problema de la Pobreza Alimentaria en la demarcacion
territorial. Asimismo, se realiza un breve analisis sobre la ubicacién de las
lecherias en la Delegacion y se finaliza con la presentacion de los resultados
obtenidos sobre la percepcién de los beneficiarios del Programa de Abasto Social

de leche respecto a la operacion y servicio del Programa.

En las conclusiones se hace un recuento de los descubrimientos y resultados mas
importantes de este analisis. Sobre todo, haciendo hincapié en lo planteado en los
objetivos, en las preguntas de investigacion y, sobre todo, en la hipétesis. De igual
manera, en las conclusiones se plantea la importancia del cumplimiento de las

Reglas de Operacion para que las Politicas Sociales funcionen con eficacia.

Por ultimo, se pone a disposicidn la bibliografia utilizada con el fin de que sean
consultados los documentos sobre el dicho tema. Aunado a esto, se incluye una

parte de anexos en donde se puede observar fotografias sobre las lecherias, asi

Vil



como el cuestionario que se utilizé para conocer la opinién de los beneficiarios del

Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacion Cuauhtémoc.



CAPITULO I

1. Estado, Gobierno y Politica Social

El presente capitulo tiene como objetivo definir y explicar los conceptos de Estado,
Gobierno y Politica Social; asi como también los de Régimen Politico,
Administracion Publica y Pobreza Alimentaria. Con base en estas acepciones, se
podran establecer las implicaciones que han tenido para el disefio e
implementacién de politicas sociales encaminadas a combatir problemas

alimentarios, especialmente en el caso de Abasto social de Leche en México.

1.1. Concepto y enfoque acerca del Estado

El concepto de Estado no es universal ni valido para todo tiempo y lugar, ya que
depende de un contexto histérico- politico determinado. Por esta razon, no debe

causar extraneza que existan distintas connotaciones de Estado.

Cuando el Estado de Derecho se transform6 en Estado social, la perspectiva
desde la cual se estudiaba, cambid. Pues en el primero, eran los juristas quienes
se encargaban de hacer las teorias; sin embargo, con el Estado social, desde
sociologia se comienzan a gestar nuevas teorias, pues estos veian al Estado
como forma de organizacion social. De aqui que muchas de las teorias sobre el

Estado estén sustentadas con base en esta disciplina.

Para comenzar es importante sefialar que existen multiples teoria sobre el Estado
entre las que destacan la del Estado liberal, el Estado democratico, la concepcion
marxista del Estado Capitalista, el Estado en términos estructuralistas, el Estado
de Hobbes, el Estado social o de bienestar, el Estado neoliberal, el Estado en

términos de desestatizacion de la politica asi como el Estado moderno.



La doctrina del liberalismo tiene sus origenes en el siglo XVII, sus principales
defensores han sido desde John Locke hasta John Rawls, cuyos postulados
mostraron la necesidad de imponer limites al poder politico, pues en la medida en
que se restringe el poder aumenta el grado de libertad de los individuos, asi como
sus garantias individuales naturales. De acuerdo con esta doctrina, la sociedad
politica nace de un contrato suscrito por los hombres para preservar sus derechos
naturales. En este sentido, la existencia del Estado - calificado como un “mal
necesario” surge como un artificio creado de manera racional y como mecanismo

para la preservacion de la humanidad.

En término generales el Estado se define como “la organizacién de poder politico
dentro de una comunidad nacional, mediante instituciones objetivas que declaran
el orden y lo sostiene, conservando el orden por medio de una direccién politica y
un cuadro administrativo diferenciado. Su estructura tiene como elementos
esenciales el poder, el ordenamiento juridico, la poblacién y el territorio. La
soberania como cualidad de poder, y el imperio de la ley, como ordenamiento

juridico, proporcionan significacién y sentido a la estructura”.!!

No obstante, en el siglo XIX, cuando converge el liberalismo con la democracia,
surge la teoria del Estado democratico. De acuerdo con Norberto Bobbio, la forma
de gobierno democratica solo podria prosperar en el liberalismo.'? Este Estado
actua como estructura de intermediacidon para que la participacion ciudadana en
sus modalidades, de sufragio universal y representacion, se desarrollen de
manera armoniosa. Cabe mencionar que Bobbio también se refiere al Estado
minimo o de Derecho, cuya funcion es la de regular los poderes publicos por

normas generales (leyes generales o constitucionales); pues segun él, con esto

" Torcuato S. Di Tella. Diccionario de Ciencias politicas y sociales, Buenos Aires, Emecec, 2001,
p. 236.

2Cansino, César, “Estado”, en Baca Olamendi, Laura y Judit Bokser-Liwerant (Comps.), Et. AL,
Léxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 223.
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“se evita el ejercicio arbitrario e ilegitimo de poder vy, dificultan o frenan el abuso, o

el ejercicio ilegal”.’3

La premisa de la concepcion marxista del Estado Capitalista consiste en
visualizarlo como instrumento de clase. Es decir, el Estado esta al servicio de la
clase dominante y éste lo utiliza como instrumento de coercion y administracion
para reproducir y garantizar la explotacion de la clase proletaria.' Por lo anterior,
Marx propuso la abolicion de clases con el objetivo de que el Estado fuera
desapareciendo y los individuos se autogobernaran bajo un esquema de sociedad

comunista.

Respecto al Estado Capitalista, el autor Joachim Hirsch, menciona que “todo el
complejo del “Estado” y la “sociedad civil” conforma un sistema de instituciones
interdependientes y contradictorias a la vez’; es decir, existe una separacion
relativa entre “politica” y “economia” asi como de “Estado” y “Sociedad” ya que el
capitalismo no puede disponer de un centro regulador, que abarque a toda la
sociedad en su conjunto”.’ En este tipo de estructura, la sociedad capitalista se
haya en constantes crisis y conflictos que mantienen en renovacion al sistema

politico.

Dentro de la concepciéon marxista del Estado, se desprenden dos visiones: la
instrumentalista cuyo principal exponente es Ralph Miliband y, la estructuralista, a
cargo de Louis Althusser y Nicos Poulantzas.

El instrumentalismo concibe al Estado como un instrumento de dominacién por
parte de la clase capitalista poseedora de los medios de produccién. Su principal
critica radica en que el personal al servicio del Estado es reclutado de las clases

altas y medias de la sociedad, por lo cual, todas sus acciones politicas tienden a

13 Bobbio, Norberto, Liberalismo y democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, 1989, p. 19.
14 Ibidem.

15 Hirsch, Joachim, El estado nacional de competencia: estado, democracia y politica en el
capitalismo global, UAM Xochimilco, México, 2002, p. 165.
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los intereses de dichas clases, a través de recursos econémico pueden imponer

su voluntad a nivel politico.'®

Por otra parte, en la vision estructuralista, se ve al Estado como como una
estructura con autonomia relativa en donde confluyen una diversidad de intereses
y s6lo una parte de la clase dominante es capaz de imponer su hegemonia sobre
los demas. En sus palabras, el “Estado es parte de la estructura del modo de
produccion capitalista y goza de una autonomia relativa para lograr la cohesién

social de las fracciones de clases constituidas en el bloque de poder”.'”

El Estado, en términos, de Hobbes se caracteriza porque los individuos miembros
de una sociedad depositan su confianza en el Estada como potencia capaz de
garantizar paz interior, unificar identidades nacionales, imponer el orden y la
obediencia. Es decir, los hombres al ver que en el Estado de naturaleza su
integridad fisica y su seguridad estan comprometidas, buscan un mecanismo de
proteccion. Carl Schmitt retoma esta concepcién bajo la denominacién de Estado
Total, en donde propone “una forma de agregacion politica capaz de unificar una
nacion, neutralizar el conflicto consustancial a todos los individuos y permitir el

orden y la prosperidad”.'®

A John Maynard Keynes —complementado con los estudios de William Beveridge
sobre la pertinencia de que Inglaterra adoptara politicas de bienestar y seguridad
social- se debe la referencia a una nueva forma de Estado que impero en el siglo
XX. En la posteridad a esos autores y politicos ingleses se hablé asi del “Estado
Keynesiano del Bienestar”. No obstante, toda vez que el modelo keynesiano de
intervencionismo estatal en la economia no fue adoptado del mismo modo, con
similar intensidad o conforme a usos linguisticos nacionales, las denominaciones

mas utilizadas han sido las siguientes: Estado Social, Estado del Bienestar,

16 Pablo, Miguez, El debate contemporaneo sobre el Estado en la teoria marxista: su relacién con
el desarrollo y la crisis del capitalismo, en Estudios Socioldgicos, vol. XXVIII, nim. 84, septiembre-
diciembre, Colegio de México, México, 2010, p. 646.

7 Ibidem.

8 Cansino, Cesar, Op. Cit., p. 223y 224.



Estado benefactor, Estado providencial. Esta nueva forma de Estado es definida
regularmente como una forma de organizacion socioecondémica que se planted,
fundamentalmente tras la segunda Guerra Mundial, en las naciones europeas,
como respuesta hacia las necesidades de proteccion social y fallas de mercado.™
Keynes parte del postulado de que, a pesar de las grandes desigualdades
econdmicas y sociales, no seria suficiente “la igualdad politica efectiva del Estado
democratico”. Por esta razon, propuso que el Estado interviniera de manera
directa en el proceso productivo y en la distribucién de recursos, ya que solo de
esta manera se daria una redistribucion equitativa. Mediante esta intervencion, se
conseguirian tres aspectos: 1) pleno empleo; 2) equilibrio econdmico; vy, 3)

crecimiento econdmico sostenido.20

Como menciona Pierangelo Schiera, “el bienestar volvié a ser el motivo mas
prestigioso de la gestidn del poder, no ya en funciones declaradamente fiscales y
politico econdmicas como durante el estado absoluto sino en vista de un

progresivo e indefinido proceso de integracion social”.?"

En otras palabras, la importancia del Estado de Bienestar o de asistencia, radicé
en el hecho de garantizarles a los ciudadanos estandares minimos de ingresos,
alimentacién, salud, educacioén, vivienda, como un derecho y no como
beneficencia.??2 No obstante, el fracaso de este modelo se debidé a su incapacidad
para responder a la crisis de la oferta generada por la crisis de petroleo en 197323,
y con ello se abrid la posibilidad de reducir el intervencionismo estatal y de erigir

una nueva forma de Estado, el neoliberal.

19 Qlivares, Jorge, “La llamada crisis del modelo de Estado de Bienestar”, en Miscelanea Comillas, vol.
68, num. 132, Madrid, Espafa, 2010, p.299.

20 Cansino, César, Op. Cit., p. 224.

21 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 570.

22 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 566.

28 Qlivares, Jorge, Op. Cit., p.300.



A grandes rasgos, el Estado neoliberal se caracteriza por promover el
desmantelamiento del Estado de Bienestar en cualquiera de sus modalidades v,
por consiguiente, exige la no intervencion por parte de éste, pues su intervenciéon

es un obstaculo para el crecimiento econémico.

La desestatizacion de la politica tiene su fundamento en la democracia, en donde
se propone la expropiaciéon de lo politico a los profesionales de la politica
(tecndcratas) y su recuperacion por parte de la sociedad civil. Ya que es la
sociedad civil quien aprueba o desaprueba a través de la retroalimentacion

democratica, las acciones o decisiones del gobierno.

Finalmente, el Estado, en su concepciéon moderna, se entiende como “el cuerpo
politico caracterizado por ser una organizacion dotada de la capacidad para
ejercer y controlar el uso de la fuerza de un pueblo determinado en un territorio
determinado”.?* No obstante, éste concepto puede ser entendido de otras
maneras, pues segun las definiciones de Hall lkenberry?®, éste se define como: a)
un conjunto de instituciones, manejadas por el propio personal estatal, entre las
que destaca muy particularmente la que se ocupa de los medios de violencia y
coercion; b) un conjunto de instituciones localizadas en un territorio
geograficamente delimitado, atribuido a su sociedad; y, c) la instancia que
monopoliza el establecimiento de reglas en el interior de su territorio, lo cual tiende

a la creacion de una cultura politica comin compartida por todos los ciudadanos.?8

La imagen moderna del Estado surgi6 a raiz de la consolidacién de una estructura
unitaria organizativa formal de la vida asociada de un verdadero y exacto aparato
para la gestion del poder. Este aparato tiene como objetivo el de garantizar la paz
interna del pais, la eliminacion del conflicto social y la normalizacion de las

relaciones de fuerza a través del ejercicio monopdlico del poder por parte del

24 Cansino, César, Op. Cit., p. 222.
25 |bidem.
26 |bidem.



monarca, quien funge como juez al decidir de qué parte esta el derecho.?” En el
mismo sentido, se ha relacionado al Estado moderno con el estado-maquina,
estado aparato, estado-mecanismo y estado-administracion; ya que sus
organizaciones regulan las relaciones sociales de poder a través de
procedimientos técnicos preestablecidos (instituciones, administracion) para

mantener estabilidad y orden dentro de un territorio determinado.?®

Si bien, en el pasado, las naciones tenian un régimen politico monarquico en
donde gobernaba un rey, en los ultimos siglos, esta situacion ha cambiado y se ha
pasado de monarquias a democracias (en occidente), por lo cual, los valores que
rigen el orden social de los individuos se han transformado y ahora ellos son
quienes han adquirido el mando a través de una mediacion iusnaturalista. Es
decir, ahora los individuos bajo el nombre de burguesia son quienes guardan los
instrumentos para conservar el orden, a través de la conquista del poder,

especificamente del poder legislativo.

1.2. Régimen Politico y Administraciéon Publica

El concepto de Régimen Politico se define como “el conjunto de instituciones que
regula la lucha por el poder y por el ejercicio del poder y de los valores que anima
la vida de tales instituciones”?®; también puede ser entendido como “el conjunto de
reglas e instituciones formales que sirve como marco para el desarrollo de las
relaciones politicas”.30 Estas reglas e instituciones determinan qué actores pueden
acceder al ejercicio del poder y bajo qué condiciones. Dicho de otra manera,
establecen los procedimientos legales y legitimos para distribuir las estructuras y

competencias de los érganos que conforman al gobierno.

27 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 566.

28Davila Ladrén de Guevara, Andrés, “Régimen Politico”, en Baca Olamendi, Laura y Judit Bokser-
Liwerant (Comps.), Et. Al., Léxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 634.

29 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 1362.

30Davila Ladrén de Guevara, Andrés, Op. Cit., p. 634.
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Para Noberto Bobbio, el régimen politico, es una instancia intermedia entre el
Estado y el sistema politico. El Estado “representa al ente mas amplio que
configura el orden politico de la sociedad, concentra el poder y se manifiesta a
través de sus instituciones u organismos que conforman el conjunto del aparato
democratico”.3" En el sistema politico interactian las fuerzas de poder con los

actores politicos, situacion que conforma el proceso politico.

De lo anterior, se puede decir que el Estado es quién pone las estructuras para el
desarrollo de los procesos politicos; mientras que el régimen politico es el
mediador, al establecer las reglas del juego en un sistema politico. Un sistema
politico depende de la estabilidad del régimen, y este, a su vez, depende del buen
funcionamiento de los mecanismos a través de los cuales se releva el poder y de

las decisiones que toman quienes lo detentan.

Ahora bien, los regimenes de gobierno pueden ser catalogados como débiles o
como fuertes. El primero se caracteriza porque ante cualquier cambio
insignificantivo en la estructura o en el proceso, se vuelve inestable, debido a su
rigidez. Por otra parte, un régimen fuerte se caracteriza por su flexibilidad. Es
decir, cuando el sistema politico entra en crisis, el régimen debe actuar con

flexibilidad para impedir que los conflictos lo desestabilicen.

Un régimen politico obtiene su aceptacion por parte de todos los actores
relevantes que conforman al sistema politico, a través de la legitimidad. Estos
actores que interactuan en el sistema politico tienen que estar de acuerdo con las

normas juridicas del régimen para seguirlas.

El caso de los regimenes politicos, en América Latina, son importantes de
analizar, ya que existe un problema en cuanto a la distancia existente entre una
ley y su aplicacién efectiva. Se puede decir, que en Latinoamérica, el modelo

tedrico de régimen politico no corresponde con la realidad, pues las practicas

3/bid. p. 635.



clientelares y corporativistas estan presentes en los procesos politicos de

alternancia del poder.

Para analizar y comprender, de manera exhaustiva, el concepto de régimen
politico en necesario explicar sus tipologias. Aristételes fue el primer fildsofo que
hizo mencién de estas y en ellas hizo distincién de la monarquia, del gobierno de
uno solo, del gobierno de pocos y de la democracia (gobierno de todos). Para él,
cada una de estas formas corresponde a una forma corrupta: la tirania, la
oligarquia, la demagogia. Finalmente, es Montesquieu quién realiza un mejor
estudio sobre la tipologia de las formas de gobierno, tomando en cuenta los

factores inciden en un sistema politico.

En este estudio, Montesquieu clasifica las formas de gobierno a partir de dos
criterios: la naturaleza y los principios. El primer criterio se refiere a quienes
gobiernan. Por ejemplo, explica que en las republicas democraticas gobierna el
pueblo; mientras que en las republicas aristocraticas lo hace parte de ese pueblo;
en las monarquias gobierna una sola persona sujeta a leyes; y en el gobierno
despético también gobierna una sola persona pero con base en su voluntad32. En
tanto al segundo criterio o principio se refiere al rasgo caracteristico de cada
sociedad que hace posible una determinada forma de gobierno. El principio de la
republica es la virtud, asi que los individuos que viven bajo esta forma de gobierno
tienden a respetar y amar las leyes. En la monarquia, por su parte, el gobernante
tiende adoptar el principio de honor, y sélo su linaje esta destinado a ejercer el
poder. El principio del despotismo esta sustentado en el temor, por lo tanto, los

gobernados estan en una posicion de sumision.

En la actualidad, occidente se caracteriza por tener regimenes de gobierno de
tipo presidencial y parlamentario. Las diferencias entre uno y otro, se explican a

continuacién al igual que sus ventajas.

32 Fuentes, Claudia. “Montesquieu: Teoria de la Distribucion Social del Poder”, en Revista de
Ciencia Politica, Universidad Diego Portales, Volumen 31, n° 1, Chile, 2011, p. 55. (pp.47 — 61.)
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Por un lado, en el régimen presidencialista: 1) el presidente reune las funciones de

Jefe de Gobierno y Jefe de Estado; 2) recibe su legitimacién a través de una

eleccion directa; 3) cuando no posee mayoria en el Congreso, el sistema entra en

un lucha de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo; 4) el periodo de gobierno

del ejecutivo dura de cuatro a ocho afos, en algunos casos, con posibilidad de

reeleccion.33

Las ventajas del Régimen Politico Presidencial34

Es elegido directamente por el pueblo (legitimidad democratica).

El poder ejecutivo detenta las funciones de jefe de estado y jefe
gobierno.

El presidente electo opera bajo el juego de “suma cero”, es decir, se
lleva todo.

Para algunos autores, la rigidez del presidencialismo es una ventaja
porque protege contra la incertidumbre y la inestabilidad que
caracteriza a las politicas del parlamentarismo.

Los presidentes tienen su propio equipo de trabajo, pues los ministros
al ser sus secretarios trabajan bajo la base de su confianza.

Existe el mecanismo de Juicio politico a través del cual pueden

destituir a los presidentes.

34Linz, Juan, “Los peligros del presidencialismo y las virtudes del parlamentarismo”, en Larry
Diamond (coord.). El resurgimiento global de la democracia, UNAM, México, 1996, p. 133.
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Por otro lado, el sistema parlamentario, designa un sistema de gobierno

representativo, en la que el parlamento participa directamente en las decisiones

del Estado. Este sistema de gobierno y su permanencia en el poder dependen del

consentimiento de la mayoria parlamentaria, esta mayoria puede surgir de las

elecciones o de coaliciones.3®

Ventajas del Régimen Politico Parlamentario38

Es un sistema mas favorable para una democracia estable, especialmente
en naciones donde existen profundas divisiones politicas y numerosos
partidos politicos.

En este régimen, la autoridad del gobierno depende completamente de la
confianza parlamentaria.

El sistema parlamentario imparte flexibilidad a los procesos politicos y a la
transicion y consolidacion de la democracia.

Un primer ministro puede ser cambiado sin provocar una crisis en el
régimen.

Un primer ministro puede afianzar su autoridad y legitimidad mediante un
voto de confianza o mediante la disolucion del parlamento seguida de
nuevas elecciones.

En el parlamentarismo se gobierna mediante la democracia consociacional.
El primer ministro al ser miembro del parlamento, ocupa un lugar de
igualdad con sus companeros.

Los ministros tienen mayor numero de afos experiencia en un sistema

parlamentario.

35 Espinoza, Ricardo. “Parlamentarismo, presidencialismo y sistema mixto”, en Gustavo Emmerich
y Victor Alarcéon (coords.), Tratado de Ciencia Politica, UAM, p. 15.
36 Linz, Juan, Op. Cit., p. 139.
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Hay que tener claro que un régimen politico dependera, en ultima instancia, del
orden que asuman las relaciones entre partidos, es decir, del sistema de partidos.
Para ilustrar este punto, se tomara el caso mexicano, en donde el régimen de
gobierno presidencialista, en el periodo postrevolucionario, engendré al Partido
Revolucionario Institucional, partido hegemédnico que ejerceria el poder por
setenta afos. Este partido pudo sostenerse por muchos afos en el poder debido a
su penetracion en el sistema politico y en la sociedad mexicana; ya que estos dos
ultimos le proporcionaron la legitimidad suficiente para perpetrarse en el poder.
Sin embargo, en la practica el régimen de gobierno presidencialista se desvirtud
de sus principales objetivos y termin6 desviandose hacia lo que mas tarde- Jorge
Carpizo- denominaria funciones metaconstitucionales, ocasionando violaciones a
las leyes preestablecidas por el mismo régimen. A la larga el sistema de partidos
se reconfiguré y se cedié el lugar a una pluralidad de partidos dando como

resultado una alternancia en el poder.

En resumen, el régimen politico se entiende como el conjunto de instituciones que
regula el conflicto social por el poder. Por lo tanto, es considerado como
determinante para la vida politica de una nacién, por el papel de intermediario que
juega entre el Estado y el sistema politico.

Administracion publica

El concepto de administracién publica tiene diversos significados, sin embargo, se
mencionaran los tres mas importantes. En primer lugar, se entiende como
“estructura y proceso administrativo de las decisiones del gobierno, como ejercicio
profesional y como disciplina académica”.3” En segundo lugar, también se define
como “la autoridad comun que ejecuta las leyes de interés general que se
estatuyen sobre las relaciones necesarias de cada administrado con la sociedad, y

de la sociedad con cada uno de ellos; asi como sobre las personas, los bienes y

%7 Villanueva Aguilar, Luis F. Gobernanza y gestion publica, Fondo de Cultura Econémica, México,
2006, p. 40.
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las acciones, como interesantes al orden publico”.®® Y finalmente, la
administracion publica “se intenta designar en un sentido amplio el conjunto de las
actividades directamente reordenadas para la concreta persecucion de las tareas
y de los fines que se consideran de interés publico comun en una colectividad o en

un ordenamiento estatal”.3°

El término de administracién publica tiene sus origenes en la Politeia y la Politica
de Platén y Aristoteles, pues eran conceptos que relacionaban al Estado con la
Ciudadania. Para los griegos, la politica hacia referencia a todo aquello
relacionado con las polis (ciudades) mientras que la politeia era entendida como la
organizacion gubernamental dentro de las polis. Sin embargo, las connotaciones
de estas palabras fueron cambiando con el tiempo y, ademas, fueron adoptadas
por los europeos, quienes fueron dandole significados diferentes al concepto de

administracion publica.

De acuerdo con las palabras politeia y politica, la administracién publica esta
intimamente ligada con las atribuciones del Estado. Dicho de otro modo, la
administracidon es una de las principales tareas estatales y por ende, solo puede
ser explicada a través de éste. El objeto del Estado es proporcionarle a los
individuos que lo constituyen su pleno desarrollo; en este sentido, Juan Carlos
Bonnin, considera que la administracion es un instrumento dotado de autoridad

ejecutiva para imponer orden.

La voz administracion, etimolégicamente hablando, parte de la palabra ad y
ministrare (servir o cuidar), y era utilizada por los romanos para referirse al acto de
prestar un servicio a otra persona.*? Por tanto, la voz de ministrare se utilizd en

tiempos de los romanos para referirse al servicio adicional que prestaban los

38 Guerrero, Omar, “Administracion Publica”, en Baca Olamendi, Laura y Judit Bokser-Liwerant
(Comps.), Et. Al, Léxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 2.

38 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 1362.

39 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 12.

40 Guerrero, Omar, Op. Cit.,, p.2.
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oficiales subalternos para satisfacer las necesidades de otros, en este caso, de la

sociedad.

Por otra parte, la voz publica parte de la raiz etimolégica pul (multiplicidad,
amplitud); de esta misma derivd en el griego la palabra publica, y en el latin,
populus (pueblo).*! Por consiguiente, las palabras politica y publica tienen “un
significado conceptual comun”, ya que las dos se refieren a lo colectivo o
comunitario. La palabra publica es lo que delimita el campo de problemas y las
responsabilidades de la administracion publica, disciplina que estudia

principalmente los problemas de la sociedad.

No obstante, el término de administracién publica ha sido asociado con otras
palabras como management (gerencia), direccion, gestion e implementacion,
todas ellas tienen una misma connotacion al hacer referencia al proceso de
gobernar a través de mandar, regular, conducir, dar direccion y administrar. Juan
Carlos Bonnin sintetiza, de manera pertinente, la funcién del gobierno, al decir que
‘es la autoridad creada para dar movimiento al Estado (cuerpo politico) y una

direccion comun a todos los individuos para la ejecucion de las leyes”.#2

En la actualidad, la administracién publica contemporanea, actua bajo el marco
normativo de un Estado de derecho (estados asistencialistas, de bienestar, de
“formato burocratico- autoritario”).#> Por tanto, sus problemas y soluciones

dependeran, en ultima instancia, de las estructuras en donde se desarrolle.

El contacto entre la sociedad y el estado se da en el acto administrativo, y por
esto, es importante que se establezcan limites juridicos, ya que se pueden dar
casos en donde el acto administrativo ejecute atribuciones mas alla de las

designadas y, con este mecanismo, se introducen correctivos eficaces y

4“bid., p.3.
42 [bidem.
43 Luis. F Aguilar, Op. Cit,, p. 41.
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satisfactorios para que el ejercicio de la administracibn publica cumpla

eficazmente con el objetivo de satisfacer el interés colectivo.

En el ejercicio de la administracion se da una division de trabajo, pues es
necesario determinar la funcion que cumplira cada estructura administrativa para
el cumplimiento o la ejecucion normativa de ciertas actividades. Por esta razdn, se
habla de la descentralizacién de organismos administrativos, o en su defecto, de
su autonomia. Si las tareas administrativas se ejecutaran desde una misma
dependencia habria problemas para la ejecucion de actividades o programas, y
por ello, se ha optado por la descentralizacion administrativa hacia las periferias,
es decir, en el caso de México, dependencias como la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) han establecido, en cada entidad federativa, oficinas para la
ejecucion de sus diversos programas, de esta manera se optimiza el

funcionamiento de éstos.

Retomando lo anterior, el aparato administrativo logra dos objetivos; por un lado,
establece uniformidad entre todas sus estructuras organizativas y se garantizan
las actividades asignadas para cada una de ellas; y, por otro lado, es mas facil
trasmitir el control o instrucciones del centro de mando (vértice) hacia cada
estructura. No obstante, esta descentralizacién conlleva desventajas, como la
cooptacion por parte de partidos politicos. De acuerdo con Giorgio Pastori, este
problema surge como consecuencia de “la introduccién de garantias del estado
para los empleados, del crecimiento del cuerpo burocratico y, en general, de la
mayor fuerza alcanzada por el aparato administrativo respecto de la clase
politica”#*. Estos factores contribuyen a la practica irresponsable de la
administracidn publica y, mas importante, permiten el control politico (con fines
clientelares) sobre la ejecucion e implementacion de actividades y programas;

volviendo “ficticias” las atribuciones de estos organismos.

44 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p.16.
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Para un funcionamiento correcto de la administracion publica, es necesario que las
leyes fijen los objetivos y las modalidades de intervencion en el “espacio y tiempo”
que ésta debe seguir, ya que los programas y los planes se convierten en parte
central de la accion del gobierno. En este sentido, las leyes establecen los criterios

mediadores entre la pluralidad de intereses de una colectividad.

En la ejecucion de programas pueden participar distintos centros de gobierno
autébnomos operantes en distintos niveles y regiones. De esta manera se logra
satisfacer un mayor numero de intereses colectivos, ya que los programas tienen
un mayor alcance. En este tenor, “las actividades ejecutivas se convierten en
tareas programadas dirigidas al cumplimiento de servicios y prestaciones o a la
promocién, al reequilibrio y a la precisa regulacion de actividades econdémica vy

sociales”.4®

El cuerpo burocratico es de suma importancia, debe actuar con responsabilidad en
la ejecucion de las actividades y, ademas con apego a las leyes. Dicho de otra
manera, son profesionales encargados de llevar a cabo las tareas de la
administracidon publica, ellos son quienes establecen una relacion directa entre la
estructura administrativa y los usuarios. Por otra parte, son quienes a través de su
conocimiento disefnan, ejecutan y mantienen actualizados a los programas, asi
que en ultima instancia, la administracion publica depende de la responsabilidad

con la que actue el cuerpo burocratico.

Con el tiempo, las estructuras administrativas deben incorporar nuevas formas
organizativas y nuevos métodos gerenciales, pues las necesidades o intereses
colectivos cambian constantemente. Con el fin de que los gobiernos le den
direccion a sus sociedades tener perspectiva a futuro y, sobre todo, considerar
que sus acciones “aseguren economia- eficacia — eficiencia y calidad en la

provision de bienes y servicios publicos”.#6 Como menciona Luis F. Aguilar, “se

451bid., p. 18.
46 Luis F. Aguilar, Op. Cit., p. 43.

16



debe asegurar que la accion del gobierno y la administrativa tengan como
propésito y resultado la creacion/agregacion de valor (publico) a los activos de sus
comunidades, sea porque se desarrolla la capacidad de sus ciudadanos o porque
incrementan la utilidad general de la comunidad y le disminuyen costos o dafios”.#’
En los regimenes democraticos, la participacion ciudadana*® es importante y, por
este motivo, en la vertiente gerencial se les considera como un agente crucial en
el entorno gubernamental. Las opiniones vertidas en el ambito social y politico son
transcendentales para el correcto funcionamiento de la administracion publica,
pues éstas representan oportunidades o amenazas para el disefo y la prestaciéon

de servicios.

Si los usuarios o clientes del servicio publico se sienten insatisfechos por el
servicio recibido, lo expresaran cuestionando las acciones de gobierno y, por
consiguiente, estos cuestionamientos se traduciran en una pérdida de legitimidad,
confianza y efectividad hacia los gobiernos.

Como se puede observar, el papel de la administracion publica es fundamental
para el funcionamiento del sistema politico, ya que un mal desempefio por parte
de ésta, puede traer graves consecuencias como la inestabilidad. Ademas, tiene
una importante responsabilidad al canalizar las necesidades de la colectividad
hacia la presentacion de servicios que las satisfaga y, como bien lo menciona, Luis
F. Aguilar, el fin ultimo de toda administracion publica "es la creacion/agregacion
de valor (publico) a los activos de sus comunidades”. La administracion publica es
un instrumentos que utiliza el gobierno para dar respuesta a las demandas
sociales y, solo a través del buen desempefo de ésta, sera posible cambiar la
situacion de vulnerabilidad en la que viven un sin numero de personas en todo el

mundo.

47 Ibidem.
“8En este caso, se considera a la participacion ciudadana como la opinién de usuarios o clientes
del servicio publico.
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1.3. Politica Social y Pobreza Alimentaria

Politica social

La meta especifica de la politica social consiste en garantizar el bienestar
economico-social de la poblacién. Es una rama de la administracion publica, por
tanto, su objetivo es satisfacer las demandas de una colectividad a través de
diversos programas enfocados a garantizar el acceso a las necesidades basicas, o

mejor dicho, a los derechos sociales.

Teresa Motagut define a la politica social como “aquella politica relativa a la
administracién publica de la asistencia, es decir, al desarrollo y direccién de los
especificos del Estado y de las autoridades locales, en aspectos como la salud,

educacion, trabajo, vivienda, asistencia y servicios sociales”.*®

Por su parte, Sara Gordon menciona que una politica social se traduce en una
expresion de “solidaridad institucionalizada” a través de la cual el Estado de

bienestar la introduce como parte de sus acciones, estructuras y procesos.

De acuerdo con la teoria, existen cuatro concepciones de las politicas sociales.

1. La asistencial.- Esta concepcion ve las intervenciones del Estado obras de
caridad o altruistas. Define a la politica social como “el conjunto de ayudas
sociales que los gobiernos nacionales y locales, y la accion privada o de la
Iglesia, emprenden por consideraciones ético-politicas en favor de los
pobres, los necesitados o los enfermos, sin considerar que los destinatarios

tienen un derecho propio y especifico”.%°

49 Motaguut, Teresa, Politica Social: Una introduccién, Espafa, Ed. Ariel, 2000, pp. 20-27.

%0 Gordon R, Sara, “Politica Social”, en Baca Olamendi, Laura y Judit Bokser-Liwerant (Comps.),
Et. AL, Léxico de la Politica, Fondo de Cultura Econdmica, 2000, p.582.

50 Bobbio, Norberto, Op. Cit., p. 1362.
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2. El Estado como garante del bienestar colectivo.- En esta concepcion se
entiende a las politicas sociales como “un conjunto de objetivos e
instrumentos de ayuda a los pobres y débiles con fines de control social
[...], con el fin de asegurar el orden, la paz y la integracion social”."

3. La concepcion marxista define a la politica social como “forma de
reproduccion social ampliada de la fuerza de trabajo”, es decir, como un
conjunto de acciones llevadas a cabo por el Estado hacia los trabajadores
y sus familias con el fin de garantizar que el sistema econdémico tenga las
condiciones Optimas de productividad. Con esto se asegura la
disponibilidad de mano de obra para mantener un “sistema productivo
competitivo”.

4. La concepcion de los derechos sociales de la ciudadania.- En esta vision se
interpreta a la politica social como “una realizacion de los derechos
sociales de la ciudadania”, consideran que todo individuo por ser parte de
una sociedad o colectividad, tiene el derecho de un estandar minimo de
salario, alimentacién, vivienda y educacién. Ademas se concibe a la
politica social como resultado de un trabajo en conjunto entre el Estado y la

sociedad.

Con el proceso de industrializacién aparecen un grave problema, en términos se
seguridad social. Debido a la creciente urbanizacién y al trabajo en las fabricas,
las personas comienzan a padecer problemas en cuanto a las condiciones de
riesgo a las que estaban expuestos. Por ejemplo, si un trabajador tenia un
accidente o se enfermaba quedaba desamparado junto con su familia, de igual
manera, cuando un trabajador ya no tenia la fuerza o la capacidad para seguir
trabajando en una fabrica quedaba a la fuera del mercado laboral; estas
situaciones eventualmente no garantizaban un estandar minimo de bienestar
social sino mas bien conducian a las personas a la pobreza y a la marginacion

social.

51 |bid., p. 582.
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Por lo anterior, en el siglo XX, en la Alemania de Bismarck, surge la politica social
moderna a través de una legislacion innovadora en seguridad social,
instrumentadas por instituciones distintas de la caridad o beneficencia. En esta
legislacién se enmarcaban tres tipos de seguros: 1) contra enfermedades (1883);
2) contra accidentes (1884); y, 3) de retiro e invalidez (1889).

Para mantener este modelo de seguridad social obligatoria, fue necesario que la
colectividad asumiera los costos, bajo el argumento de que los riesgos son una
posibilidad inminente que puede afectar en cualquier momento a cualquier

persona.

Posteriormente a la legislacion de Bismarck, otros paises europeos se adhirieron a
la iniciativa y comenzaron a implementar las politicas sociales para mejorar las
condiciones de vida de sus ciudadanos. Para financiar este modelo se utilizaron
tres vias: 1) los trabajadores pagaban una cuota para asegurarse; 2) los patrones
pagaban una indemnizacion a los trabajadores; y 3) el Estado compensaba en su

totalidad a los trabajadores en caso de algun infortunio.

No obstante, el modelo Aleman se vio rebasado por el inglés, entendido como “el
compromiso entre el capitalismo (mercado) y la democracia, y entre la légica de la
seguridad social y la de la acumulaciéon, amparados en los valores de igualdad,
preservacion de la libertad y la busqueda de la seguridad”®?; y posteriormente, por
el estadunidense.

El modelo Keynesiano surgi6 tras la crisis econémica de 1929, para solventar el
problema de la insuficiencia de la demanda como consecuencia del desempleo.
En este modelo se tenia como objetivo la intervencidn del Estado para estimular
la demanda y, por consiguiente, disminuir el desempleo a través del alza de las
tasas salariales, del aumento del gasto publico, de la reduccion de impuestos y

ayudando a las personas en condiciones de vulnerabilidad.

52 Ibid., p. 583.

20



Tras la Segunda Guerra Mundial, el modelo Keynesiano, cobré auge y fue
acogido por los paises industrializados. En estos paises, los gobiernos
representativos se vieron obligados a incorporar en su agenda politica-social las
demandas de su electorado. Dicho de otro modo, la ciudadania — por medio del
voto- pudo expresar una diversidad de demandas, y el gobierno se vio forzado a
cumplir sus peticiones, pues de otra manera hubiera representado un alto costo

politico para ellos.

Para seguir con el analisis de las politicas sociales, es necesario remitirse a los
criterios que propone Richard Titmuss sobre el funcionamiento de las politicas
publicas en el marco del Estado del bienestar, cuyos alcances siguen vigentes

hasta la actualidad:

1. Ocupacional
Esta ayuda se paga en efectivo a los beneficiarios para que sean utilizados
en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, maternidad, educacion,
entre otros. También se incluyen las asignaciones que se les dan a las
familias y los subsidios (vales o cupones). Estos pagos son financiados por
las contribuciones fiscales (impuestos) que pagan los ciudadanos.

2. Provision directa de servicios en especie
Bajo esta modalidad, el Estado interviene directamente en los mercados
privados; especificamente entre categorias: a) educacion; b) salud; c)
cuidado social y servicio de asesores; y, 4) vivienda®3.

3. Fiscal
A grandes rasgos funciona por medio de la deduccion de impuestos,
contribuyendo asi con el poder adquisitivo de las familias.

3 Ibid., p. 584.
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Ahora bien, en la teoria se han suscitado debates acerca de los requisitos que

deben tener los beneficiarios para recibir ayuda vy, por ello, se plantean cuatro

modelos de distribucion.

1)

3)

Modelo residual.

En este modelo se platea seleccionar a los beneficiarios que demuestren
necesitar realmente de la ayuda del Estado. Este es un modelo excluyente
con aquellas personas que cuente con recursos suficientes para alcanzar
los estandares minimos de bienestar.

Modelo adquisitivo.

En este modelo la ayuda se otorga con base del mérito de una persona en
el ambito social y econémico. Este es un modelo condicional, pues las
personas dependen de sus actitudes o actividades para que el Estado les
permita acceder a las prestaciones sociales.

Modelo institucional-redistributivo

Este modelo tiene como estandarte la igualdad de oportunidades, asi que
todas las personas -por el simple hecho de pertenecer a una sociedad-
tienen derechos sociales y pueden sacar provecho del él. Es una politica
social discrecional en cuanto a la asignacién de beneficios.

Modelo total de “welfare”

Este modelo se caracteriza intentar eliminar o reducir a su minima
expresion al mercado. El Estado se concibe a si mismo como el padre de
todos los ciudadanos y el que debe satisfacer todas sus necesidades sin la
intervencién del mercado. Este modelo fue por antonomasia el que
predominé en los paises socialistas.

Como se puede ver, las politicas publicas tienen un importante papel como
instrumento del gobierno; ya que, por un lado, recogen y satisfacen las
demandas de la ciudadania y, por el otro, son factores que incrementan las

posibilidades para que las personas, a largo plazo, alcancen un minimo
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estandar de bienestar social.>* Con estas acciones se contribuye en la
disminucién de la pobreza y de la marginacion social asi como también en
el desarrollo econdmico de un pais, pues una sociedad con pleno usufructo

de sus derechos sociales sera mas productiva.

Pobreza alimentaria

Para entender el concepto de pobreza alimentaria, primero se debe partir del
concepto de pobreza; este se refiere “a una persona que tiene al menos una
carencia social (sea esta rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a
la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la
vivienda, o acceso a la alimentacién) y su ingreso es suficiente para adquirir los
bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no

alimentarias”.

Por otro lado, de acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), la pobreza alimentaria se define como: ‘la
incapacidad de para obtener una canasta basica alimentaria, aun si se hiciera uso
de todo el ingreso disponible en el hogar para comprar solo los bienes de dicha

canasta”.%®

Una canasta alimentaria se entiende bajo la idea de “los alimentos cuyo valor sirve
para construir la linea de bienestar minimo. Esto se determina con base en el
padréon de consumo de un grupo de personas que satisfacen con ellos sus

requerimientos de energia y nutrientes”.%®

4 Trejo, Guillermo y Claudio Jones (Coords.), Contra la pobreza: por una estrategia de politica
social, Editorial Cal y Arena, México, 1993, p. 189.

55 http://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx

% SEGOB, “Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018”, Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2014, México, 2014.
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Mientras que la demanda de energia se refiere al requerimiento minimo de
energia establecido por la FAO, de acuerdo con una norma. Para México, el

requerimiento es de 2 mil 150 calorias diarias per capita.®’

La carencia por acceso a la alimentacion se define a partir de la identificacion de
cuatro grados de inseguridad alimentaria en la poblacion: inseguridad alimentaria
severa, inseguridad alimentaria moderada, inseguridad alimentaria leve vy
seguridad alimentaria.®® La metodologia para el disefio de politicas publicas, de
combate a la pobreza alimentaria, utiliza la inseguridad alimentaria severa o

moderada como marco de referencia.

De acuerdo con el Programa Nacional México Sin Hambre se clasifica como
pobreza extrema de alimentacion “cuando las personas tienen un ingreso menor a
la linea de bienestar minimo, y ademas cuentan con tres carencias o mas

incluyendo la alimentaria”.

La Cumbre Mundial de la Alimentacion de 1996 concluy6 que: “existe seguridad
alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y
economico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus
necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de

llevar una vida sana y activa”.%0
La seguridad alimentaria se centra en cuatro factores:
1) “Disponibilidad de alimentos estd determinada por la produccién

nacional, la capacidad de importacion, la existencia de reservas de

alimentos y la ayuda alimentaria.

57 Camberos Castro, Mario. “La seguridad alimentaria en México en el afio 2030”, en Ciencia Ergo
Sum, Vol. 7(1), Universidad Nacional Auténoma de México, marzo del 2000, pp. 49. (49-55)

5% SEGOB, Op., Cit.

59 Ibidem.

60 FAQ, Panorama de la Seguridad Alimentaria y Nutricional en México 2012, 2013, p. 156.
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2) El acceso a alimentos depende de los niveles de pobreza, el poder
adquisitivo de las familias, los precios y la existencia de infraestructura de
transporte y mercados, asi como la existencia de distribucién de alimentos.

3) La estabilidad de los suministros y el acceso puede verse afectada por las
condiciones climaticas, las fluctuaciones de los precios, los desastres
provocados por el hombre y factores tanto politicos como econdmicos.

4) La utilizacion de alimentos inocuos y saludables dependen de las
practicas de asistencia y alimentacion, la seguridad alimentaria y la calidad

de los alimentos, el acceso al agua potable, la salud y la higiene” .8’

Algunos hogares viven en estado de pobreza alimentaria crénica o estacional.
Esto debido a los cambios en la disponibilidad de alimentos en alguna regién o por
situaciones que generen insuficiencia econdémica para adquirir la canasta basica.

Dada la escasez de alimentos a nivel mundial, la pobreza alimentaria, puede ser
consecuencia de una mala distribucion de los alimentos y no debido a una
subproduccion de ellos. La distribucion se analiza desde la el transporte y

almacenamiento hasta el proceso de produccion y la eleccion de los cultivos.

Para reducir la pobreza alimentaria es necesario mitigar la escasez de alimentos a
nivel nacional e internacional. Es decir, la distribucion y produccién cambian
cuando se presenta escasez de alimentos, ya que hay menos disponibilidad de
estos. Esta situacion impacta directamente en los hogares mas pobres debido a
que se incrementan los precios de los alimentos y, por ende, ya no pueden

acceder a estos bienes de consumo.

La distribucién de alimentos no solo cambian cuando se presenta escasez de
alimentos, sino también cuando las naciones entran en conflictos bélicos. En otras
palabras, las naciones en guerra, les dan mayor prioridad a sus militares en

cuanto al suministro de alimentos mas que a sus propios civiles. Esta situacion

81FAO, EI Estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacién, Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Roma, 2008, p.84.
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tiene consecuencias internacionales, ya que afecta, de igual manera, a aquellas

naciones que dependen de la importacién de sus productos.

Aunque una nacion pueda subsanar el déficit alimentario, en tiempos de guerra,
no es condicion suficiente para frenar el aumento de la pobreza alimentaria. De
hecho, la diminucion de la produccion alimentaria, al interior de la nacién, tiende a
agravarse, como consecuencia de que los agricultores y ganaderos abandonan
sus tierras o venden sus ganados como medida para evitar el saqueo. Aunado a
esto, la expansion y la produccion quedan estancados debido a que los recursos

econdmicos y humanos se estan dedicando al conflicto.?

Se podria pensar que las guerras pueden beneficiar a algunos hogares en
pobreza alimentaria, si alguno de sus miembros se encuentra en el ejército, ya que
asi podrian recibir alimentos a precios preferenciales o aumentar su poder
adquisitivo (ingresos). Sin embargo, se ha visto que los afectados son mas que los
beneficiados; pues el control politico, la destruccion y el saqueo impactan

negativamente en la distribucion de los alimentos.

Otro elemento que se afade a las causas de la pobreza alimentaria es la
restriccion comercial. Cuando se presentan este tipo de restricciones, se afectan a
los hogares que dependen de la industria de la exportacion, es decir, estas
situaciones pueden conducir a los trabajadores a situaciones de desempleo o
subempleo.

El tema de los refugiados es de gran importancia para la pobreza alimentaria. Si
una familia de refugiados se ve obligada a cruzar fronteras —por cuestiones bélicas
o conflictos sociales- pueden tener la buena fortuna de contactar a sus familiares
y asi subsistir en el nuevo territorio al que llegan, pues generalmente los

refugiados pierden el derecho consuetudinario a la alimentacién y, por ende, solo

62 F. De Rose, Laurie, Messer Ellen y Sara Millman, who s Hungry and how do we know? Food
shortage, Poverty and Deprivation, United Nations University Press, Nueva York, 1998, p. 93.
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subsisten gracias a la asistencia caritativa de algunas instituciones y

organizaciones.%3

Estas asistencias caritativas son prestadas por la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y Organizaciones No Gubernamentales (ONGs), las cuales se
encargan de recaudar dinero, alimentos y recursos para mitigar la pobreza y el

hambre en todo el mundo.%

Los refugiados aunados a la pobreza alimentaria generan una problematica aun
mayor en cuanto al tema de salud. Los campamentos de refugiados son lugares
propicios para el contagio de enfermedades, sobre todo entre personas que
padecen hambruna, ya que se vuelven mas propensas a contraer enfermedades

qgue en condiciones normales no pondrian en peligro su vida.

En este punto, los programas sociales han tenido un papel importante en cuanto al
combate de la pobreza alimentaria, sin embargo, debido a la creciente demanda
de servicio los paises han tenido que hacer reajustes en el gasto gubernamental y,
por consiguiente, se han limitado los alcances de estos programas, es decir, los
estudios que se realizan para el disefio y la implementacion de estos, se vuelven

limitados, al igual que la capacidad para dirigir sus intervenciones.

El factor de las politicas macroecondmicas incide negativamente en el tema de la
pobreza alimentaria, especialmente porque los cambios en la balanza comercial,
el tipo de cambio y el pago de la deuda tienen efectos sobre el ingreso, el empleo

y, en consecuencia, en el acceso de las familias a los alimentos.

683 Ibid., 94.
64 |Ibidem.
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Las politicas macroeconémicas obligan a los paises a reducir su gasto publico y a
recortar los programas sociales que mitigan problemas de salud, educacion,
alimentarios, de vivienda, entre otros; a estos cambios se les llama “ajustes

estructurales”.%®

El proceso de ajuste estructural cambia la disponibilidad nacional de alimentos
pues con una devaluacion en la moneda se incrementan los precios reales de los
alimentos importados, situacién que agrava, a corto plazo, la situacion de aquellos

hogares que con dificultad tienen acceso a los alimentos.

En paises en vias de desarrollo, como el caso de México, se han puesto en
practica politicas de asistencia social para garantizar la seguridad alimentaria a
través del consumo, abasto y distribucién de alimentos. Estas politicas se han
enfocado en la reestructuracion agricola con el fin de exportar los productos del

campo.%6

1.4. Politicas Sociales y Abasto Social de alimentos

Las politicas sociales surgieron con el fin de satisfacer las necesidades basicas de
grupos vulnerables y, por ello, el abasto social ha sido una de sus principales
herramientas. Es decir, las politicas y los programas de abasto social son de
caracter asistencial y subsidiario que responden a las demandas de aquellas
personas o0 grupos de personas que no cuentan con los recursos economicos
suficientes para satisfacer sus carestias de alimentacion, vestido, vivienda, salud,

entre otras.®’

65 |bid., 95.

66 Sandoval Godoy, Sergio A. y Juana Maria Meléndez Torres (coords.). Cultura y seguridad
alimentaria: Enfoques conceptuales, contexto global y experiencias locales, Plaza y Valdés,
México, 2008, p. 134.

67 Flores Alonso, Ma. de Lourdes y Edith Barrera Chavira, Los programas de abasto social en
México: abasto social de leche y de tortilla, Cetros de Estudios Sociales y de Opinion Publica
(CESSOP), México, 2004, p.2.
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Se puede decir que el abasto social es un sistema en donde participan
productores, distribuidores y consumidores cuyo objetivo es dotar a las personas

en situacion de vulnerabilidad de bienes alimentarios.

En este sentido se entendera como abasto de alimentos “a los mecanismos que
permiten la interaccion entre agentes publicos y privados en el proceso de
produccion, distribucion, y consumo, asi como los canales de y sistemas
comerciales adecuados para garantizar el acceso de alimentos a todos los grupos

de poblacion”.®®

El abasto de alimentos tiene como objetivo otorgar a precios bajos los alimentos
necesarios y suficientes a la poblacién urbana, semi urbana y rural a través de un
sistema de distribucion, dando prioridad a zonas con altos indices de marginacion

y pobreza.

En América Latina, los programas de asistencia social tuvieron gran auge, sin
embargo -con el paso de los afos- se comenzaron a presentar practicas
clientelares, situacion que las desvirtué de sus objetivos principales. Con esto, los
programas quedaron bajo un control politico excluyente, pues solamente aquellos
sectores organizados a través de sindicatos y confederaciones eran quienes

recibian estos apoyos.

Posteriormente -en los afios ochenta- el Estado benefactor o asistencialista fue
paulatinamente desmantelado y sucedido por el Estado neoliberal; este Estado
tuvo como principal tarea la reduccion de las politicas sociales. En otras palabras,
el Estado neoliberal redirigio la focalizacion de atencion de los programas de
asistencia social con el objeto de reducir el gasto publico.

8 Ibid., p. 3.
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La focalizacion como herramienta para el diseno e implementacién de los

programas sociales, tienen las siguientes ventajas y desventajas.®®

1

) Focalizacion y exclusion.
2) Focalizacién —lazos comunitarios.

3
4

Focalizacion y padron de eficiencia del gasto social.

La definicion de los pobres.

Dicho lo anterior, a continuacion se explicaran con mayor detalle estas ventajas y

desventajas.

Ventajas:

e Los gastos y costos para satisfacer las necesidades de grupos vulnerables
no seran desperdiciados y se tendra la certeza de que se alcanzaran los
objetivos deseados.

e La focalizacion les garantiza a las personas en situacion de marginacion y
pobreza acceso efectivo a los derechos sociales.

e La focalizacién, desde una perspectiva tedrica de la economia neoclasica,
permite que “la justicia social distributiva trate y proporcione igual a los
iguales y desigual a los desiguales, buscando otorgar el maximo beneficio

a quienes menos tienen”.”®
Desventajas:
e Las familias de clase media seran quienes a través de sus impuestos

absorberan los costos de estas politicas, sin poder obtener usufructo de

ellas.

 Ibid.,, p. 5.
0 1pid., p. 6.

30



e La focalizacion es un mecanismo excluyente que puede ocasionar una
ruptura entre la sociedad civil y el gobierno.

e La focalizacion también puede debilitar el sentido de comunidad entre los
sectores sociales; en otras palabras, la asistencia gubernamental al
satisfacer las necesidades de ciertos grupos erradica toda forma de apoyo
entre una colectividad de individuos.

e “Lafocalizacién del gasto muestra muchas fallas:

a) Omite a muchos de los pobres porque no representan o no cumplen con
los criterios de elegibilidad.

b) Los pobres no se benefician de mayores recursos por persona. Sin
excepciones, los esquemas que reemplazan los subsidios generales con
subsidios focalizados reducen el gasto total, y es tipico que disminuyan
los beneficios por beneficiario.

c) Los subsidios generales bien disefiados son preferibles, comparados
con los subsidios focalizados, desde el punto de vista de llevar recursos

a los necesitados de manera sostenida.

Aun cuando una parte significativa de los beneficios de los subsidios generales
llega a quienes estan por encima de la linea de pobreza, sin excepcion son mas
progresivos que la distribucion original del ingreso y otorgan beneficios reales a los
pobres. Ademas, los beneficios recibidos por quienes no lo merecen pueden ser

recuperados facilmente mediante una tributacion progresiva adicional".”’

Por ultimo, cabe mencionar que una politica de abasto social dependera —en
ultima instancia - de las acciones que pueda tomar un gobierno en un determinado

tipo de Estado y modelo econémico.

Como se pudo observar a lo largo de este capitulo, los conceptos antes expuestos
interactuan de una forma u otra. Es decir, el Estado utiliza a la administracion

publica como instrumento para disefiar e implementar politicas sociales con el

1 Ibidem, p. 6.
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objetivo de satisfacer las demandas de la poblacion. Asi mismo, un Régimen
Politico es determinante para que las acciones asistencialistas del gobierno
puedan llevarse a cabo.

De igual manera, la asistencia del gobierno debe focalizarse hacia alguna
necesidad o demanda, en este caso, se trata de la problematica que representa la
pobreza alimentaria. Contexto que impide que millones de personas en todo el
mundo, en situacion de marginacion y pobreza, tengan acceso suficiente y de

calidad a los alimentos.

La pobreza alimentaria representa un serio problema para las naciones, ya que
incide negativamente en la salud y en la productividad de sus habitantes, es decir,
el hecho de que las personas en situacion de pobreza alimentaria no tengan
acceso a la canasta basica propicia enfermedades como la desnutricion y genera
serias repercusiones en la economia nacional, pues con una baja productividad;
disminuye desarrollo econémico. Ante estas circunstancias, los gobiernos se ven
obligados a destinar mas gasto publico al rubro de la salud y, también a la

creacion de nuevas politicas sociales que atiendan estas necesidades.

Los programas de abasto social son de suma importancia para subsanar los
problemas antes descritos, no obstante - con el paso de los afos - estos se han
transformado como consecuencia de los cambios en los tipos de Estados. Por
ejemplo, en un Estado de bienestar, la asistencia social era uno de los ejes
cardinales del gobierno; mientras que en el Estado neoliberal, la intervencion del
estado se limitd y las politicas de abasto social comenzaron a focalizarse hacia los

grupos de personas que realmente requirieran de la ayuda estatal.

En los subsecuentes capitulos se ahondara mas sobre el Programa de Abasto
Social de Leche denominado LICONSA. Por ello, los conceptos presentados en
este capitulo, seran de gran utilidad para comprender el origen y los alcances de

este Programa asi como sus debilidades y fortalezas.
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Mientras tanto, se espera que se haya comprendido la importancia que estos
programas representan para la sociedad en su conjunto y, sobre todo, la
interaccién y la participacion que tienen los actores de un sistema politico en el

disefio, en la implementacién y en el desempefio de estas politicas.
En el siguiente capitulo se presentan de manera general los programas y planes

de desarrollo que tienen como finalidad la mitigacion de la pobreza alimentaria en

México.
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CAPITULOII.

2. Las politicas sociales de combate a la pobreza alimentaria en México

Este capitulo tiene como objeto en primer lugar, contextualizar los antecedentes y
el desarrollo de la politica social en México y, en segundo lugar, dar a conocer los
principales planes y programas que ha implementado el Gobierno de la Republica
- durante el sexenio de Enrique Pena Nieto - para combatir la pobreza alimentaria.
Para ilustrar este capitulo se toman en cuenta el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, el Programa Institucional de LICONSA 2013-2018, el Programa de la
Cruzada Nacional México Sin Hambre, el Programa de Abasto Rural a cargo de
DICONSA S.A. de C.\V. y finalmente, del Programa de Inclusion Social
PROSPERA.

2.1. La Politica Social en México

En los afios recientes México ha sido afectado por situaciones coyunturales
asociados a los precios del petrdleo, a las crisis agricolas, a los cambios climaticos
y a los problemas sanitarios. Estas situaciones han generado un aumento en la
pobreza alimentaria, pasando de 13.8% en 2006 a 18.2% en 2010, revirtiendo la
tendencia en su disminuciéon que se venia produciendo desde 1996.72 Para 2013,
se agravo esta situacién, aumentando a 23.3% las personas en situacion de
carencia por acceso a la alimentacion, es decir, casi una cuarta parte de la
poblacion mexicana padecian inseguridad alimentaria severa o moderada’®. Para
2014, las personas en situacion de carencia alimentaria se increment6 a 23.4%, si
bien el incremento no fue estadisticamente significativo, en términos de personas
significo que de 27.4 millones aumenté a 28.0 millones.” Estos aumentos se
debieron en gran medida a la crisis financiera del 2008, ya que se desencadend

una volatilidad en los precios de los alimentos.

2 Urquiza- Fernandez, Nuria. “La Seguridad alimentaria en México”, en Salud Publica México,
2014, Vol. 56 (1), p. 94.

3 CONEVAL, Informe de evaluacion de las politica de desarrollo social en México: 10 afios del
CONEVAL, México, 2015, p. 19.

74 CONEVAL, Informe de pobreza en México 2014, México, p. 100.
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A nivel de entidades federativas, el porcentaje de la poblaciéon con esta carencia
fue menor de cincuenta por ciento en todos los estados. El mas elevado fue para
Tabasco (45.0%), Guerrero, (38.5%), Oaxaca (36.1%), Michoacan (34.7%),
Hidalgo (31.7%), Veracruz (30.0%). El porcentaje mas bajo lo registro la Ciudad de
México (11.7%), seguido de Nuevo Leodn (14.2%), Querétaro (15.8%) y Jalisco
(16.5%).7

En términos de numero de personas, las cifras mas altas con carencia alimentaria
corresponden al Estado de México, con 3.5 millones de personas; Veracruz con
2.4 millones de personas; Michoacan con 1.6 millones de personas, y Oaxaca y
Chiapas, con alrededor de 1.4 millones de personas respectivamente.’®

Ante este panorama, el Estado mexicano ha tomado medidas para mitigar la
pobreza alimentaria a través de distintas politicas sociales y como respuesta a los
marcos legales en donde se establece el derecho a la alimentacién. En este
sentido, se reformé en 2011 el articulo 4° de la Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos para establecer como derecho “la alimentacién nutritiva, suficiente y de
calidad que el Estado esta obligado a garantizar’.”” De la misma manera, en la
fraccion XX del articulo 27 constitucional se establece que “el desarrollo rural
integral y sustentable [...] tendra entre sus fines que el Estado garantice el abasto
suficiente y oportuno de los alimentos basicos que la ley establezca”.”® Por su
parte, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (2001) que reglamenta dicha
fraccidbn, menciona que se impulsaran politicas, acciones y programas con el
objetivo de contribuir a la soberania y seguridad alimentaria de la nacién mediante

el impulso de la produccion agropecuaria.”®

75 [bidem

6 [bidem

T Constitucion de los Estado Unidos Mexicanos, articulo 4°.
78Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 27.
™ FAQ, Op. Cit., p. 124.
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En este sentido, el sexenio del Presidente Enrique Pena Nieto, ha impulsado la
Cruzada Nacional Contra el Hambre como una iniciativa que permite posicionar el
tema de la seguridad alimentaria al frente de las prioridades politicas nacionales.
Esta iniciativa forma parte de un nuevo Programa incluido en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 y el Programa Nacional México Sin Hambre.® Las acciones
de este sexenio, en materia de seguridad alimentaria, responden al reto Hambre
Cero planteado por el Secretario General de la Organizacion de las Naciones
Unidas — Ban Ki-Moon- durante la Conferencia de Rio +20,%' llevada a cabo en el
afio 2012.

Asimismo, en términos de tratados y convenios internacionales de los que México
forma parte, se encuentra el Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, al cual nuestro pais se adhirié en 1981, en éste se reconoce el derecho
de toda persona a estar protegida contra el hambre, debiendo encontrar los
mecanismos para mejorar los procesos de produccidn, conservacion y distribucion

de alimentos.®?

En el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, del que nuestro pais
es parte desde 1995, se establecio el derecho de toda persona a obtener una
nutricion adecuada que le asegure la posibilidad de gozar del mas alto nivel de

desarrollo fisico, emocional e intelectual.83

El 16 de octubre d 1945, México se suscribid a la Constitucion de la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, en este estatuto las
naciones se comprometieron a promover el bienestar comun con el fin de elevar

los niveles de nutricidn y la calidad de vida de sus respectivos pueblos; con el

80 Urquiza- Fernandez, Nuria, Op. Cit., p. 94.

81 Fao, Op. Cit., 127.

82 SEDESOL, Plan Nacional para la Cruzada Contra el Hambre, México, p. 1.
83 Ipid.

36



objeto de logra con mayor eficacia una mayor producciéon y distribuciéon de

productos alimenticios y agricolas.?

Por lo anterior, a través de la Ley General de Desarrollo Social, México establecid
que la Politica Nacional de Desarrollo Social debe tener como propésito propiciar
las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales o
colectivos, garantizando en todo momento el acceso a los programas de desarrollo
social y la igualdad de oportunidades, entre tales derechos se encuentra el de la

alimentacion.8s

2.2. El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y la Politica Social

Una politica social es importante para el disefio y la implementacion de cualquier
estrategia de desarrollo nacional, pues como se dijo en el primer capitulo, su meta
consiste en garantizar el bienestar econdmico-social de la poblacién. Es decir, al
ser una rama de la administracién publica su principal tarea es la de satisfacer las
demandas de una colectividad a través de diversos programas enfocados a
garantizar el acceso efectivo a los derechos sociales. Por tanto, una politica social
es la parte medular de cualquier Plan o Estrategia de Desarrollo ya que es el

marco de referencia para su disefio.

La politica social como herramienta para abatir las carencias sociales es de suma
importancia, especialmente en el tema de la focalizacion, pues satisface
solamente las demandas de los grupos mas vulnerables. El vinculo entre la
politica social y los Planes, Programas y Estrategias de Desarrollo son factores
que permiten el crecimiento y desarrollo de una nacién. Son una respuesta para
contrarrestar las carencias sociales, o mejor dicho, para que los ciudadanos

tengan acceso efectivo a sus derechos sociales.

84 Ibid.

85 Ibid.
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Dicho lo anterior, el Plan Nacional de Desarrollo surge como mandato de la
Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos pues establece la planeacion del
desarrollo nacional como el eje que articula las politicas publicas que lleva a cabo
el Gobierno de la Republica, pero también como la fuente directa de la democracia

participativa a través de la consulta con la sociedad.

La Constitucién® y la Ley de Planeacion estipulan que le corresponde al Estado la
rectoria del desarrollo nacional, para garantizar que este sea integral y
sustentable, para fortalecer la soberania de la nacién y su régimen democratico vy,
para que mediante el fomento del crecimiento, mejore la equidad social y el

bienestar de las familias mexicanas.

El Plan Nacional de Desarrollo es un documento que rige la programacion vy
presupuestacion de toda la Administracion Publica Federal. Es decir, todos los
Programas Institucionales, Regionales, Sectoriales y Especiales que definen las

acciones de gobierno deben elaborarse con base en este Plan.

El presente capitulo tiene como objeto analizar el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, pues es el que el eje de la administracion del Lic. Enrique Peina Nieto,
por tal motivo, se explicara en términos generales en qué consiste y como esta

contribuyendo a mitigar la pobreza alimentaria.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se compone de las siguientes metas
nacionales: un México en Paz, un México Incluyente, un México con Educacion de
Calidad, un México Préspero y un México con Responsabilidad Global. Asimismo
se presentan Estrategias Transversales para Democratizar la Productividad, para
alcanzar un Gobierno Cercano y Moderno, y para tener una perspectiva de género

en todos los programas de las Administracién Publica Federal.8”

86 Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, art. 26.
87 SEGOB, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, México, p.13.
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El Desarrollo Social Incluyente es un eje primordial del Plan Nacional de
Desarrollo, ya que el 46.2% de los mexicanos viven en situaciones de pobreza y el

10.4% vive en condiciones de pobreza extrema.

Lo anterior es una muestra de la injusticia social que prevalece en el pais asi

como una barrera para la productividad y el crecimiento econémico mexicano.

La meta de un México Incluyente tienen por objeto garantizar el ejercicio efectivo
de los derechos sociales todos los mexicanos, que vaya mas alla del
asistencialismo y que conecte el capital humano con las oportunidades que genera
la economia en el marco de una nueva productividad social, que disminuya las
brechas de desigualdad y que promueva la mas amplia participacién social en las

politicas publicas como factor de cohesién y ciudadania.

Con las Estrategias Transversales se busca:

1) Democratizar la productividad: esto significa que las oportunidades y el
desarrollo lleguen, a todos los sectores y a todos los grupos de poblacion.
Uno de los principios que debe seguir el disefio e implementacion de las
politicas publicas en todas las dependencias de la Administracién Publica
Federal, debera ser su capacidad para ampliar la productividad de la
economia. Cada programa se disefara con el fin de elevar la productividad
de un sector, una region o un grupo de la poblacién.

2) Gobierno Cercano y Moderno: Las politicas y los programas de la
presente Administracion deben estar enmarcadas en un Gobierno Cercano
y Moderno orientado a resultados, que optimice el uso de los recursos
publicos, utilice las nuevas tecnologias de la informacién y comunicacion e

impulse la transparencia y rendicion de cuentas.

8 |bid., p.16.
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3) Perspectiva de Género: esta estrategia contempla la necesidad de realizar
acciones especiales orientadas a garantizar los derechos humanos de las
mujeres y evitar que las diferencias de género sean causa de desigualdad,

exclusion o discriminacién.8®

En la constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se estipula que
todo mexicano debe vivir en una sociedad de derechos. En este sentido el
papel de la Seguridad Nacional es muy importante, ya que tienen como fin
garantizar la proteccidbn de los mexicanos ante amenazas de seguridad

nacional (factores internos y externos).

Sin embargo, la Seguridad Nacional debe transitar hacia un modelo mas
amplio de justicia e inclusién social, de combate a la pobreza, de educacién
con calidad de prevencion y atencién de enfermedades, de equilibrio ecoldgico
y proteccion al ambiente, de promocion del desarrollo econdmico, social y
cultural, asi como de seguridad en las tecnologias de la informacién y la
comunicacion. De esta manera, la Seguridad Nacional adopta un caracter

multidimensional que la hace vigente y fortalece el proyecto nacional.®°

La primera meta nacional plantea un “México en Paz” el cual busca fortalecer
el régimen politico democratico asi como crear estrategias en cuanto a la
seguridad nacional para salvaguardar la vida de los mexicanos. De igual
manera, garantizar los derechos humanos de los mexicanos constituye una de
las metas mas importantes para el presente gobierno, pues México se ha
comprometido a cumpliros a través de la firma a diversos tratados

internacionales en dicha materia.

8 Ibid., p. 23.
% Jbid., p. 31.
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La segunda meta nacional, “Un México Incluyente”, tiene como objetivo
alcanzar justicia social para todos los mexicanos, pues la pobreza y
desigualdad generan frustracion en amplios sectores de la poblacion,
erosionan la cohesion social y abren camino al conflicto y a la violacion de la
ley; con graves consecuencias para la paz social, el fortalecimiento de las

instituciones y para el desarrollo sostenible del pais.®’

Asimismo, la pobreza y la desigualdad representan un obstaculo para la
expansion interna del mercado y para el incremento de la productividad lo que

pone el riesgo el crecimiento econdémico del pais.®?

“Un México incluyente propone el ejercicio de los derechos sociales y cerrar
la brecha de desigualdad social que impera en la sociedad mexicana. Esto
implica hacer efectivo el ejercicio de sus derechos sociales través de su
acceso a servicios basicos, al agua potable, drenaje, saneamiento,
electricidad, seguridad social, educacioén, alimentacion y vivienda digna,
como base de un capital humano que les permite desarrollarse como

individuos”.93

A través de esta estrategia se busca que el Estado oriente sus politicas publicas
hacia la atencion de los sectores marginales de la poblacién que carecen de los
servicios basicos indispensables para que un individuo pueda desarrollarse en la

vida.

La tercera meta nacional versa sobre un “México con educacion de calidad”, es
decir, se propone que el Estado implemente politicas que garanticen el derecho a
la educacion de calidad para todos, fortalezca la articulacion entre niveles
educativos y los vinculen con el quehacer cientifico, el desarrollo tecnologico vy el

9 Ibid., p. 43.
%2 Ibid., p. 43.
% Ibid.
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sector productivo, con el fin de generar un capital humano de calidad que detone

la innovacién nacional.%

En este sentido, se busca alcanzar esta meta a través de la Reforma Educativa
que gira sobre tres ejes: 1) se busca implementar un novedoso Servicio
Profesional Docente para que el mérito sea la unica forma ingresar y de ascender
en el servicio educativo del pais; 2) se busca establecer que la evaluacion sea el
unico instrumento para elevar la calidad de la ensefianza, para ello se otorgd
plena autonomia al INEE y se cred un sistema de evaluacion; y 3) por ultimo, se
busca la cooperacién entre alumnos, maestros y padre de familia para tomar

decisiones conjuntas para mejorar el proceso educativo en cada plantel.%

La cuarta meta nacional se denomina “México Préspero” y busca fomentar un
crecimiento econdmico sostenible e incluyente que esté basado en un desarrollo
integral y equilibrado para todos los mexicanos. Sin embargo, el crecimiento
economico depende de la capacidad laboral, la utilizacion del capital y la
productividad total de los factores.

Un México Préspero buscara elevar la productividad como medio para incrementar
el crecimiento econdmico del pais y, por ende, el bienestar de las familias
mexicanas. Para ello se implementara una estrategia desde diversos ambitos para
consolidar la estabilidad microecondmica, promover el uso eficiente de los
recursos, fortalecer el ambiente de los negocios y establecer politicas sectoriales y

regionales para impulsar el desarrollo.%®

La quinta meta nacional llamada “México con responsabilidad global” comprende
las Politicas de Gobierno de la Republica encaminadas a defender y promover el
interés nacional en el exterior, y a contribuir al cumplimiento de los objetivos de
desarrollo de México, a través de relaciones benéficas y productivas con otros

paises, “sustentadas en una politica exterior vigorosa, sustantiva y activa”.®’

% Ibid., p. 59.
% bid., p.67.
% |bid., p. 71.
97 Ibid., p. 91.
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Por ultimo, el Plan Nacional de Desarrollo México 2013-2018, se divide en un
sexto apartado en donde expone sus “objetivos, estrategias y lineas de accion”.
En este sentido, los objetivos describen los motivos fundamentales de la accién
de gobierno, aun sin especificar los mecanismos particulares para alcanzarlos.
Para los objetivos de este plan se plantean estrategias, es decir, un conjunto de
acciones para lograr un determinado objetivo. Finalmente, para dar realidad
operativa a las estrategias se definen lineas de accidén a través de las cuales el

Gobierno de la Republica las realizara.®
2.3. Plan Nacional de la Cruzada Contra el Hambre

El Plan Nacional de a Cruzada Contra el Hambre surge como una estrategia de
inclusiéon social que funcionara a partir de la cooperacion entre los distintos
esfuerzos y recursos de la Federacion, las entidades federativas y los municipios
asi como de los sectores publico, social y privado y de organismos e instituciones

internacionales.

El Plan de la Cruzada Contra el Hambre esta orientada a satisfacer las
necesidades de las personas en condiciones de pobreza multidimensional extrema

y que no tienen acceso a la alimentacion.

La Cruzada Nacional Contra el Hambre tiene los siguientes objetivos:

e Cero Hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada de las
personas en condiciones de pobreza multidimensional extrema y sin
acceso a la alimentacion.

e Eliminar la desnutricidn infantil aguda y mejorar los indicadores de peso
y talla de la nifiez.

e Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y
pequefios productores agricolas.

% Ibid., p. 103.
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e Minimizar las pérdidas de las post-cosechas durante su
almacenamiento, transporte, distribucién y comercializacién.

e Promover la participacién comunitaria para erradicar el hambre.®°

En una primera etapa la Cruzada Nacional Contra el Hambre se implementara en

cuatrocientos municipios seleccionadnos con base en los indices de pobreza

extrema asi como en el numero de personas con carencia de acceso a la

alimentacion.

El Sistema Nacional Contra el Hambre se conforma de los siguientes

componentes:

Comisidén intersecretarial para la instrumentacion de la Cruzada Contra el
Hambre.

Acuerdos integrales para el desarrollo incluyente con las entidades
federativas y los municipios.

Consejo Nacional de la Cruzada Contra el Hambre, y

Comités Comunitarios integrados por beneficiarios de programas

sociales. 190

Cabe mencionar que la Comision intersecretarial sera la encargada de proponer

las acciones necesarias para cumplir con los propdésitos de la Cruzada Contra el

Hambre, las cuales consisten en:

Ajustes en el disefo de los programas.
Ajustes en la focalizacion y cobertura de los programas.

Implementacion de acciones de coordinacion. 10!

99 SEDESOL, Sistema Nacional para la Cruzada Contra el Hambre, México, p. 2.

100 Jpid.
101 Jbid.

, p.4.
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La Secretaria de Desarrollo Social sera la encargada de proveer a la Comision
Intersecretarial de recursos humanos, materiales y financieros de las

dependencias de la Administracién Publica Federal que la integren.19?

Con la finalidad de supervisar las acciones de la Cruzada Contra el Hambre y los
programas que convergen en ésta, se integran comités comunitarios integrados
por beneficiarios de programas sociales, los cuales participan en su proceso de
instrumentaciéon y supervisan el cumplimiento real de los objetivos y la

transparencia de las acciones implementadas.

2.4. Programa Institucional de Abasto Social de Leche 2013-2018

La Politica de Nueva Generacion que implementé el gobierno del Presidente de la
Republica, Lic. Enrique pefia Nieto, ha impulsado el acceso a los derechos
sociales de los cuales pueden disfrutar todos los mexicanos.

El acceso a una educacion de calidad; a servicios de salud y seguridad social; a
una vivienda digna; un ingreso digno que cubra las necesidades basicas; y sobre
todo, a una alimentacion suficiente, sana y nutritiva, son indispensables para una
vida de bienestar. Ademas, el articulo 4° constitucional garantiza estos derechos

sociales.

LICONSA, la empresa paraestatal del Gobierno de la Republica es la responsable
de alimentar y nutrir a las familias mexicanas que se encuentran por debajo de la
linea de bienestar. No obstante, su tarea se complica en virtud del grave problema
de la seguridad alimentaria que afecta a mas de 8 millones de personas que se
encuentran en situaciones de inseguridad alimentaria moderada y severa.
Asimismo, esta problematica tiene un gran impacto en la desnutricion de las

personas y que de acuerdo al INSANUT 2012, se representa en el 14% de la

102 Ipid.
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poblacion infantil, incidiendo en la baja talla del 33% de los nifios menores de 5
afios en poblacion indigena, y anemia, en un 38% de nifios de 12 a 23 meses de

edad.03

En este sentido, LICONSA asegura y acredita la alimentacion y nutricion de mas
mexicanos. La visidn a futuro de esta empresa social, tiene el propédsito de
alcanzar un o6ptimo Desarrollo Humano de las personas que se encuentran en
situacion de Pobreza Moderada y Pobreza Extrema. Por lo tanto, este Programa
focaliza su atencién en la primera etapa de la infancia, en la que la dotacién de
leche es indispensable para la nutricion de una persona ya que tendra impacto en

su vida futura.

El Programa Institucional 2013-2018, se actualiza con la finalidad de atender las
areas de oportunidad que se tienen presentes y alcanzar los grandes objetivos del
Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018 en sus metas de Un México

Incluyente y Préspero. %4

Antecedentes de LICONSA

En 1938, el Presidente Lazaro Cardenas del Rio crea el Comité Regulador del
Mercado de las Subsistencias en apoyo a la economia doméstica de las familias
mas desprotegidas. En 1941, el Presidente Manuel Avila Camacho promulgé una
ley en la que advertia que era una exigencia inaplazable “atacar desde su origen
la formacion de los precios mediante una intervencion activa del gobierno en sus
causas determinantes”, de esta manera y en sustitucion del Comité Regulador, se
cred la Nacional Distribuidora y Reguladora S.A. de C.V. (NADYRSA), sociedad

establecida por la ley.%

103 SEDESOL, Programa Institucional de LICONSA 2013-2018, México, p. 5.
104 1bid., p. 5.
105 1bid., p. 6.
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En mayo de 1944, en la colonia Santa Julia de la Ciudad de México, se dio el
primer antecedente de lo que hoy se conoce como el Programa de Abasto Social,
al fundarse la primera lecheria de la cadena planeada por NADYRSA. En 1949 se
ordend la liquidacion de la Nacional Distribuidora y Reguladora S.A. de C.V., para
dar paso a la Compaiia Exportadora e Importadora Mexicana S.A. (CEIMSA) la
cual quedd encargada del abastecimiento y la regulacion de los precios de los
productos de primera necesidad. Posteriormente, en 1950, CEIMSA quedaria a
cargo de elaborar, distribuir y vender la leche reconstituida.’® Tres afios después
la Lecheria Nacional S.A. dejaria de operar por si misma y comenzd a producirle a

CEIMSA, arrendandole 300 lecherias de su propiedad.'%”

Ante la rapida expansion en este rubro se construydé en 1961, la Compainia
Rehidratadora de Leche (CEIMSA S.A.), para que el Programa de Leche
Reconstituida se manejara con independencia y CEIMSA se dedicara a las
labores de coordinacion; con esta nueva estructura de sociedad mercantil cambia
su nombre a Compania Nacional de Subsistencias Populares, S.A. (CONASUPO),
en 1963 cambia su razon social por Compafnia Rehidratadora de Leche
CONASUPO, S.A. En 1965, se convierte en Sociedad Andénima de Capital
Variable; a la vez, CONASUPO se transforma en Organismo Publico
Descentralizado. En 1972, la Compania Rehidratadora de Leche CONASUPO,
S.A. modificé su razoén social por Leche Industrializada CONASUPO S.A. de C.V.
(LICONSA, S.A.de C.V.).1%8

En 1980, Leche Industrializada CONASUPO S.A. de C.V. terminé la construccién
de su planta industrializadora de lacteos en Acayuca, Veracruz. Asi también, se

iniciaron operaciones en las plantas pasteurizadoras de Colima y Tlaxcala y en las

106 Es e| alimento liquido obtenido a partir de leche en polvo descremada, mezcla de grasa hidrogenada y/o
aceites vegetales comestibles con punto de fusion no mayor de 311 K (38° C) y agua. Debe ser restituida con
vitaminas A y D en cantidades 3000 y 300 Ul/I respectivamente. Consultado en: Camara Nacional de
Productos Alimenticios Elaborados con Leche. “NMX-F-507-1988. ALIMENTOS. LACTEOS. LECHE
RECONSTITUIDA CON GRASA VEGETAL”. Direccién General de Normas, 1988, p. 2. (5)

107 Ipid.

108/pid.
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plantas rehidratadoras de Monterrey y Oaxaca, incorporandose asi, estas dos

ciudades al Programa de Abasto Social.

En el ano de 1995, |la empresa fue sectorizada a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) bajo la razén social de LICONSA S.A de C.V. En 1997, LICONSA
S.A. de C.V. se convierte en productora de alimentos enriquecidos, como papillas
para nifios y bebidas para mujeres lactantes y gestantes del Programa de
Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA).

Es importante subrayar que la fortificacion de la leche al adicionarle minerales
como hierro, zinc, acido folico, vitaminas B2 y B12, ademas de las vitaminas Ay D
que ya se le habian incorporado; se tiene la certeza de contar con un producto de
la mas alta calidad, que combate de manera frontal la desnutriciéon y la anemia que
afecta a una parte significativa de la poblacion infantil en México. Las Reglas de
Operacion 2004 para el Programa de Abasto Social de Leche facultaron a
LICONSA S.A. de C.V. para incorporar a su padron de beneficiarios a nuevos
grupos de la poblaciéon, como son mujeres de 12 a 15 anos; en periodo de

lactancia; y de 49 a 59 afios.1%?

El Programa de Abasto Social de Leche al 30 de agosto de 2008, alcanzé una
atencion de mas de 6 millones de beneficiarios, de los cuales 4.5 millones se
ubicaron en zonas urbanas 1.5 millones en areas semiurbano-rurales. Para ello
conté con una red de distribucion de 9,500 puntos de venta en 1,842 municipios,
es decir, en el 75.1% del total de municipios que existian en el pais. La
conformacion de los puntos de atencidn es de 7,756 lecherias de abato

comunitario y 1,693 unidades operativas de convenios interinstitucionales.'"°

19 bid., p. 7.
10 bid., p. 8.
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En 2010 se realizaron modificaciones al objeto social y a los estatutos sociales de
LICONSA S.A. de C.V. estipulando que la sociedad tiene por objeto coadyuvar al
fomento econdmico social del pais, participando en la adquisicion y enajenacion
por cualquier titulo legal de leche fresca o en polvo y de otros productos
necesarios para su industrializacion y la de sus derivados; asi también, la
distribucion y venta a precio preferencial de leche liquida, pasteurizada,
rehidratada, ultrapasteurizada o en polvo, asi como de complementos

alimenticios, de lacteos u otros productos.'!"

En 2013, se modifican las Reglas de Operacion (ROP) para eliminar la restricciéon
que habia para incluir en el padron de beneficiarios del Programa de Abasto Social
de Leche (PAL) a los beneficiarios de otros programas alimentarios como es el
caso de PAL de PROSPERA (en ese aino OPORTUNIDADES), lo que permitio
que LICONSA retornara a las comunidades rurales e indigenas de donde habia
sido desplazado por el Programa OPORTUNIDADES. Con estas modificaciones
se logré incrementar la atencién a Organizaciones de la Sociedad Civil, a los
cuales otorgaba un 2% del total del padrén para su atencién por la modalidad de
Convenios Interinstitucionales, incrementandose a un 4%, y en municipios

considerados en la Cruzada Nacional Contra el Hambre, hasta un 18%.112
Logros del Programa de Abasto Social de Leche

Los altos indices de desnutricion y anemia obligaron a los programas alimentarios
del Gobierno Federal a aportar mayores cantidades de micronutrientes a la dieta

de la poblacién beneficiaria.

Como resultado de lo anterior, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
instruyd a las empresas estatales encargadas de programas federales de
alimentacién y nutricion que tales programas de distribucién de alimentos tuvieran
ademas de su objetivo econdmico, un objetivo nutricional. A sugerencia del

Instituto Nacional de Nutricion “Salvador Zubiran”, LICONSA decidié adicionar a la

"1 Ibid.
"2 Ibid.
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leche que se distribuye en el Programa de Abasto Social de Leche, con hierro,

zinc, vitamina C y acido fdlico.

Para demostrar la efectividad de los micronutrientes en la leche el Instituto
“Salvador Zubiran” ha presentado informes sobre el Impacto de la leche fortificada
LICONSA en el estado de nutricion de los nifios beneficiarios del Programa de

Abasto Social de Leche. En dichos informes se ha concluido que:

e La presencia de anemia de nifios menores de cinco afos es relevante por

su impacto negativo en el desarrollo mental y futuro desarrollo social.

También tienden a padecer infecciones agudas, asi como menor capacidad

para el trabajo fisico y con el crecimiento de los nifios.

Inicialmente se pudo mostrar durante el primer ano de intervencion que el
consumo de leche LICONSA en edades tempranas bajo condiciones de
operacion normales del Programa redujo la anemia en 1 de cada 4 nifos

que la consumieron.

Los nifios que consumieron leche fortificada alcanzaron aproximadamente 2

cm de talla mas en relacion a los que un nunca la consumieron.

Los niflos que recibieron leche fortificada tuvieron un gasto de energia por
actividad fisica mayor que los que nunca recibieron leche fortificada. Se
demostréd que el indice General Cognitivo (IGC) es mayor en los nifios
asignados al grupo de intervencion completa con respecto a los de

intervencién cruzada.'3

En conclusién se puede afirmar que la leche fortificada contribuye a mejorar el
desarrollo intelectual, apoya el crecimiento de los nifios y previene y controla la

anemia.

113 bid., p. 57.
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2.5. Programa de Abasto Social de Leche LICONSA

El objetivo de LICONSA es contribuir para que todas las personas tengan acceso
al derecho social de la alimentacién, facilitando el acceso de las personas que se

encuentren por debajo de la Linea de Bienestar, al consumo de leche fortificada.
Cobertura
LICONSA esta presente en las 32 entidades federativas en dos modalidades:

1) Abasto Comunitario: concesiones, centros de distribucidon mercantil y
sistemas de tienda DICONSA.
2) Convenio con actores sociales: instituciones publicas o personas morales

legalmente constituidas sin fines de lucro.

El Programa de LICONSA también contribuira en el disefio e implementacion de

acciones para contribuir a que la Cruzada Contra el Hambre logre sus objetivos.

En cuanto a la modalidad de Abasto Comunitario, se consideraran como
beneficiarios a las personas pertenecientes a hogares que estén por debajo de la
Linea de Bienestar, que pertenezcan a cualquiera de los siguientes grupos:

¢ Nifos de 6 meses hasta los 12 afios de edad.

e Mujeres adolescentes de 13 a 15 afos de edad.

e Mujeres en periodo de gestacion o lactancia.

e Mujeres de 45 a 59 afnos de edad.

e Personas con enfermedades crénicas o con discapacidad.

e Personas adultas de 60 afios 0 mas.'"

Los convenios con Actores Sociales atienden a las personas en condicién de

vulnerabilidad de acuerdo con los siguientes criterios prioritarios:

e Personas que pertenecen a los mismos grupos que en Abasto Comunitario.

114 Reglas de Operacion LICONSA 2017, p. 3.
51



e Personas que por diferentes situaciones estan ingresadas en alguna
institucion publica o privada de asistencia social.

e Personas que son apoyadas por instituciones privadas de asistencia social
que coadyuvan con el gobierno a favor de la nutricion de los nifos, asi
como de la poblacién objetivo.

e Personas atendidas por medio de instituciones de gobierno que pos sus
objetivos estratégicos, se coordinan entre si para superar el rezago

socioecondmico de algunos sectores de la poblacion.''®
Entrega del beneficio

La entrega de la leche a los beneficiarios por la modalidad de Abasto Comunitario,

se realizara a través de tres puntos de venta:

1) Lecherias: establecimientos operados por personas fisicas en donde se
entrega la leche liquida, y sus inmuebles son generalmente de los
gobiernos locales.

2) Tiendas particulares: establecimientos operados por personas fisicas con
pequefios comercios que disponen de un limitado surtido de mercancias y
que en su mayoria distribuyen leche en polvo.

3) Tiendas Comunitarias de DICONSA: establecimientos que distribuyen

exclusivamente leche en polvo.

Cabe mencionar que cuando los beneficiarios no asisten en el horario
correspondiente por su leche liquida, esta se vende a quien lo requiera debido a

que es un alimento perecedero.

Cuando el beneficiario se cambia de domicilio, tiene que notificarlo al Personal de
Promotoria Social, para que se le canalice a otro punto de venta, esto se llevara a

cabo siempre y cuando lo demuestre con su comprobante de domicilio.

5 Ibid.
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2.6 Programa de Abasto Rural DICONSA

Debido a que la poblacion que habita en localidades de alta y muy alta
marginacion carece de acceso a productos basicos y complementarios de calidad
y sus capacidad para adquirirlos es baja en funciéon de su nivel de ingresos, el
Programa de Abasto Rural a cargo de DICONSA S.A. de C.V. ha establecido
como su poblacién potencial a 24.3 millones de personas.'6

De esta manera este Programa tiene como propdsito abastecer a las personas (en
situacion de alta y muy alta marginacion), de bienes basicos y complementarios
economicos y de calidad, contribuyendo asi a la atencién de la seguridad

alimentaria, en el ambito de acceso fisico y econdmico a los alimentos.
Cobertura

El Programa tendra una cobertura en todo el pais, siempre y cuando las

localidades tengan al menos alguna de las siguientes caracteristicas:

a) Ser de alta o muy alta marginacién, con un rango de poblacion de entre 200
y 14, 999 habitantes, que no cuenten con un servicio medio, bajo o muy
bajo grado de Abasto Local Suficiente y Adecuado.

b) Contar con tiendas en funcionamiento que hayan sido instaladas con las
Reglas de Operacion de ejercicio fiscales anteriores.

c) Ser de alta o muy alta marginacién con una poblacién de menos de 20
habitantes, que cuenten con un bajo, medio o muy bajo grado de Abasto
Local Suficiente y Adecuado, y que sean aprobados por el Consejo de
Administracion para los cumplimientos de los objetivos del Programa.

d) Ser de creacion posterior al Censo 2010, que no cuenten con estimacion de
su grado de marginacion, que se encuentren ubicadas en municipios con
alto o muy alto grado de marginacién o con un alto o muy alto grado de

rezago social.”

116 Reglas de Operacion DICONSA 2017, p. 2.
"7 Ibid., p. 3.
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Asimismo, este Programa debera coadyuvar en el disefio e implementacion de
las acciones necesarias para que la Cruzada Contra el Hambre cumpla con

sus objetivos.

2.7 Programa de Inclusién Social PROSPERA

El Programa Prospera es una continuacion del Programa Oportunidades (del
sexenio de Felipe Calderén), se destina exclusivamente a la poblacion en
condiciones de pobreza, de vulnerabilidad, de adulto mayores, de rezago y de

marginacion.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, PROSPERA Programa
de Inclusién Social, contribuye en alcanzar la Meta 2. México Incluyente, orientado
a garantizar de manera efectiva el pleno acceso a los derechos sociales para
todos los mexicanos, trascendiendo el asistencialismo y vinculando el capital
humano dentro de la oferta que genera la economia contribuyendo de esta
manera a reducir la brecha de desigualdad y promoviendo la participacion social

en las politicas publicas.

En este sentido, el Programa también se inscribe en el Objetivo 2.1. Garantizar el
ejercicio efectivo de los derechos sociales para toda la poblacion y la Estrategia
2.2.1 Fortalecer el desarrollo de los hogares con carencia para contribuir a mejorar
su calidad de vida e incrementar su capacidad productiva.’'®

El Programa de PROSPERA de Inclusion Social se alinea con el Programa
Sectorial 2013-2018 en el Objetivo 1. Fortalecer el cumplimiento efectivo de los
derechos sociales que potencien las capacidades de las personas en situacion de
pobreza, a través de acciones que incidan positivamente alimentacion, salud y

educacion. Dentro del Programa Sectorial 2013-2018 se estipula en la Estrategia

118 Reglas de Operacion del Programa de Inclusion Social PROSPERA 2017, p. 6.
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1.1. Ampliar las capacidades de alimentacion, nutricion, educacion y salud de las

personas en condicion de pobreza.'9

Las acciones, del Programa de PROSPERA Inclusién Social, para contribuir al

acceso de los derechos sociales y al bienestar de la poblacion en pobreza se

realizan a través de cuatro componentes:

Componente de Alimentacion, a través de la entrega de apoyos monetarios
directo a las familias beneficiarias, para contribuir a que mejoren la calidad,
cantidad y diversidad de su alimentacion.

Componente Salud, a través de las acciones de promocion de la salud para
la prevencién de enfermedades, asi como el impulso para el acceso a
servicios de salud.

Componente Educacion, por medio de una mayor cobertura educativa, con
el otorgamiento de becas como incentivos para la permanencia y el avance
escolar.

Componente de vinculacién, a través otorgar asesorias , brindar
informacion y promover el acceso de las familias beneficiarias a programas
o acciones de fomento productivo, generacion de ingresos, capacitacion y
empleo, educacion financiera, acceso a esquema de ahorro, seguros de

vida, créditos a través de la coordinacion interinstitucional. 120

Cobertura

El Programa tiene cobertura en todos los municipios del pais, con base en la

disponibilidad presupuestal. De igual manera, el Programa funciona en aquellos

lugares en donde se pueda implementar los componentes.

9 Jbid.
120 |bid.
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¢ Coémo se focaliza el Programa?

Las acciones del Programa las decide el Consejo Nacional de Poblacion y el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Publica de acuerdo a los criterios de

resultados de aquellos sectores mas vulnerables.

Asimismo, la Camara de Diputados a través del Presupuesto de Egresos de la
Federacion sefiala cuales son los programas a los que se les destinara subsidios.
Cabe mencionar, que este Programa esta incluido en el Ramo Administrativo 20,

denominado “Desarrollo Social”.

La Camara de Diputados formulé una Declaratoria de Zonas de Atencion
Prioritaria en donde establece acciones que promuevan la salud, la alimentacion
nutritiva, suficiente y de calidad, la generacién de empleos e ingreso, autoempleo
y capacitacion; proteccion social y programas asistencialistas; y el fomento del
sector social de la economia; conforme lo establece el articulo 14 de la Ley

General de Desarrollo Social.?!

Componente de la alimentacion

En cuanto al componente de la alimentacion existen cinco modalidades para

otorgar el apoyo, a saber:

1) Apoyo Alimentario, es un apoyo monetario mensual que se otorga a las
familias beneficiarias del Programa, para contribuir a que mejoren la
calidad, cantidad y diversidad de su alimentacion.

2) Apoyo Alimentario Complementario, adicionalmente el Programa otorga
este apoyo para compensar a las familias beneficiarios a efecto del alza

internacional de los precios de los alimentos.

121 bid., p.1.
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3) Apoyo Infantil, las familias beneficiarios con nifios de los 0 a 9 afios, pueden
recibir un apoyo monetario mensual por cada infante (dentro de este rango
de edad) para fortalecer su desarrollo.'??

4) Apoyo monetario Sin Hambre, este apoyo se otorga a las familias
beneficiarias del Esquema de Apoyos con el fin de mejorar su poder
adquisitivo para la compra de alimentos.

5) Apoyo Especial de Transicion, este apoyo se otorga a las familias
beneficiarias que transiten del Esquema de Apoyo sin Corresponsabilidad al
Esquema de Apoyo con Corresponsabilidad, ya pueden recibir el apoyo
monetario denominado Apoyo Sin Hambre, con el proposito de mejorar su
economia.'??

Cuadro 1.

Monto mensual de apoyos vigentes desde julio-diciembre 2014

Esquemas de Apoyos sin Corresponsabilidad’

Alimentario $335.00
Alimentario Complementario $140.00
Infantil $120.00

Fuente: Reglas de Operacion de Inclusion Social Prospera 2016, p.15.

Cuadro 2.

Monto mensual de apoyos vigentes desde julio-diciembre 2014
Esquemas de Apoyos con Corresponsabilidad'*

Alimentario $335.00
Alimentario Complementario $140.00
Infantil $120.00

Adultos Mayores $370.00

Fuente: Reglas de Operacion del Inclusiéon Social Prospera 2016, p. 15.

122 [pid., p. 6.
123 bid., p. 14.
124 pid., p. 15.
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Cuadro 3.

Monto mensual de apoyos vigentes desde julio-diciembre 2014

Esquemas de Apoyos sin Corresponsabilidad, Sin Hambre. %5

Alimentario $335.00
Alimentario Complementario $140.00
Alimentario Sin Hambre $88.00
Infantil $120.00

Fuente: Reglas de Operacién del Programa de Inclusion Social Prospera 2016, p. 15.

Los apoyos alimentarios se suspenden en el momento en que los beneficiarios no
cumplan con las corresponsabilidades del componente salud, ya sea con sus
asistencias a las citas médicas programadas o a la capacitaciéon para el

autocuidado de la salud.

PROSPERA y LICONSA

Las familias de nueva incorporacion, asignadas al Esquema de Apoyos sin
Corresponsabilidad pueden tener acceso a los apoyos de Sin Hambre, a través de
las unidades fijas o moéviles de DICONSA, incluida la leche fortificada LICONSA. 126
En suma se puede decir que México tiene la gran responsabilidad de
comprometerse y cumplir de manera efectiva con los convenios, tratados y
disposiciones legales a los que se ha suscrito tanto a nivel nacional e internacional
en materia del goce de los derechos sociales. No basta con su adhesion a estos

acuerdos si algunos mexicanos quedan excluidos de ellos.

Este es sin duda alguna representa un gran reto para el Gobierno de la Republica,
pues de acuerdo con los datos proporcionados en este capitulo, México se
encuentre frente al gran problema de la seguridad alimentaria, ya que millones de
mexicanos se encuentran en situaciones de pobreza multidimensional extrema y

mucho menos a una alimentacion suficiente, nutritiva y de calidad.

125 bid., p. 16.
126 pjd., p. 39.
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El disefio de los programas tiene como objetivo lograr el cumplimiento efectivo de
los derechos sociales para que todos los mexicanos tengan acceso a ellos (como
se estipula en el articulo 4° de la Carta Magna).

Los diversos programas para alcanzar la Meta 2. Inclusion Social, del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, tienen lo necesario para reducir la brecha de
desigualdad social que aun persiste en el pais. De hecho, son programas
innovadores al coordinar esfuerzos con todos los actores sociales y politicos del

pais.

Aunque todos los programas contribuyen en la erradicacion de la pobreza
alimentaria, es importante resaltar el papel del Programa de Abasto Social de
Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V., pues a través de la leche fortificada se
propone mejorar la nutricibn de nifios, mujeres en periodo de gestacion o

lactancia, adultos mayores y personas con discapacidad.

La leche es uno de los nutrientes mas importantes para el desarrollo de un
individuo pues favorece su desarrollo fisico y mental. Las enfermedades que
causa la desnutricion, ademas de ser una carga para el sector salud, también
inciden negativamente en la productividad y en el desarrollo econémico del pais.

Si México quiere posicionarse y ser competitivo en los mercados internacionales,
debe mantener un nivel de bienestar social para que todos los mexicanos puedan
contribuir, desde distintos ambitos, en su desarrollo. Es decir, si las personas en
condiciones de alta o muy alta marginacién no se alimentan adecuadamente, no

pueden desempefiar su maximo potencial en sus centros de trabajo.

Por ello, se hace imperante que el Gobierno de la Republica y la Sociedad Civil,
redoblen esfuerzos para que los programas funcionen correctamente. Por ejemplo,
el Programa de Abasto Social de Leche posee una Contraloria Social, en donde
los beneficiarios tienen la oportunidad de expresar sus quejas sobre el

funcionamiento del Programa de Abasto de Leche; si ellos utilizan este mecanismo
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para expresar sus inconformidades y la Contraloria Social atiende oportunamente
sus querellas, no solo se podra mejorar el Programa sino también se pueden

evitar practicas como el clientelismo politico.

En el siguiente capitulo se vera mas a detalle el estudio de caso del Programa de
Abasto Social de Leche LICONSA, con motivo de conocerlo a profundidad, para
asi posteriormente, analizar a través del caso especifico de la Delegacion
Cuauhtémoc, si las acciones que lleva a cabo en el servicio que otorga en esta

demarcacién, se hace con apego a la normatividad existente.
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CAPITULO IIl.

3. La Politica Social de Combate a la Pobreza Alimentaria en México

3.1 Marco Normativo

El objetivo del presente capitulo es dar a conocer de manera concisa el Programa
de Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V. Sera a través de su
Marco Normativo, de su Estructura Organica, de sus Reglas de Operacion, del
Manual de Apertura y Cierre de Puntos de Venta y del Manual de Funciones vy
Actividades del Personal de Promotoria Social de LICONSA S.A. de C.V. como se
entendera el funcionamiento y la importancia de LICONSA S.A. de C.V en cuanto
a institucion encargada de dotar a las personas beneficiarias de leche para

combatir la pobreza alimentaria.

Cada institucion gubernamental tiene sus propios lineamientos para operar de
manera interna, sin embargo, se rigen por un marco normativo que les sirve para
respaldar sus acciones como instituciones publicas. Por ello, a continuacién se
presentan las siguientes disposiciones normativas que respaldan la gestion de
LICONSA, como institucion encargada de mejorar la nutricién de los mexicanos en
situacion de pobreza alimentaria a través de la dotacion de leche fortificada.
“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos
25 y 26, en relacion con los articulos 16, 21 y 22 de la Ley de Planeacion
asi como en el articulo 6 de la Ley General de Desarrollo Social determinan
que el Estado Mexicano, su gobierno y su administracion publica
paraestatal se sujeta a este marco normativo y, especialmente, al del Plan
Nacional de Desarrollo por medio del cual se precisan los objetivos

nacionales, estrategias y prioridades”.'?”

127 LICONSA S.A. de C.V., “Programa Institucional 2016”, Diciembre 2015, México, p.5.
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De igual manera, LICONSA y el Programa Institucional se rigen bajo las siguientes

leyes y reglamentos: 128

LEYES

Ley Aduanera.

Ley Agraria.

Ley de Adquisiciones, arredramientos y Servicios del sector publico.
Ley de Amparo.

Ley de Coordinacion Fiscal.

Ley de Impuestos Generales de Importacion y Exportacion.

Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal correspondiente.
Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas.
Ley de Planeacion.

Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros.
Ley de Impuestos al Valor Agregado.

Ley de Impuestos sobre la Renta.

Ley del Notario (Correlativa a la entidad de que se trate).

ey del Seguro Social.

Ley del Servicio de la Tesoreria.

Ley de la Comision de los Derechos Humanos.

Ley de la Propiedad Industrial.

Ley Federal Anticorrupcion en Contrataciones Publicas.

Ley Federal de Competencia Econdmica.

Ley Federal de Instituciones de Finanzas.

Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Ley Federal de Procedimiento Contenciosos Administrativo.

Ley Federal de Proteccion al Consumidor.

128 |bid., pp. 5-8.
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e lLey Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los
Particulares.

e lLey Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

e lLey Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

e Ley Federal de Trabajo.

e Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

e lLey Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con
Recursos de procedencia ilicita.

e Ley General de Bienes Naturales.

e Ley General de Desarrollo Social.

e Ley General de Salud.

e Ley General de Sociedades Mercantiles.

e Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

e Ley para el Desarrollo de la Competitividad para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa.

e Ley para la Igualdad entre Hombres y Mujeres.

e Ley Federal Anticorrupcion en Contrataciones Publicas.

e Ley de Comercio Exterior.

e Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

e Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografia.

e Leyde los Derechos de las Personas Adultas Mayores.

e Ley de Organizaciones Ganaderas.

e Ley Federal de Archivos.

e Ley de Firma Electrénica Avanzada.

cODIGOS
e Cddigo Civil Federal.

e (Cdbdigo de Comercio.
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Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.
Cddigo Federal de Procedimientos Penales.
Caodigo Fiscal de la Federacion.

Cddigo Penal Federal.

Cddigo Nacional de Procedimientos Penales.

REGLAMENTOS

Reglamento del Codigo Fiscal de la Federacion.

Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento y Servicios del
Sector Publico.

Reglamento de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionadas con las
Mismas.

Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Reglamento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental.

Reglamento del Impuesto al Valor Agregado.

Reglamento de la Comision de Federal para la Proteccion Contras Riesgos
Sanitarios.

Reglamento de la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

Reglamento de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental.

DECRETOS

Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal correspondiente.

“Decreto por el que los titulares de las Dependencia y Entidades de la
Administracion Publica Federal y Servidores Publica hasta el nivel de
Director Federal en el sector centralizado o su equivalencia en el sector

paraestatal deben rendir al separarse de sus empleos, cargos o
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comisiones, un informe de los asuntos de sus competencias y entregar los
recursos financieros, humanos y materiales, que tengan asignados de sus
atribuciones, a quienes los sustituyan en sus funciones”.

Decreto por el que se expide la Ley Federal de Archivos.

Decretos por los que se expide la Ley de la Firma Electronica Avanzada.

Decreto de Austeridad y disciplina Presupuestal.

MANUALES ADMINISTRATIVOS DE APLICACION GENERAL PARA LA

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL VIGENTES, EN MATERIA DE:

Adquisiciones, Servicios del Sector Publico.

Auditorias, Revisiones y Servicios de Inspeccion.

Control Interno.

Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas.

Planeacién, Organizacion y Administracion de los Recursos Humanos.
Recursos Financieros.

Recursos Materiales y Servicios Generales.

Tecnologia de la Informacion y Comunicaciones.

Transparencia.

CIRCULARES

Oficio por el que se compensa a las empresas de participacion estatal
mayoritaria que se encuentran obligadas a la determinacion del pago de

impuestos a la que se refiere la Ley del Impuesto al Activo.

ACUERDOS

Acuerdo por el que se da a conocer el Manual de Operacion de Sistemas
de Informacion de Padrones de Programas Gubernamentales.

Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para la Promocion y
Operacion de la Contraloria Social en los Programas Federales de

Desarrollo Social.
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e Acuerdo por el que se modifican los Lineamientos para el Manejo de las
Disponibilidades Financieras de las Entidades Paraestatales de Ia
Administracion Publica Federal.

e Acuerdo por el que se modifica el clasificador por objeto del gasto para la
Administracion Publica Federal.

e Acuerdo por el que se instruye a las Dependencias y Entidades de la
Administracién Publica Federal, asi como a la Procuraduria General de la

Republica a abstenerse de emitir regulacién en las materias que se indican.

LINEAMIENTOS

e Lineamientos generales para la Organizacion y Conservacion de los

Archivos de las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federal.

e Lineamentos Generales para la Clasificacion y Desclasificacion de la
informacion de las Dependencias y Entidades de la Administracion
Publica Federal.

OTRAS DISPOSICIONES
e Acta Constitutiva LICONSA, S.A. de C.V.
Estatutos Sociales de LICONSA, S.A. de C.V.
e Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche vigentes.
e Manual de Organizacion General (LICONSA S.A. de C.V.)

e Normatividad para la Evaluacién de los Programas Federales vigentes
(CONEVAL).

e Politicas y Lineamientos Internos de LICONSA, S.A. de C.V.

¢ Reglamento Interno de Trabajo (Oficinas Centrales y Centros de Trabajo).

e Relacion de Entidades Paraestatales de la Administracion Publica Federal

vigente.
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Como se puede observar las disposiciones juridicas a través de las cuales se rige
el Programa son de gran relevancia, en virtud de que se deben acatar cada una de
ellas para su buen funcionamiento. En este sentido, los programas sociales deben
salvaguardar los derechos humanos pero al mismo tiempo también deben
funcionar con apego a la legalidad y trasparencia en su gestion administrativa. El
marco legal o juridico, es la parte estructural que le da coherencia y forma a los
programas sociales. De igual manera, las autoridades competentes en materia de
la fiscalizacion y auditoria, tienen a su disposicibn mecanismos para sancionar
cualquier irregularidad que se presente en la operacion del Programa asi como en

quienes participan en él.

En este sentido, el marco legal sirve para que toda persona que participe en el
Programa quede obligado a ejercer correctamente sus obligaciones, pues de otra
manera existen disposiciones legales a través de los cuales pueden recibir una
sancion.

3.2. Objetivos y Estrategias generales

Mision LICONSA, S.A. de C.V.

La mision de LICONSA consiste en trabajar con responsabilidad social para
ofrecerles a las familias mexicanas - que se encuentran por debajo de la linea de

bienestar- productos lacteos de la mas alta calidad.?®

Vision LICONSA, S.A. de C.V.

Por otra parte, la visidon de LICONSA consiste en ser la mejor empresa del sector
lacteo, que por su elevada competitividad, autosuficiencia y elevada vocacion de

servicio, contribuyan al desarrollo del capital humano de los mexicanos.'3

1291 ICONSA, “Manual de Organizacion General”, Junio 2016, México, p. 18.
130 | pidem.
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Objetivo general

Su objetivo general es el de contribuir al cumplimiento efectivo del derecho social
a la alimentacion y abatimiento de la desnutricién para lograr un 6ptimo desarrollo
humano de las personas que se encuentran por debajo de la linea de bienestar,

mediante la dotacion de leche con alto valor nutricional. 3

La existencia de una mision, de una vision y de un objetivo por parte de LICONSA,
deje ver que es una empresa paraestatal comprometida en brindarle a los
mexicanos, en condicion de pobreza alimentaria, los mejores servicios asi como
una leche fortificada que les permita tener un mejor desarrollo y una mejor salud.
Con LICONSA S.A. de C.V. se han beneficiado 5.1 millones de personas, es decir,
su cobertura y atencién ha tenido un incremento sustantivo si lo comparamos con
1988, en donde solo se atendia a 1.5 millones de mexicanos. Con estos datos se
puede observar que LICONSA, de manera gradual, ha beneficiado a las personas
con leche a bajo precio, pero de alta calidad.

131] ICONSA, Diciembre 2015, Op. Cit., p. 17.
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Eje estratégico




Organigrama de la Entidad

=

Fuente: LICONSA,
“Manual de Organizacion
General”, Junio 2016, p.
20.
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3.3. Estructura Organica

En el diagrama anterior, del Manual de Organizacion de LICONSA, se ilustra de
manera general como esta conformada la estructura operativa del Programa de
Abasto Social de Leche, sin embargo, es necesario conocer la estructura organica
de cada direccion. A continuacion se describe como se integra cada direccion: 32

Direccion General

- Subdireccion de Coordinacion de Gerencias
- Departamento de vinculacion

Organo Interno de Control

- Coordinacion Administrativa
- Area de Responsabilidades
- Departamento Contencioso de Responsabilidades
- Departamento de Responsabilidades
- Area de Auditoria Interna
- Departamento de Auditoria A
- Departamento de Auditoria B
- Departamento de Auditoria C
- Area de Auditoria para Desarrollo y Mejora de la Gestion Publica
- Departamento de Control
- Area de Quejas
- Departamento de Quejas
- Departamento de Inteligencia

Unidad de Comunicacion Social

- Subdireccion de Comunicacién Social
- Departamento de Difusion
- Departamento de Analisis y Atencidn a Medios
- Departamento de Relaciones Publicas
- Departamento de Apoyo Técnico
Unidad Juridica

132 | |CONSA, Junio 2016, Op. Cit., pp. 21-22.
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- Unidad Juridica Contenciosa

Departamento Laboral Contencioso
Departamento de Normatividad y Asuntos Contenciosos

- Subdireccion Juridica Corporativa

Departamento de Contratos
Departamentos de Licitaciones y Convenios y Organos de
Gobierno

Departamento de Vinculacion e Informacién

Direccion de Abasto Social

- Subdireccion de Padrén de Beneficiarios

Departamento de Padron de Beneficiarios
Departamento de Informacion, Estadistica y Geografia

Departamento de Mantenimiento Civil y Tarjetas

- Subdireccion de Distribucion de Leche

Departamento de Abasto
Departamento de Control de Trasporte Propio

Departamento de Control de Transporte Privado

- Subdireccion de Concertacidon Externa

Departamento de Convenios con Actores Sociales
Departamento de Seguimiento Operativo

Departamento de Normatividad y Quejas

Direccidon de Produccion

- Subdireccion de Aseguramiento de la Calidad

Departamento de Normatividad y Auditorias de Calidad

Departamento de Desarrollo de Proveedores y Estadistica

- Subdireccion de Produccion

Departamento de Programacion y Evaluacion de la Produccion
Departamento de Procesos, Mantenimiento y Conservacion a
Plantas

Departamento de Obra Publica
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- Departamento de Estudios y Proyectos
- Departamento de Ingenieria Industrial
- Subdireccion de Maquila y Compra de Leche Nacional
- Departamento de Administracién de Centros de Acopio y
Maquila
- Departamento de Captacidon de Leche Nacional

Direccion de Finanzas y Planeacion

- Subdireccion de Presupuesto
- Departamento de Presupuesto de Gasto Corriente
- Departamento de Presupuesto de Inversion

- Departamento de Presupuesto y Adquisicién de Materiales

- Subdireccion de Contabilidad General
- Departamento de Contabilidad Financiera
- Departamento de Costos e Inventarios

- Departamento de Impuestos

- Subdireccion de Tesoreria General
- Departamento de Operacion Bancaria
- Departamento de Cuentas por Pagar
- Departamento de Cuentas por Cobrar
- Departamento de Créditos Comerciales
- Subdireccion de Planeacion Estratégica
- Departamento de Evaluacion de la Planeacion

Direccion de Administracion

- Subdireccion de Recursos Humanos
- Departamento de Recursos Humanos
- Departamento de Relaciones Laborales
- Departamento de Prestaciones

- Departamento de Seguridad e Higiene
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- Subdireccion de Recursos Materiales

- Departamento de Servicios Generales

- Departamento de Administracion de Riesgos

- Departamento de Activo Fijo y Archivo Documental
- Subdireccion de Modernizacion

- Departamento de Formacién y Desarrollo Humano

- Departamento de Organizacion y Procedimientos
- Subdireccion de Desarrollo de Sistemas Informaticos

- Departamento de Desarrollo de Sistemas

- Departamento de Tecnologias de la Informacion

- Departamento de Bases de Datos

- Departamento de Infraestructura y Telecomunicaciones

Direccion Comercial

- Subdireccion de Adquisicion de consumo Interno
- Departamento de Normatividad y Apoyo Técnico
- Departamento de Adquisiciones de Bienes y Contratacion de

Servicios

- Subdireccion de Adquisicion de Leche
- Departamento de Politicas y Estrategias
- Departamento de Compras de Leche en Polvo
- Departamento de Trafico
- Departamento de Estadistica y Evaluacion
- Departamento de Operaciones Fronterizas

- Departamento de Operaciones Portuarias

- Subdireccion de Adquisicion y Distribucion de Materiales
- Departamento de Programacion y Compra de Insumos
- Departamento de Control de Almacenes

- Departamento de Transportes
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- Subdireccion de Venta Comercial

- Departamento Planeacion y Estrategia Comercial

- Departamento de Venta de Productos Comerciales en la Red
Institucional

- Departamento de Venta de Leche Fresca y Derivados

- Gerencia Metropolitana, Estatales y Programas de Abasto
Social

- Gerencias

- Departamentos de Control de Calidad

Departamento de Informatica

- Subgerencias de Administracion y Finanzas
- Departamento de Crédito y Cobranzas

- Departamento de Almacén

- Departamento de Finanzas

- Departamento de Adquisiciones y Servicios

- Departamento de Relaciones Industriales

- Subgerencia de Padréon de Beneficiarios
- Departamento de Padron de Beneficiarios

- Departamento de Atencion a Concesionarios

- Subgerencia de Distribucion de Mantenimiento

- Departamento de Distribucion

- Departamento Comercial

- Departamento de Mantenimiento Civil de Lecherias

- Subgerencia de Produccion y Mantenimiento a Planta Industrial
- Departamento de Produccion

- Departamento de Mantenimiento a Planta
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- Departamento de Productividad Industrial

- Departamento de Centros de Acopio

La organizacién de LICONSA es compleja pero esta bien estructurada, pues cada
area desempefia una funcion especifica que coadyuva en el cumplimiento del
Programa de Abasto Social de Leche. De igual manera para atender de manera
especifica cada aspecto del Programa, existen las subdivisiones o subdirecciones,
encargadas de aspectos que requieren una atencion especializada. Por ejemplo,
dentro del area de planeacién y finanzas existe la subdireccién de almacenamiento,
de impuestos, de presupuesto, de inversién, entre otras.

Lo anterior denota que las funciones se encuentran bien delimitadas y que su
gestion no se concentra en una sola area. Cuestién que solo entorpeceria las
labores del mismo, ya que unas cuanta areas no podrian encargarse de todo su

funcionamiento.

3.4. Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche, 2016

En las Reglas de Operacion se especifica la forma de operar un programa que
ejecuta el Gobierno Federal de manera directa o a través de acuerdos y convenios
con los Gobiernos de las Entidades Federativas. La publicacion de las reglas de
operacion tiene el propdsito de lograr los niveles esperados de eficacia, eficiencia,

equidad y trasparecia.'33

Las Reglas de Operacion son de gran utilidad tanto para funcionarios publicos que
deseen obtener cierta informacién sobre los programas asi como para la
ciudadania en general que esté interesada en solicitar informacién, recibir los

apoyos del Programa o en vigilar su cumplimiento.

133 Ver Reglas de Operacion, en: <http://www.funcionpublica.gob.mx/scagp/dgorcs/reglas/index.htm>
(Consultado el 30 de mayo de 2017).
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Reglas de Operaciéon del Programa de Abasto Social de Leche, 2016

En el Programa funciona a través de dos modalidades: Abasto Comunitario y
Convenios con Actores Sociales.

Esto quiere decir que las personas beneficiarias pueden ser atendidas a partir de
estas modalidades. Aunque deben cumplir con ciertos requisitos para entrar en

dichas modalidades.

Presupuesto

El Programa de Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V. es
considerado un Programa Federal pues esta a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) y, por esta razén, su presupuesto depende del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, el cual se aprueba en la Camara de
Diputados a final de cada afio. En el ejercicio fiscal de 2016, al Programa se le
asignd un presupuesto de $ 36, 943, 612.00 (treinta y seis millones, novecientos
cuarenta y tres mil, seiscientos doce pesos)'34, para su funcionamiento.

Los recortes presupuestales hacia los programas sociales se deben en gran
medida a la situacion econdmica que atraviesa México. Esto significa que los
recortes en los programas sociales repercuten de manera directa en la cobertura

del Programa, pues menos recursos implican menos personas beneficiarias.

Abasto Comunitario
En esta modalidad se atienden a los hogares que estan por debajo de la linea de
bienestar y que pertenecen a cualquiera de los siguientes grupos:

- Niflos de 6 meses a 12 afos.

- Mujeres adolescentes de 13 a 15 afios.

- Mujeres en periodo de gestacion o lactancia.

- Mujeres de 45 a 59 afos.

- Personas con enfermedades crénicas o con discapacidad.

- Personas adultas mayores de 60 afios 0 mas. 3%

134Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, “Presupuesto de Egresos de la Federacion
20167, Diario Oficial de la Federacién [DOF], p. 44.
135 Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche 2016, p. 2.
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Es a través de estos requisitos como las personas pueden o no pedir los apoyos
del Programa. Es interesante resaltar que el Programa es incluyente, pues no solo
las mujeres en periodo de gestacion o lactancia o nifios pueden entrar dentro del
Programa sino también adultos mayores, mujeres adolescentes y personas con

capacidades diferentes.

La inclusién de mujeres adolescentes, en edades de 13 a 15 afios, es de suma
importancia, pues es la edad en la que crecen y se desarrollan y, por lo tanto,

requieren mas que nunca de éste nutriente.

Convenios con actores sociales
En la modalidad de convenio con Actores sociales se contemplan los siguientes
criterios y poblacién objetivo:

- Personas consideradas en los grupos de la modalidad de Abasto
Comunitario.

- Personas que por alguna situaciéon estan internadas en alguna institucién
publica o privada de asistencia social.

- Personas que son apoyadas por alguna institucion privada que en
coordinacion con el gobierno atienden a nifios y a la poblacion objetivo en
situacién de desnutricion.

- Personas atendidas a través de instituciones de gobierno que por sus
objetivos estratégicos, se coordinan entre si para superar los rezagos

socioeconomicos de algunos sectores de la poblacion. 3¢

Requisitos de Elegibilidad

Aunque las personas entren dentro de los criterios antes descritos deben ser
sujetos de elegibilidad y, por ello, deben entregar documentos que avalen su
condicion de vulnerabilidad. Los documentos a entregar dependen de la
modalidad en la que se quiera participar. Ya que entre la modalidad de Abasto

social y de Actores sociales, las poblaciones objetivo son distintas.

136 bid., p. 3.
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Cuadro 4.

Criterios

Elegibilidad

a) En cualquier caso se debera cumplir con lo siguiente:

1. Que el domicilio de los
beneficiarios se encuentre dentro

de la cobertura del Programa.

Las personas interesadas deben presentar en original o copia para revision.

a) Cualquiera de las siguientes identificaciones correspondiente a las personas
que pretenda ser Titular: Credencial para votar con fotografia; Cartilla de Servicio
Militar Nacional; Pasaporte; Cédula Profesional; Cédula de Identidad Ciudadana;
Credencial del Instituto Nacional para las Personas Adultas Mayores (INAPAM);
Constancia de ldentidad o de Residencia con fotografia, emitida por autoridad
local, expedida en un periodo no mayor a seis meses previo a su presentacion;
Formas Migratorias Vigentes.

b) Alguno de los siguientes comprobantes de domicilio: recibo de luz, agua,
predial o teléfono, o en su caso, escrito libre de la autoridad local en el que se
valide la residencia de la persona solicitante. El comprobante debera ser de fecha
reciente (no mayor a tres meses).

c) Actas de nacimiento de la persona Titular y de las personas beneficiarias.

d) Clave Unica de Registro de la Poblacién (CURP) de la persona Titular y las

personas beneficiarias.

b) Adicionalmente en lo sefialado en el inciso a), las mujeres en periodo de gestacion o lactancia deben cumplir con lo

siguiente:

1. Acreditar que se encuentra en

periodo de gestacién o lactancia.

1. Presentar constancia médica, o en su caso, copia del carnet perinatal y/o
control de embarazo u otro documento expedido por instituciones de salud del
gobierno federal, estatal o municipal u otra instituciéon de salud, en la que se haga
referencia a su situacién de embarazo, o

2. Presentar acta de nacimiento o de alumbramiento del recién nacido.

c¢) Adicionalmente en lo sefalado en el inciso a), las personas con enfermedad crénicas y personas con discapacidad

debera, cumplir con lo siguiente:

1. Comprobar ser persona con
enfermedad crénica o persona con
discapacidad que requiera incluir

leche en su dieta.

1. Presentar constancia médica oficial expedida por instituciones de salud del
gobierno federal, estatal o municipal u otra instancia de salud en la que se

recomiende ingerir leche.

Fuente: Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche 2016, p.3.
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Modalidad de Actores sociales

Para celebrar convenios con actores sociales se debera cumplir con lo siguiente:

Criterios
1. Acreditar el objetivo del actor social

solicitante.

2. Acreditar el numero de personas
beneficiarias.

3. Acreditar su inscripcién en el Registro
Federal de Organizaciones de la
Sociedad Civil.

4. Acreditar la operatividad del Actor

Social.

Cuadro 5.
Elegibilidad

La persona representante del actor social se presentara en el
centro de trabajo, por escrito la solicitud de suscripcién del
convenio para el suministro de leche en polvo, anexando copia
del acta constitutiva, cuyo objeto social sin fines de lucro, debera
relacionarse al apoyo alimentario.
El Actor Social presentara el padrén de personas que atiende,
por entidad federativa y centros de atencion.
Las organizaciones de la sociedad civil, deben presentar copia

de la Clave Unica de Inscripcién denominada CLUNI.

El centro de trabajo formulara al actor social, la Ficha
Socioecondmica el Anexo 2, con excepcion de las Instituciones
Gubernamentales.

Asimismo, integrara el Cuestionario Unico de Actores Sociales
(CUAS).

Fuente: Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche 2016, p. 3.

Asimismo, en la modalidad de Actores Sociales, se establece que se le otorgara

prioritariamente de leche a:

o Asociaciones que tiendan a grupos que habitan en zonas con

alto porcentaje de personas en situacion de pobreza.

o Asociaciones que se encuentran ubicadas en zonas rurales o

indigenas con alto porcentaje de poblacion en situacion de pobreza.

Asociaciones que atiendan a nifios y nifias de hasta 12 afnos y adultos mayores

qgue habiten en zonas de alto porcentaje de poblacién en

Modalidad de Abasto comunitario

En la modalidad de Abastos Comunitario, el Programa prevé que en caso de

situaciones inesperadas o fortuitas en donde el suministro de leche sea
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insuficiente, se dotara prioritariamente de leche a los nifios y nifias de 6 meses a
5 afios, y a mujeres en situacién de gestacidon o lactancia, con el fin de combatir
problemas nutricionales y de desarrollo. Esto se debe a que los nifos al
encontrarse en pleno crecimiento y desarrollo requieren primordialmente de los

nutrientes que aporta la leche.

En esta modalidad se especifica que la dotacion de leche permitida para cada
semana es de hasta cuatro litros por persona beneficiaria registrada en el padrén y
que ademas, cada hogar tendra derecho a adquirir hasta 24 litros a la semana,
dependiendo del numero de personas beneficiarias, asi como se estipula en el

siguiente cuadro.

Cuadro 6.
Nidmero de personas beneficiarias Dotaciéon Semanal

1 4
2
3 12
4 16
5 20

6 o mas 24

Fuente: Reglas de Operacién del Programa de Abasto Social de Leche 2016, p.3.

También queda estipulado que la leche podra adquirirse en los dias y en los
horarios establecidos en cada punto de venta con solo presentar la credencial que
tienen las personas beneficiarias para recibir el apoyo.

Tipos y Montos de Apoyo
El Programa especifica que sus apoyos son otorgados a través de una dotacion de
leche fortificada y con alto valor nutricional, a un precio preferencial por litro, lo que

implica un ahorro para las familias beneficiarias.
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Derechos Obligaciones de las personas beneficiarias de abasto comunitario
Es importante mencionar que en las Reglas de Operacion se establecen los
derechos y obligaciones de los beneficiarios del Programa. Este aspecto tiene
gran relevancia en virtud de que se establecen los lineamientos tanto para los
beneficiarios del Programa como para los miembros de Promotoria Social, es
decir, para quienes estan a cargo del otorgamiento de apoyos. Con esto se evita
que se incurran en irregularidades o atropellos por parte de las personas

involucradas en la implementacion del Programa.

A continuacion se presenta en qué consisten estos derechos y obligaciones:

Derechos:

- Recibir un trato digno, respetuoso, oportuno, con calidad y equitativo, sin
discriminacion alguna.

- Solicitar y recibir oportunamente informacion sobre el Programa.

- Recibir oportunamente una tarjeta personalizada con los datos del
representante de hogar.

- Adquirir la leche que le sea autorizada a las personas y hogares beneficiarios.

- Tolerancia maxima de cinco minutos en el horario establecido para la venta
de leche liquida.

- Obtener una nueva tarjeta en caso de cambio de domicilio, extravio o por
registro de una nueva persona beneficiaria: con previo aviso al Personal de
Promotoria Social, entrega de los datos correspondientes y devolucion de la
tarjeta, excepto en caso de extravio.

- Presentar queja o denuncias en caso de detectar anomalias en el servicio. 3’

Obligaciones:
- No tener mas de una tarjeta, no prestarla, no venderla o hacer mal uso de la

misma.

137 Ibid., p. 5.
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- Utilizar la tarjeta para la compra de leche o en caso de que alguna persona
autorizada la solicite.

- Conservar la tarjeta en buen estado y entregarla a solicitud del Personal de
Promotoria Social a cambio de una nueva.

- Destinar la leche exclusivamente al consumo del hogar.

- Notificar verbalmente al Personal de Promotoria Social en caso de cambio de
domicilio o extravio de la tarjeta en los dias sefalados en los carteles que
se coloca en los puntos de venta.

- Acudir los dias y en los horarios correspondientes para adquirir la dotacion de
leche.

- Acudir con el Personal de Promotoria Social para el pase de lista, canjes de
tarjetas, operativos de actualizacion y depuracion del padrén, en los
horarios que se den a conocer en los puntos de venta.

- Cumplir con los demas lineamiento, derechos y obligaciones para el uso de la
tarjeta de dotacion de leche LICONSA. 138

Causas de baja

La baja parcial implica que una o mas personas beneficiarias del hogar causan
baja, pero el hogar permanece inscrito con al menos una persona beneficiaria en
el padrén. La baja total se refiere a que el hogar ya no cuenta con ninguna
persona beneficiaria en el padrén.

Las causas de las bajas del padrén y la consecuente cancelacion de leche son:

e Cuando las personas beneficiarias rebasen la maxima edad prevista en los
grupos de nifas y nifos de 6 meses a 12 afos y de mujeres adolescentes
de 13 a 15 afos.

¢ Un afio después de que las mujeres en gestacion o lactancia se incorporen al
padron.

¢ Por fallecimiento o retiro voluntario de las personas beneficiarias.

138 [hidem.
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e Cuando las personas integrantes de un hogar no acudan a retirar su dotacion
de leche por mas de 30 dias naturales y en un periodo de 120 dias
naturales en el caso de dotacién de leche en polvo.

e Por incumplir con los lineamientos y obligaciones impresos en el reverso de
la tarjeta.

e Cuando las personas titulares de las tarjetas de dotacion de leche hayan
proporcionado informacion falsa en la encuesta socioecondmica.

e Cuando las personas integrantes del hogar presten o vendan su tarjeta de
dotacion de leche.

e Por destinar a fines distintos del consumo, la leche que solo es para los
beneficiarios del hogar.

e Cuando LICONSA detecte duplicidad de registros, derivado de los cotejos del

padron de beneficiarios en los centros de trabajo.

Mecanica de Operacién

De acuerdo a las Reglas de Operacién, quedan establecidos los criterios a través
de los cuales se instalan, se reubican y cierran los puntos de venta de abasto
social. Cabe subrayar que la informacién que se ofrece en el apartado de la
mecanica de operacion es de gran utilidad para los beneficiarios del Programa, ya
que asi pueden conocer el procedimiento para realizar peticiones para la
instalacion de un punto de venta o, en su defecto, conocer los motivos por los que

se pueden reubicar o cerrar.

Instalacion de puntos de venta para el abasto comunitario

a) Las instancias de gobierno o alguna persona en representacion de la
comunidad interesada en la apertura de un punto de venta, puede presentar una
solicitud en los centros de trabajo de LICONSA o en cualquier punto de venta, con
el Personal de Promotoria Social, de acuerdo a lo estipulado en el inciso de estas

reglas.
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b) El centro de trabajo efectuara un andlisis de las caracteristicas de la zona
mediante el levantamiento de estudio de factibilidad con la finalidad de verificar el
cumplimiento de los siguientes requisitos para la apertura de los puntos de venta:

Entrega del beneficio
Las entregas del beneficio en la modalidad de abasto comunitario se realiza a
través de los siguientes puntos de venta:

- Lecherias: establecimientos operados por personas fisicas que en su mayoria
trabajan con leche liquida, y sus inmuebles son proporcionados por los
gobiernos locales.

- Tiendas Particulares: establecimientos operados por personas fisicas con
pequefios comercios que trabajan con un limitado numero de mercancias y
gue en su mayoria solo trabajan con leche en polvo.

- Tiendas Comunitarias de DICONSA: establecimiento que solamente
distribuyen leche en polvo.'3®

Si las personas beneficiarias no se presentan en los dias y horarios establecidos
para recoger su dotaciéon de leche liquida, al no poderse almacenar por ser un
producto perecedero, se podra vender a quien la requiera.

En caso de que la persona Titular del programa extravie la tarjeta de dotacién de
leche, se lo debera informar al Personal del Promotoria Social para que le haga
entrega de una nueva tarjeta, en un plazo de hasta 60 dias naturales posteriores a

la notificacion de la pérdida.

En caso del cierre del algun punto de venta, se les notifica a las personas

beneficiarias y se les canaliza a otros centros cercanos.

En la modalidad de actores sociales, la leche se entregara de la siguiente manera:
a) La infraestructura de distribucion de LICONSA.
b) En los centros de trabajo de LICONSA.

139 bid., p. 8.
85



Registro de operaciones

Para el aprovechamiento eficiente de los recursos, LICONSA esta obligada a
realizar una calendarizacion eficiente, es decir, en ella debe establecer cuales son
las actividades que se lleven a cabo de manera mensual, trimestral o anual.
Asimismo, queda establecido que el 30 de junio de cada afio, la SEDESOL debe
efectuar una evaluacién de los resultados y avances de las acciones y ejercicio de
los recursos en cada entidad. Los recursos que no hubiesen sido ejercidos de

acuerdo a lo programado, deben ser reasignados por LICONSA.

Evaluacion

En cuanto al tema de la evaluacion, las Reglas de Operacién del Programa de
Abasto Social de Leche, establece que conforme al articulo 78 de la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se deben realizar evaluaciones
externas con el objetivo de enfocar la gestidn del Programa hacia la mejora de las
condiciones de vida de la poblacion beneficiaria asi como para fortalecer la

rendicion de cuentas y la transparencia.

Asimismo queda establecido que las evaluaciones externas que se realicen al
Programa deben ser coordinadas por la Direccion General de Evaluacion y
Monitoreo de los Programas Sociales (DGEMPS) en conjunto con LICONSA.
Adicionalmente a las evaluaciones externas, existe la posibilidad de que se lleven
a cabo evaluaciones complementarias que resulten apropiadas de acuerdo a los
requerimientos del Programa y de los recursos disponibles para ello, las cuales
también deben ser coordinadas por la DGEMPS y LICONSA.

Con estas evaluaciones se pretende monitorear de manera periddica los recursos
ejercidos, las acciones ejecutadas y las metas alcanzadas, para que con base en
ello se haga una presupuesto basada en resultados.

86



Seguimiento, Control y Auditoria
Dentro de las Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche
2016, se establecen los criterios a través de los cuales se miden las metas,

objetivos y resultados del Programa, para asi evaluar su eficiencia operativa.

Seguimiento fisico y operativo

La DGEMPS es el 6rgano encargado de establecer la metodologia para la
realizacion de seguimientos fisicos y operativos de sus servicios, acciones y
apoyos entregados. De igual manera, es el encargado de analizar los resultados
con base en la metodologia aplicada, cabe subrayar que estos informes se
realizan siempre y cuando se dispone de presupuesto para ello.

Control y Auditoria

Con el fin de trasparentar los recursos publicos del Programa, las siguientes
instancias tienen la facultad para realizar auditorias: el érgano interno de Control
de LICONSA, la SFP, asi como la Auditoria Superior de la Federacion de la
Camara de Diputados.'40

De igual manera, estas instancias fiscalizadoras tienen la atribucion de vigilar que
los recursos del Programa estén siendo utilizados para cumplir con los objetivos y
la cobertura de la Cruzada Nacional Contra el Hambre de manera transparente,

eficiente, con eficacia y honradez.

Transparencia

Difusién

Las Reglas de Operaciéon del Programa son publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion y su difusion de se da a través de los centros de trabajo de LICONSA
y en las siguientes paginas electronicas:

e www.liconsa.gob.mx,

e http://normateca.sedesol.gob. mx/es/INORMATECA/Reqglas de Operacion

e http://'www.liconsa. gob. mx/marco-juridico/reglas-de-operacion/

140/bid., p. 9.
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Para conocer los servicios que se brinda en este Programa y otros programas a
cargo de la SEDESOL, 6rganos administrativos desconcentrados y entidades del
sector, conforme se establece en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se
puede acceder al portal electronico www.sedesol.gob.mx , seccion “LECTURAS
RECOMENDADAS” y consultar el “Manual de Servicios al Publico”, en donde se
describen los tramites y procedimientos para recibir los apoyos, asi como los

plazos de respuestas a las solicitudes.

Contraloria Social

En el caso de los puntos de venta, la Contraloria Social estara conformada por las
mismas personas beneficiarias del Programa quienes se encargan de seguir,
supervisar y vigilar las metas y las acciones establecidas en el Programa, asi
como la correcta aplicacion de los recursos publicos asignados al mismo.

El Programa estara sujeto a las disposiciones de la Secretaria de la Funcion
Publica en lo correspondiente a la Contraloria Social, conforme a los lineamientos
para la promocién y operacién de la Contraloria Social en los programas federales

de desarrollo social.

Proceso de focalizacion e integracion del padrén de beneficiarios

En este apartado se dan a conocer en qué factores se basan quienes disefian este
Programa para elegir a los beneficiarios. La relevancia de este apartado radica en
que se dan a conocer los criterios socioeconémicos que utiliza el Programa para

elegir a las personas y familias beneficiarias.

En las Reglas de Operacion se pone de manifiesto que la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) cuenta con un programa denominado Sistema de Focalizaciéon
de Desarrollo (SIFODE) en donde se consolida la informacion socioecondmica de
las personas-hogares. Las personas-hogares registrados en este Sistema son
evaluados, y con base en sus resultados son incorporados a algunos de los

programas a cargo de la SEDESOL.

141 Ibid., p. 10.
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La evaluacion de las personas se realiza por medio de dos cuestionarios. Por un
lado esta el Cuestionario Unico de Obras y Servicios (CUOS) y, por el otro, el
Cuestionario Unico de Actores Sociales (CUAS).

La utilizacion del SIFODE es obligatorio para todos los programas que focalizan

sus apoyos hacia personas-hogares.

Recoleccion e Integracidn de Informacidn Socioecondmica

De igual manera, para la recoleccion e integracion de informacién
socioecondémica, el Programa utiliza dos cuestionarios cuyos datos son
incorporados al SIFODE y se administraran de acuerdo a los lineamientos de
Integracién, Uso y Comparticion de Informacion Socioecondmica del SIFODE.

Integracion del Padrén

El Padrén Unico de Beneficiarios (PUB) es la base de datos que utiliza la
SEDESOL para resguardar la informacion de las personas que integran los

diferentes programas sociales.

La Unidad Administrativa Responsable de los Programas (UARP), al inicio de cada
ejercicio fiscal, se coordina con la Direccion General de Geoestadistica de la
SEDESOL para la integracion del padrén de beneficiarios del Programa al PUB.
Estas instancias son las responsables de asegurar la consistencia, calidad en el
envio de la informacion e integracion de los padrones, informando la
candelarizacion tipos de beneficiarios y datos del personal responsable y operativo

del padrént42,

Asimismo, el Programa integra su padron de beneficiarios a partir de los datos de
las personas beneficiarias, los beneficios que les fueron entregados y que constan
en los registros de su operacion; de acuerdo al tipo de beneficiario: Personas-
Hogares, Actores Sociales O Poblaciones Beneficiarias de Infraestructura o

Acciones Comunitarias, para lo cual debera apegarse a los lineamientos

142 bid., p. 11.
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normativos de la SEDESOL en lo respectivo al Padron Unico de Beneficiarios,

disponibles en la direccion:< http://www.normateca.sedesol.gob.mx> .

Los datos generales sociodemograficos y estadisticos de los distintos programas
sociales de SEDESOL se pueden consultar en la pagina de la Direccion General
de Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios: <http:/sisge.sedesol.gob.
mx/sisge/Descargas/N4/AnexoV. Pdf>

Acciones de Blindaje Electoral

Los programas sociales son susceptibles de ser utilizados con fines electorales v,
por ello se hace indispensable que existan mecanismos para evitar el clientelismo
politico.'*® Por esta razon, en las Reglas de Operacion del Programa de Abasto

Social de Leche 2016, se establece el blindaje electoral.

El mecanismo de blindaje lectoral consiste en atender y observar la normatividad
vigente local y federal, como aquellas especificas que sean emitidas de forma
previa para los procesos electorales federales, estatales y municipales por la
Unidad del Abogado General y Comisionado para la Transparencia, con el fin de
evitar que los recursos publicos y los programas sociales sean utilizados con fines
partidistas, particulares o politico-electorales. Este mecanismo tiene como objetivo
fomentar una cultura de ética, trasparencia, legalidad, integridad, rendicion de

cuentas, respeto a los derechos humanos y participacion ciudadana.#

Perspectiva de Género
Este Programa incorpora la perspectiva de género para identificar los factores que
generan una brecha de desigualdad y una inequitativa distribucién de recursos asi

como discriminacion y violencia hacia las mujeres. Su objetivo es crear las

143 “pAquellas relaciones informales de intercambio reciproco y mutuamente benéfico de favores

entre dos sujetos basada en amistad instrumental, desigualdad, diferencia de poder y control de
recursos, en las que existen un patréon y un cliente”. En término de politica el clientelismo se
considera una practica de intercambio de votos a cambio de favores. Audelo Cruz, Jorge M. “; Qué
es clientelismo? Algunas claves para comprender la politica en los paises en vias de consolidacién
democratica”, Estudios Sociales, Vol. Xll, num. 24, Julio- Diciembre, México, 2004, p. 5.

144 Ibid., p. 12.
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condiciones necesarias para que hombres y mujeres gocen por igual de sus

derechos humanos.

Por lo anterior, el Programa integra en su padron de beneficiarios a nifas de 6 a
12 afnos; mujeres de 13 a 15 afnos y de 45 a 59 afos para prevenir problemas de
salud especificos al sexo femenino. Asi también se integran a mujeres a partir de
60 afos y mujeres en periodo de gestacion y lactancia para que puedan gozar,

tanto ellas como sus hijos, de una buena salud y nutricién.4®

Enfoque de Derechos

De igual manera que con la Perspectiva de Género, este Programa se
compromete en fomentar las condiciones de equidad. Es decir, la informacion y los
apoyos del Programa son entregados con apego a estas Reglas, sin

discriminacion o distincién alguna.

De igual manera, se establece que los servidores publicos que participen en el
Programa; promuevan, garanticen, respeten y protejan el ejercicio efectivo de los
derechos humanos de los beneficiarios.
“‘En cumplimiento a la Ley General de Victimas y atendiendo las reglas de
operacion vigente, se favorecera el acceso al Programa a personas
inscritas en el Registro Nacional de Victimas, que se encuentren en
condiciones de pobreza, vulnerabilidad, rezago y marginacion, mediante
solicitud escrita, fundada y motivada que emane de autoridad

competente”.146

Las personas beneficiarias tienen una herramienta para salvaguardar sus
derechos humanos, esto quiere decir que si reciben un mal trato o se les niega el
servicio por parte de quienes atienden los centros de abasto de leche o del

Personal de Promotoria Social, pueden ampararse en el mecanismo quejas y

145 [bidem.
146 [bidem.
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denuncias. Este mecanismo es de suma importancia en virtud de que ayudan a
evidenciar aquellos actos irregulares que no perciben los funcionarios del
Programa De Abasto Social de Leche. Asimismo, funcionan para que en la
evaluacion del Programa se hagan ajustes en cuanto a las sanciones que se

deben aplicar a quienes le niegan algun derecho a las personas beneficiarias.

Quejas, Denuncias y Solicitudes de la informacion
Las Reglas de este Programa incluyen los mecanismos a través de los cuales, las
personas beneficiarias pueden presentar quejas o denuncias en contra de

servidores publicos de LICONSA o SEDESOL, cuando se incurran en actos de

incumplimiento en la ejecucion y en la operacion o entrega de apoyos.

Las personas beneficiarias que quieran interponer una denuncia lo pueden

realizar ante las siguientes instancias:

Cuadro 7. Informacion para quejas y denuncias

Instancia Teléfono ‘ Correo y pagina electrénica ‘ Domicilio
52379154
5237-91-00
extensiones Ricardo Torres No. 1, 1er. piso, Col.
LICONSA S.A. 62054, 62096, . . Lomas de Sotelo,
de C.V. 62213 y 62219 quejasabasto@liconsa.gob.mx Naucalpan de Juarez, C.P. 53390
Larga distancia Estado de México.
sin costo:

01-800-800-6939

Organo Interno

5237-9106,5237-9116
Larga distancia

Ricardo Torres No. 1, 3er. piso, Col.

de Control en sin costo: Quejas.liconsa@yahoo.com.mx Lomas de Sotelo,
LICONSA S.A. 01-800-900-2700 1as. y ) ) Naucalpan de Juéarez, C.P. 53390
de C.V. y 01-800-725- Estado de México.
9100
Larga distancia
sin costo:

Secretaria de la
Funcién Publica

01 800 386 2466
De la Ciudad de
México, D.F. y
area
metropolitana:
2000 2000
De Estados
Unidos:

01 800 4 75 2393

contactociudadano@funcionpublica.gob.mx

Insurgentes Sur 1735, Cgl.
Guadalupe Inn, Delegacion Alvaro
Obregén, C.P. 01020, México, D.F.

Area de Avenida Paseo de la Reforma No.
Atencién De todo México marca sin demandasocial@sedesol.gob.mx 116, piso 13, Colonia Juarez,
Ciudadana de costo: 01-800-0073-705 -90b- Deleg. Cuauhtémoc C.P. 06600,

la SEDESOL México, D.F.

Fuente: Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche 2016, p. 13.
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1.4. Manual de Funciones y actividades del Personal de Promotoria Social de
LICONSA S.A.de C.V.

Las personas de Promotoria Social, son los responsables de la administracién del

padrén de beneficiarios y quienes fungen como enlaces entre el publico en general

en los puntos de venta.

De acuerdo al manual de funciones y actividades del Personal de Promotoria

Social, sus funciones consisten en las siguientes actividades:

1. Atender a las solicitudes de las personas que quieren integrarse al Padrén
de Beneficiarios del Programa de Abasto Social de Leche, conforme a los
instrumentos vy criterios autorizados para hacerlo y con apego al Programa
anual de trabajo establecido por el Gerente del Centro de Trabajo.

2. Promover el consumo de leche fortificada entre las personas beneficiarias
con el fin de abatir las carencias alimentarias.

3. Actualizar continuamente el Padron de Beneficiarios, para garantizar un
efectivo suministro de leche a los hogares beneficiados de cada punto de
venta.

4. Fomentar la participacion de los hogares con personas beneficiarias en las
actividades de la Contraloria Social y en el apoyo operativo para la venta de

leche.

[$)]

. Asesorar y capacitar a las personas responsables de la venta de leche y

vigilar el cumplimiento de los contratos o convenios vigentes.

»

. Vigilar que se cumplan los derechos y obligaciones de las personas

beneficiarias.

~

. Aplicar los lineamientos establecidos en las Reglas de Operacién, en el
Manual de Administracién del Padron de Beneficiarios; en el Manual para la
Apertura, Reubicacion y Cierre de los Puntos de Venta y la Guia Operativa

de la Contraloria Social.

oo

. Representar la imagen social de la empresa, ya que constituyen un enlace

directo entre ésta y la poblacion objetivo.
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9. Aplicar la normatividad vigente de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) como método de inclusion al padrén de beneficiarios del
Programa de Abasto Social de Leche.

10. Atender a la poblacion de las localidades de atencion prioritaria o

estratégica que establezca el Centro de Trabajo’’.

Cabe mencionar que el Personal de Promotoria Social también debe realizar

actividades diarias, que consisten en lo siguiente:

e Asistir diariamente a los puntos de venta correspondientes y anotarse con su
firma en la “Bitdcora de Asistencia del Personal de LICONSA”, con el fin de
corroborar la veracidad de su presencia en dicho establecimiento. De igual
manera deben realizar las labores de campo establecidas en el Programa
Anual de Trabajo, autorizado por el Gerente Estatal o del Programa de
Abasto Social de Leche.

¢ Realizar un “Reporte Semanal de Promotoria Social” en donde se anota lo
correspondiente a la visitas al punto de venta y para entregarlo al Jefe
Inmediato Superior para revision, firma y entrega al Departamento del

Padréon-Beneficiarios.

Actividades con el concesionario, Responsable de Venta o Distribuidor Mercantil

A través de encuestas, sondeos, el Diario de Campo'#® y la observacion se debe
verificar que el responsable de la venta cumpla con lo siguiente:
e La puntualidad de apertura y cierre del punto de venta en el horario
establecido para la venta de leche.
¢ Atender el punto de venta o, en su caso, por otra persona autorizada por
LICONSA.
e No comercializar o almacenar mercancias no autorizadas por LICONSA en
los contratos mercantiles, con excepcion de DICONSA.

147 Manual de Funciones y actividades del Personal de Promotoria Social de LICONSA S.A. de
C.V, p. 16.

148 |ibreta que se encuentra en el punto de venta y en donde se anotan las observaciones vy
sucesos del funcionamiento de dicho establecimiento.
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¢ Informar oportunamente a las personas que pidan informes sobre los tramites
de ingreso al Padrén de Beneficiarios asi como lo dias de visitas del
Personal de Promotoria Social para la realizacion del Cuestionario Unico de
Informacién Socioecondmica (CUAIS).

e Mantener el punto de venta en condiciones 6ptimas de limpieza e higiene.

¢ No condicionar la venta de leche de bajo precio por otros productos.

¢ No intervenir en la entrega de leche liquida a los hogares, ya que es una
funcion que le compete al Comité de Beneficiarios.

e Atender y tratar con respeto a los beneficiarios asi como al publico en
general.

e Utilizar preciadores de los productos que vende sin el logotipo de LICONSA.

e Evitar la contaminacion de la leche asegurando que otros productos que se
comercialicen permanezcan envasados, cerrados y acomodados.

e Registrar la fecha y la cantidad comprada por cada hogar, en el “Libro de
Retiro de Leche en Polvo por Beneficiario de LICONSA”. Este libro debe
permanecer sin alteraciones y tachaduras.

e Revisar que la papeleria bajo su responsabilidad (circulares, fichas de

depdsito, avisos, entre otros), se encuentren archivadas y ordenadas ™,

Ademas de los anterior, también se deben detectar irregularidades, desviaciones o
incumplimientos de Contratos de Distribucion Mercantil y/o Concesién Mercantil
que se tienen celebrados con LICONSA y desarrollar actividades de seguimiento a
la operacion de distribucién y venta de leche, de conformidad al convenio de
colaboracion entre DICONSA-LICONSA.

1491bid., pp. 29-30.
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Cuadro 8. Actividades del Personal de Promotoria Social

Actividades

Semanales/Quincenales

Se redactara un “Reporte Semanal del Personal de Promotoria Social” en donde se incluyan aspectos operativos, con
relacion al abasto, la puntualidad, la atencion a beneficiarios, el desempefio del Comité de Beneficiarios LICONSA, la
actuacion del responsable de la venta de leche y problemas en general.

Mensuales

Se elaborara el “Inventario Mensual de Leche en Polvo”, en donde se registrara la cantidad de leche surtida, la venta
registrada en el libro de retiros y diferencias u omisiones. Asimismo, se vigilara que el almacenamiento sea acorde a lo
establecido por las recomendaciones de LICONSA.

Semestrales

Realizar los pases de listas semestrales candelarizados en el Programa Anual de Trabajo. Registrar la asistencia de los
hogares durante seis dias consecutivos en los puntos de venta con venta de leche liquida y, detectar de esta forma a las
personas que han dejado de asistir por 30 dias naturales.

Para realizar el pase de lista se debera pegar un cartel informando esta actividad a los hogares beneficiarios con 15 dias de
anticipacion. Las personas que falten al pase de lista tienen que justificarse posteriormente.

Anuales

Elaborar la integracién del Programa anual de canje de “Tarjetas de dotacion de leche” y pases de asistencia a través del
establecimiento del tiempo en dias.

Eventuales

- Entregar en los puntos de venta comunicados (circulares, avisos, citatorios, amonestaciones, entre otros).
- Aplicar el “Estudio de factibilidad para la instalacion de un punto de venta”.

- Participar en la campanfa de difusion del Programa de Abasto Social de Leche.

- Elaborar avisos informativos sobre el consumo de leche.

- Realizar visitas a Centros de Asistencia Social.

- Promover la asistencia de las personas beneficiarias a platicas sobre la alimentacion y salud.

- Trabajar conjuntamente con el personal de DICONSA.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Manual de Funciones y actividades del Personal
de Promotoria Social de LICONSA S.A. de C.V., pp. 32-36.

3.5. Manual de Procedimientos para la apertura, reubicacion y cierre de

puntos de venta del Programa de Abasto Social de Leche

Apertura de un Punto de Venta

La apertura de un Punto de Venta de leche depende de dos condiciones:
» La existencia de una ruta de distribucién de leche.
» Que se encuentre dentro de la ruta de puntos de venta en operacién de un

promotor social.
1.Para la instalacién de un Punto de Venta sera necesario llevar a cabo un analisis

de la ubicacién de los puntos de ventas aledafios en operacién y de la

concentracion de los hogares en pobreza, mediante el Sistema de Informacion

96




Social de LICONSA (SIS-LICONSA) y mediante la informacién socioeconémica del
Sistema Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI).

Aunado a lo anterior, se deben contemplar las localidades o areas geograficas que
pertenezcan a las Zonas de Atencién Prioritarias (ZAP) definidas por la SEDESOL,

siempre y cuando cumplan las dos condiciones para la apertura de un punto de venta.

En todos los casos en los que sea factible la instalacion de nuevos puntos de venta, se
debe efectuar un levantamiento denominado “Estudio de Factibilidad para la
Instalacion de Puntos de Venta”, instrumento metodologico de LICONSA S.A. de C.V.
Con el fin de recabar informacion basica sobres las caracteristicas de las localidades y

los asentamientos humanos adyacentes a la apertura del punto de venta.

De igual manera, es necesario tener en consideracion que el local en donde se lleve a
cabo la venta de leche tenga la capacidad e higiene para la venta de leche y, sobre

todo, accesibilidad de caminos para los vehiculos que la distribuyan.

2. Para autorizar el punto de venta se debe tomar en cuenta que su ubicacién
sea igual o mayor a 2 km, de desplazamiento fisico, entre los punto de venta en
operacion o autorizados para iniciar su funcionamiento. Dicha distancia podras
ser menor por lo siguiente:
a) La existencia de avenidas o calles que pongan en peligro la integridad de
las personas beneficiarias.
b) El relieve o condiciones meteoroldgicas que dificulten el desplazamiento de
las personas.
c) La falta de alumbrado o la presencia de zonas delictivas en el trayecto de
las personas beneficiarias, desde su domicilio hasta el punto de venta.
d) Barreras fisicas (alambrados, lotes baldios, vias de ferrocarril, metro o
suburbano o bardas de unidades habitacionales).
e) Alta densidad de poblacion objetiva que dificulten su atencién en los puntos

de venta.
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f) Pueden existir casos en donde existan poblaciones objetivo con la
necesidad de comparar leche en polvo o leche liquida. En este caso el
punto de venta obtendra un registro mixto para vender los dos tipos de
leche. 150

3. Para abrir un punto de venta se debe contemplar un minimo numero de
personas beneficiarias de acuerdo a los siguientes criterios:
Cuadro 9.
Venta de Leche Liquida 300 personas beneficiarias
Personas Tipo de localidad
Beneficiarias
200 Mayores de 2,500 habitantes
100 Menores a 2,500 habitantes

Venta de Leche en Polvo

Fuente: Manual de Procedimientos para la apertura y cierre, reubicacién y cierres de puntos de
venta del Programa de Abasto Social de Leche, p. 25.

Cabe subrayar que estas cantidades no deben ser una limitacion para instalar
puntos de venta en Zonas de Atencidn Prioritaria.

Los Puntos de Venta de leche en polvo que quieran cambiarse a leche liquida,
tienen que respetar la cantidad de 300 beneficiarios.

4. Los puntos de venta no pueden rebasar las metas del padrén de beneficiaros ni

los topes de leche que se tengan autorizados por los Centros de Trabajo.

Reubicacion de un Punto de Venta

1. La reubicacion de un punto de venta se puede dar debido a las siguientes
causas:
a) Carencia de Local para operar:
i. Cuando el local proporcionado a LICONSA por alguna instancia de gobierno
en la modalidad de comodato, sea requerido por dicha instancia para

otros fines.

150 Manual de Procedimientos para la apertura y cierre, reubicacion y cierres de puntos de venta
del Programa de Abasto Social de Leche, p. 24.
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ii. Cierre total o temporal de DICONSA.

iii. Cuando otros tipos de local sean requeridos por sus duefnos.

iv. Por danos fisicos causados por fendmenos naturales.

b) Por carecer de concesionario o distribuidor mercantil.

¢) Adeudo del concesionario o distribuidor mercantil.

d) Propuesta del area de Padrén de Beneficiarios del Centro de Trabajo, con el
fin ampliar la cobertura, mejorar la atencion de las personas beneficiarias o por

la lejania de las rutas de distribucion o del promotor social. '’

1. La reubicacién del punto de venta tiene como objetivo primordial continuar
atendiendo a la poblacién beneficiaria en el nuevo local.

2. Para la reubicacion de los puntos de venta, el Centro de Trabajo debe
cerciorarse que la nueva ubicacién sea accesible para todos los hogares
beneficiados y, la mayoria de ellos deben estar de acuerdo en asistir al nuevo
domicilio.

3. Los gerentes de los Centros de Trabajo deben autorizar la reubicacién a través
del “Estudio para la Reubicacion del Punto de Venta” y, posteriormente solicitar
mediante oficio el visto bueno del Director de Abasto Social.

4. El Centro de Trabajo debera contemplar lo siguiente para la reubicacion del
punto de venta:

a) La solicitud de reubicacion del punto de venta por parte de las personas
beneficiarias o de algun Centro de Trabajo, a través de la Subgerencia de
Padron de Beneficiarios.

b) Disponer de un concesionario o distribuidor mercantil para la venta de
leche.

c) La forma “Estudio para la Reubicacion del Punto de Venta”, elaborado por
la Subgerencia de Padron de Beneficiarios.

d) Se debe levantar un acta circunstancial en donde se demuestre, bajo

consenso, que las personas beneficiarias estan de acuerdo con la reubicacion.

151 Ibid., p. 103.
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e) Disponer de un lugar adecuado y con el equipamiento necesario para la
venta de leche.

f) Cuando la reubicacién se dé bajo la modalidad de convenio con DICONSA,
solamente se le debe notificar del cambio sin la autorizacion de la Direccion de
Abasto Social. 52

5. Cuando la reubicacion requiera del apoyo del Gobierno Estatal o Municipal, se
le debe plantear por escrito a su representante.

6. La reubicacion obligada del punto de venta solicitado por el Gerente del Centro
de trabajo por circunstancias que pongan en peligro la integridad fisca de los
beneficiarios o por razones ajenas, no requieren de un acta circunstanciada
ni relacion de los hogares beneficiados.

7. Modificar o sustituir contratos por motivos de la reubicacion que asi lo requieran.
8. Se debe avisar a las personas beneficiarias, con 20 dias habiles, sobre la
reubicacion. Asimismo, se les deben de notificar los motivos, la fecha y el
domicilio de la reubicacion.

9. La reubicacion de punto de venta se debe efectuar a los siguientes 30 dias

habiles a partir de la autorizacién de la Direccion de Abasto Social.

10. La Subgerencia de Padrén de Beneficiarios debe integrar en el expediente del
punto de venta, las solicitudes de la reubicacion; incluyendo los documentos

que se generen al respecto.

Cierre de un punto de venta

1. El cierre de un punto de venta puede ser ocasionado por las siguientes
razones:
a) Carencia de personas beneficiarias.
b) Bajos desplazamientos de leche (menos de 5 litros mensuales por
beneficiarios, en promedio).
c) Carencia del local para operar:
i. En donde exista un contrato de comodato, en donde el local sea propiedad

de alguna instancia de gobierno y, dicho local sea requerido por la instancia.

132 Ipid., p. 104.
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ii. Cierre definitivo tienda DICONSA.
iii. Cuando otros tipos de local sean requeridos por sus duefios.
iv. Por dafios fisicos causados por condiciones meteoroldgicas o fenomenos
naturales.
d) Carecer de distribuidor o concesionario mercantil.
e) Propuesta por el area de Padron de Beneficiarios, por causas diferentes a las
anteriores.
2. En caso de carencia local y con el fin de evitar el cierre de punto de venta, el
gerente del Centro de Trabajo debera agotar todas las instancias para evitar
dicha accidn.
3. En el caso del cierre temporal de un punto de venta, no se da de baja al
padrén de beneficiarios; sin embargo, el plazo maximo del cierre temporal es de
dos meses; al término del cual debe cerrarse definitivamente o fusionarse con
otro punto de venta, segun proceda.
4. Una vez que un punto de venta da de baja a su padréon de beneficiarios, su
numero no puede ser reactivado en un futuro pues va a quedar en el historial del
sistema.
5. En el caso del cierre de una tienda DICONSA, y que por razones imprevistas
no reportaron su cierre, se debe regularizar su situacion de cierre y la de su
padrén de beneficiarios durante los siguientes diez dias habiles posteriores a la

fecha en que anunciaron su cierre de local.%3

Como se pudo observar en el capitulo, el marco normativo del Programa de
Abasto Social de Leche es sodlido y consistente. Es decir, una gran cantidad de
disposiciones juridicas forman parte de su estructura y, por ende, le da un orden
social, en donde se establecen los criterios que deben respetar tanto los
beneficiarios como quienes participan en la operacion del Programa.

153 Manual de Procedimientos para la apertura y cierre, reubicacion y cierres de puntos de venta del
Programa de Abasto Social de Leche, pp. 80-81.
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Cabe subrayar la importancia que le da el Programa a los derechos humanos y a
la perspectiva de género, temas de suma importancia que deben estar presentes
en todos los programas sociales. Por una parte es una manera de asegurar que
no se menoscaben los derechos inherentes a todos los seres humanos vy, por la

otra, se fomenta la equidad entre hombres y mujeres.

También es importante resaltar el mecanismo de accion de blindaje electoral que
utiliza el Programa para evitar practicas clientelares, es decir, para que se haga
uso de éste con fines partidistas y electorales. De igual manera se presenta el
mecanismo de quejas y denuncias a través de los cuales se pueden sancionar
situaciones de irregularidad cometidas por los funcionarios publicos y las personas

beneficiarias que participan en la operacion del Programa.

La transparencia en el manejo de los recursos publicos destinados al Programa es
otro punto que vale la pena mencionar, pues denota el compromiso de la presente
gestion de gobierno por hacer participe a la sociedad civil en los programas
sociales. Por ejemplo, en éste Programa aparece la figura de la Contraloria Social,
conformada por las personas beneficiarias, quienes son responsables de vigilar el
cumplimiento de las Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de
Leche.
Conocer la estructura organica del Programa también es un elemento importante
para comprender su funcion interna. Dicho de otra manera, es conocer qué
personas participan en el disefio e implementacion del Programa de Abasto Social
de Leche. Como se pudo observar, la conformacién de la estructura organica se
divide en multiples areas que pueden resumirse de la siguiente manera:

e Areajuridica.

e Area comercial.

e Area de comunicacién Social.

e Area de Planeacion y finanzas.

e Area de Control Interno vy,

e Area de Administracion.
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En cuanto a las Reglas de Operacion se establece de manera puntual cémo
funciona el Programa. Es decir, a través de que actores y cuales son los criterios y

requisitos para formar parte del padrén de beneficiarios.

Por otra parte, se realiza un analisis de la estructura organica del Programa, que
es fundamental para conocer de fondo su operacion. Esta estructura organica esta
compuesta de multiples areas, que coadyuvan en el funcionamiento del Programa.
En este sentido se puede hablar de la area administrativa, la area juridica, la area
de comunicacion social, la area de abasto social, por mencionar algunas. Con esto
se pone de manifiesto, que en cada una de ellas existen personas que se dedican

a ejercer funciones especificas.

En este capitulo también se incluyeron Manual de Funciones y actividades del
Personal de Promotoria Social de LICONSA S.A. de C.V. y el Manual de
Procedimientos para la apertura, reubicacion y cierre de puntos de venta del
Programa de Abasto Social de Leche. Documento fundamentales para
comprender las funciones de quienes se encargan de supervisar las lecherias de
LICONSA asi como los criterios que se utilizan para abrirlas, reubicarlas vy

cerrarlas.

En el siguiente capitulo se realiza un analisis sobre el Programa en la Delegacién
Cuauhtémoc, haciendo hincapié especialmente en la ubicacion de los centros de
abasto de leche asi como la percepcidon de los beneficiarios acerca de la
operacion y del servicio del Programa. Estos datos son de gran utilidad para
proponer estrategias y perspectivas que ayuden a mejorar el funcionamiento del
Programa en la Delegacion.

103



CAPITULO IVv.
4. Analisis del Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacién
Cuauhtémoc, 2016

El presente capitulo se divide en tres parte, en primer lugar, se tiene como objetivo
mostrar las condiciones sociodemograficas de la Delegacion Cuauhtémoc. En
segundo lugar se presentara un breve analisis de la carencia alimentaria en dicha
Delegacion para conocer la importancia que tiene el Programa de Abasto Social
de Leche en esta demarcacion territorial. En tercer lugar, se hablard de la
operacion de este Programa en la Delegacién Cuauhtémoc, con énfasis en la
ubicacion de las lecherias y en los recursos que LICONSA destina para su
operacion. En cuarto lugar se presentaran las percepciones las personas
beneficiarias respecto al servicio que les otorga el Programa. En quinto y ultimo
lugar, se plantearan algunas perspectivas y estrategias de mejoramiento para el
Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacién Cuauhtémoc.

4.1. Caracteristicas sociodemograficas de la Delegacion Cuauhtémoc

Perfil Sociodemografico

La Delegacion Cuauhtémoc tiene una extensidén de aproximadamente 32 km?2154
en donde se concentran los edificios, monumentos, centros culturales y artisticos

de la Ciudad de México.

La Delegacion Cuauhtémoc forma parte de la zona centro del pais junto al Estado
de México, Hidalgo y Tlaxcala. Asimismo, forma parte de la Zona Metropolitana del
Valle de México de manera conjunta con las 16 delegaciones de la Ciudad de

México, los 58 Municipios Conurbados del Estado de México y uno de Hidalgo.'%®

154 Jefatura de la Delegacion Cuauhtémoc, Programa Delegacional de Desarrollo en Cuauhtémoc
2016-2018, Gobierno de la Ciudad de México, 2016, p. 11.
155 |bidem.
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La Delegacion Cuauhtémoc se localiza al centro del area urbana de la Ciudad de
México. Al norte colinda con la delegacion Azcapotzalco y Gustavo A. Madero; al
oriente, con la delegacion Venustiano Carranza; al sur con las delegaciones Benito
Juarez e lztacalco; y al poniente, con la Delegacion Miguel Hidalgo. Cabe
subrayar, que debido a su ubicacion céntrica, en esta Delegacion se concentran
las actividades laborales, culturales, politicas, economicas, turisticas y sociales
mas importantes de la Ciudad de México.

Esta delegacion se caracteriza por situarse en un terreno plano con una altitud de
2,230 metros sobre el nivel del mar. De igual manera, se encuentra en un terreno
delimitado por dos rios entubados: los rios de la Piedad y el Consulado. La
Delegacion Cuauhtémoc abarca una superficie de 32.44 km?, es decir, ocupa el
2.2% del total de la superficie de la Ciudad de México de 1, 495 km?, y su area
urbanizada representa el 4.98% del total de la entidad. De acuerdo a cifras del
Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI), en 2015, la Delegacion
Cuauhtémoc tenia 532,553 habitantes, lo que representaba el 5.97% de la

poblacién total de la Ciudad de México, estimada en 8, 918,653 habitantes. %6

Esta informacidén pone de manifiesto la importancia de la Delegacion Cuauhtémoc
en cuanto a su extensa area urbanizada y, sobre todo, que un importante niumero
de personas habitan en ella. No obstante, en término comparativos, queda en
sexta posiciéon en cuanto a su numero de habitantes, pues es superada por las
delegaciones de Iztapalapa, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregén, Tlalpan y

Coyoacan.'”

Esta Delegacion tiene 33 colonias bajo su jurisdiccion que abarcan 2,627
manzanas. Cabe mencionar, que aunque dentro de la delegacién se encuentre el
Centro Historico, este pertenece a la jurisdiccion de la Autoridad del Centro

Histérico que depende de la Jefatura de Gobierno'8. Es decir, el Centro Histoérico

1% INEGI, Encuestas Intercensal, 2015.
157 Jefatura de la Delegacion Cuauhtémoc, Op., Cit. p. 12.
158 Ibidem.
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se rige bajo la normatividad de la Jefatura de Gobierno y no a través de la

Delegacion Cuauhtémoc.

Las 33 colonias que forman parte de la Delegacién Cuauhtémoc se clasifican de
acuerdo al indice de Marginacion. En este sentido, se les clasifica de acuerdo a
las cuatro categorias de marginacion existentes (alto, medio, bajo y muy bajo).

Para los fines del presente trabajo se hara hincapié en aquellas colonias de alta,
media y baja marginacion, ya que son en donde se concentra el mayor numero de

beneficiarios de programas sociales.

Para el analisis del Programa de Abasto Social de Leche se tomaron en cuenta
Lecherias ubicadas en colonias de media y baja marginacién, no obstante algunas
de las personas beneficiarias entrevistadas provenian de colonias de alta
marginacion. A continuacion se presenta un mapa en donde se pueden observar
las 33 colonias que conforman a la Delegacion Cuauhtémoc.

Mapa 1. Las 33 Colonias
de la Delegacién

Cuauhtémoc

Fuente: Programa de
Delegacional de Desarrollo en
Cuauhtémoc, 2016-2018.
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En término socio-demografico-territorial, la Delegacién Cuauhtémoc se caracteriza
por tener una gran diversidad de niveles socio- econdmico; ya que en ella habitan
desde personas con alto y mediano nivel socio-econdmico hasta personas de bajo
y muy bajo nivel socio-econémico. Por ejemplo, en la colonia Condesa, habitan los
primeros; mientras que en la colonia Morelos, Gurrero, Peralvillo, Obrera, Atlampa

y Buenos Aires, habitan los segundos.'5°

La piramide poblacional de la Delegacion Cuauhtémoc, muestra que la poblacién
existente de 0-14 afos es de un 19.0%; mientras que la de 15-64 afios, es de un
71.0 %; finalmente, la poblacién mayor de 65 afios es de un 10.0%.'%° Es
importante observar que la Delegacion Cuauhtémoc esta compuesta, en general,
por jovenes y adultos. Esto quiere decir que es una poblaciéon en edad laboral
activa. Sin embargo, la cifra de personas de la tercera edad es mayor al de la
Ciudad de México y, por tanto, es el sector en donde se enfocan mas las politicas
sociales del Gobierno de la Ciudad de México y del Gobierno Delegacional.

Perfil Socioecondémico

La actividad econdmica de una delegacion es de suma importancia, ya que
permite analizar el comportamiento sociodemografico en ella. En este sentido
significa dos cosas; por una parte, el Gobierno Delegacional y el Gobierno de la
Ciudad de México tienen mas recursos disponibles para operar; y por la otra, su

poblacidn es mas productiva, ya que tienen mas oportunidad de emplearse.

La actividad econdémica de la Delegacion Cuauhtémoc es de suma importancia no
solo para la Ciudad de México sino también para el pais, ya que represente el
28.8% de la produccion bruta. Esta Delegacion pertenece a los 10 municipios mas
productivos del pais, colocandose en el séptimo lugar; aportando casi una cuarta
parte de la riqueza total de la Ciudad de México, y aproximadamente un 5% de la

riqueza que se genera en todo el pais.'®’

159 Ibidem.
160 Jpid., p. 14.
181 Ipid., p. 17.
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En términos monetarios, se estima que la Delegacién Cuauhtémoc aporta en
produccion bruta total 438 mil 606 millones 919 mil pesos. Esta cantidad es
importante considerando que su poblacion es de 532 mil 553 personas, es decir,
un 0.44% de la poblaciéon total de México.’®? Con lo anterior, las Delegacion
Cuauhtémoc tiene una produccidon econdmica inmensamente superior a sus
habitantes. Esta situacion representa un importante beneficio para el pais y para la
Ciudad de Meéxico, ya que se generan recursos econdmicos que pueden ser
invertidos en infraestructura, programas sociales, creacion de empleos, ampliacién

de la cobertura de servicios, entre otras cosas.

De acuerdo con cifras de la Delegacion Cuauhtémoc, en ella participan 4.5
millones de personas en diversas actividades econdmicas, de ocio y culturales, lo
que la convierten en una atraccion de inversion econdémica por antonomasia.'63
Esta Delegacion también se caracteriza por otorgar lo mayores salarios a nivel de
la Ciudad de México, ya que al mes se pagan aproximadamente 61 mil 493
millones 286 mil pesos, que representan un 5.4% del total nacional; cifras solo
superadas por el 5.8% que se genera en la Delegacién Miguel Hidalgo.'®* No
obstante, cabe mencionar que quienes perciben estos salarios son personas que
pertenecen al sector de servicios financieros y especializados, y que ademas, no
habitan en la delegacion. Por lo cual, este derrame econémico muchas veces se

va hacia otros lugares.

En cuanto al espacio geografico, la Delegacion Cuauhtémoc tiene el mayor
numero de personas empleadas. Es decir, aqui se concentra el 3.1% de personal
ocupado en Meéxico; aproximadamente 614 mil 547 personas trabajan en el
territorio delegacional, cifra superior a los habitantes que viven en la propia
Delegacion. 65

162 Ibidem.
163 [bidem.
164 Ipid., p. 18.
165 Ibidem.
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Este dato es importante, pues la produccién econdmica que se genera en la
Delegacion no se queda en ella, sino que se distribuye geograficamente de
acuerdo al lugar en donde habitan las personas que trabajan en ésta. Por ejemplo,
si una persona es de la Delegacion Xochimilco pero trabaja en un hotel de la
Delegacion Cuauhtémoc, parte de su salario se dirigira hacia la delegacion en la

que habita.

Debido a la importante actividad econdmica que concentra esta Delegacion, tiene
el 80% de la industria hotelera de la Ciudad de México. Este es uno de los
factores que la impulsan a posicionarse como uno de los municipios de mayor

derrame econémico a nivel nacional. 66

Por otra parte, en término negativos, esta Delegacién también se caracteriza por
concentrar el 10% del comercio ambulante o trabajo informal. Se calcula que
existen aproximadamente 70 mil vendedores en la via publica. Por esta razén, el
Gobierno de la Ciudad de México se ha esforzado para combatirla, sin embargo,

esta tarea se dificulta en virtud de que se tienden a reubicar.

Debido a la actividad comercial que concurre en la Delegacion Cuauhtémoc, se
calcula que aproximadamente un millén y medio de poblacion flotante circula en la
Delegacion, los sietes dias de la semana en un area de 9.1 Km?2. Por esta razon,
el Gobierno de la Delegacién ha hecho un esfuerzo para suministrar altos niveles

de cobertura en los rubros de: abasto, salud, educacion, gobierno y cultura.

En resumidas cuentas, se puede decir que la importancia de la Delegacién
Cuauhtémoc radica en su actividad econdmica, pues, como se menciono, ocupa el
séptimo lugar en produccion bruta total del pais; concentra al mayor numero de
poblacién ocupada; el 71% de sus habitantes son jovenes y adultos en edad
laboral productiva; es la Delegacion con las actividades econdmicas mas

importantes de la Ciudad de México; y, en ella se agrupa el 80% de la industria

166 Ibidem.
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hotelera de la Ciudad de México que genera casi todo el derrame econdémico de la
Ciudad.

En contraparte, en esta Delegacion existen 70 mil vendedores ambulantes que
forman parte del sector informal'®”. Con esta situacion se tienen pérdidas
econdmicas, ya que sSOn personas que, aunque generan riqueza no pagan
impuestos y operan fuera del marco de la ley. Por lo cual, el Gobierno de la

Ciudad de México ha puesto énfasis para controlar este tipo de comercio.

4.2. La Pobreza y Carencia Alimentaria en la Delegacién Cuauhtémoc

En el 2015 se estimaba que en la Ciudad de México existian 185 mil 297 personas
en situacion de carencia alimentaria y 2.5 millones de personas en situacion de
pobreza. Es decir, una tercera parte de la poblacion de la Ciudad de México se
encontraba en esta condicion. Mientras que en la Delegacion Cuauhtémoc,
aproximadamente 110 mil 475 personas se encontraban en condicién de pobreza,

es decir aproximadamente el 23.7 % de sus habitantes.%®

Sin embargo, de estas 110 mil personas en condicion de pobreza, 103 mil 831
personas se encuentran en situacion de pobreza moderada (22.3%); mientras que

6 mil 645 personas (1.4%) se encuentran en situacién de pobreza extrema.69

Aunado a esto, 22 mil 323 personas (4.8%) tiene un ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo; mientras que 136 mil 130 personas tienen ingresos inferiores a
la linea de bienestar (29.8%)'0. Esto quiere decir que las personas tienen
carencias sociales, y por tanto, no gozan plenamente de los derechos que se

establecen en el articulo 4° constitucional.

187 Ipid., p.19.

168 Ibid., p. 21.

165 CONEVAL, “Informe Anual sobre la Situacion de Pobreza y Rezago Social en la Delegacion
Cuauhtémoc 2015”, Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, 2015, p.1.
170 CONEVAL, “Medicion Municipal de la Pobreza 2010”, Consegjo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social, 2010, p. 1.
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De las 33 manzanas que forman parte de la Delegacion Cuauhtémoc, solamente
17 de ellas son consideradas como de mediano y bajo nivel de ingreso. De
acuerdo al indice de Marginacién, esta Delegacion ocupa el tercer lugar mas bajo
de las 16 delegaciones de la Ciudad de México, esto quiere decir que no es una
de las delegaciones en donde se concentre un gran numero de personas en

condiciones de pobreza.'"

De acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), estar en condicién
de marginacion significa que un porcentaje de la poblacion no tiene acceso a los
bienes y servicios esenciales para el desarrollo de sus capacidades. Las
dimensiones que se consideran para medir la marginacién son: educacion,
vivienda, ingreso por trabajo, servicios de salud, alimentacién y distribucion de la

poblacion.172

Con base en el Informe Delegacional de la Cuauhtémoc asi como en cifras del
INEGI, se realizaron los siguientes cuadros, en donde se presentan las colonias
de la Delegacion Cuauhtémoc por nivel de marginacién y el numero total de
habitantes que existe en cada una de ellas.'”3

171 Jefatura de la Delegacién Cuauhtémoc, Op., Cit. p. 22.

172 Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, “Programa Delegacional de Desarrollo Urbano para la
Delegacion Cuauhtémoc, Administracion Publica del Distrito Federal, 2008, p. 24.

173 Nota: Se peseta el nimero total de habitantes por cada colonia, y no a las personas en condicién de
marginacion por colonia.
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Cuadro 10.
Colonias con alto grado de Poblacién total por colonia (2010)

marginacion

Atlampa 14,433
Buenos Aires 5,772
Centro 61,229
Morelos 36,590
Valle Gémez 6,281
Total de la poblacion por colonia 124,308
Poblacién en situacion de alta 24,736

marginacion
Fuente: Elaboracion propia con informacion del Informe delegacional 2016-2018 y con base en

informacion del INEGI.

Como se puede observar en el cuadro, en cuanto a la categoria de marginacién
alta, existen dos colonias que son las mas pobladas; por un lado esta la colonia
Centro con 61,229 habitantes y, por el otro, la colonia Morelos con 36 mil 590
habitantes. Posteriormente, le siguen las colonias de Atlampa con 14 mil 433
habitantes; Valle Gémez con 6 mil 281 habitantes; y la Buenos Aires con 5 mil 772

habitantes.

La poblacion total que vive en las colonias con alto grado de marginacion son
aproximadamente 124 mil 308 personas. De esta cifra, aproximadamente 24 mil

736 personas viven en situaciéon de marginacion alta.

Cabe mencionar que el grado de marginacion se mide a través de los bienes y
servicios que son esenciales para que las personas desarrollen sus capacidades
basicas. Es decir, se mide a través de las carencias sociales que tienen las
personas. Para medir las carencias sociales y por ende, el grado de marginacién
el CONEVAL, toma como indicadores la educacion, la vivienda, los servicios de

salud, los servicios basicos en la vivienda y el acceso a la alimentacion.
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Cuadro 11.

Marginacion media

Colonia Poblacién total por colonia (2010)
Buenavista 15,605
Doctores 44,703
Esperanza 4,072
Ex Hipédromo de Peralvillo 11,711
Guerrero 42,339
Maza-Felipe Pescador 2,503
Obrera 35,224
Paulino Navarro 5,307
San Simon Tolnahuac 9,885
Total de la poblacién por colonia 181,069
Poblacién en situacién de marginacion 75, 505
media

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Informe delegacional 2016-2018 y con base en

informacion del INEGI.

De las 33 colonias que existen en las Delegacién Cuauhtémoc, 10 de ellas son
consideradas como de marginacién media, esto quiere decir que un segmento
considerable de su poblaciéon no tiene acceso a mas de uno de los bienes y

servicios que son esenciales para su desarrollo.

De estas 10 colonias, las que tienes mayor poblacién son la Doctores con 44 mil
703 habitantes; la Guerrero con 42 mil 339 habitantes; y la Obrera con 35 mil 224
habitantes. El total de la poblacién de las colonias de marginacion media es de
aproximadamente 181 mil 069 personas. Esta cifra es ligeramente mayor que las

personas en situacion de marginacion alta.
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Mientras tanto, la poblacién en situacién de marginacién media es de 75 mil 505
personas, pues de acuerdo a cifras oficiales las personas en situacion de
marginacion media representan un 41.7% en la Delegacién Cuauhtémoc.

Cuadro 12.

Marginacion baja

Colonia Poblacién total por colonia (2010)
Algarin 5,556
Ampliacion Asturias 5,708
Asturias 4,364

Centro Urbano Benito Juarez -
Juarez 10,184
San Rafael 19,684
Santa Maria Insurgentes 1,480
Santa Maria la Ribera 40,960
Tabacalera 3,267
Unidad Noanalco Tlatelolco 27,843
Vista Alegre 3,377
Total de la poblacién por colonia 122, 423
Poblacién en situacién de marginacion 29,381
baja

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Informe delegacional 2016-2018 y con base en

informacion del INEGI.

De las colonias de marginacion baja, existen cuatro con mayor poblacién, Santa
Maria la Ribera, la Unidad Noanalco Tlatelolco, San Rafael y la colonia Juarez. La
poblacién de estas colonias son profesionistas o jubilados, y por tanto, tienen

ingresos que les permiten satisfacer sus necesidades.

La poblacion total que existe en las colonias de baja marginacion es de
aproximadamente 122 mil 423 personas. De esta cifra, se calcula que 29 mil 381

personas viven en situacion de marginacion baja.
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Cuadro 13.

Marginacion muy baja

Colonia Poblacién total por colonia (2010)
Condesa 8,453
Cuauhtémoc 11,399
Hipédromo 13,557
Hipédromo Condesa 3,204
Roma Norte 27,770
Roma Sur 17,435
Total de la poblacion por colonia 81, 818
Poblacion en situacion de marginacion 11, 781
muy baja

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Informe delegacional 2016-2018 y con base en

informacion del INEGI.

Por ultimo, las colonias de marginacion muy baja tienen una poblacién total de 81
mil 818 personas. Como se puede observar, de todas las zonas de marginacion,
estas colonias concentran al menor numero de habitantes, debido a los altos
costos que representa vivir alli. Aunque cabe mencionar, que si bien es una
colonia en donde se tiene mayor poder adquisitivo que en las demas, existen
aproximadamente 11 mil 781 personas que viven en situacidon de marginacion

social muy baja.
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Las personas que se encuentran en situacion de muy baja marginacion son
aquellas que tienen acceso a bienes y servicios que les permitan desarrollar sus
capacidades basicas. De las 33 colonias, las que se encuentran en esta categoria
son en su mayoria aquellas personas con ingresos por arriba de la linea de

bienestar.

En términos porcentuales, el 19.9% de la poblacion total se encuentran en
situacién de alta marginacion; un 41.7% se encuentra en situacién de mediana
marginacion; un 24% en baja marginacién; y un 14.4% en situacion de muy baja
marginacion.'74

Mapa 2. Marginacion en la Delegacion Cuauhtémoc.

CUAUHTEMOC

EFATURA DEGOBIERNO DE. DISTRITO EDERAL
COORDINACIKON DEFLANEACION DEL DESARROLLO TERRITORIAL
‘| DIRECCION DEPLANEACION

Grado de Marginacién
B MUYALTO 0

O aLTO 6
O meDio 16
O eAJo iz
OmuyBaso 9
TOTAL : 43 UT'S POBLACION :516,255 habs.

Fuente: Proyecto de Desarrollo Urbano de la Delegacion Cuauhtémoc, p. 25.

174 Programa Delegacional de Desarrollo en Cuauhtémoc 2016-2018, Op. Cit., p. 24.



En cuanto al tema de la carencia alimentaria, las cifras del 2010 al 2014 muestran
que en la Delegacion Cuauhtémoc aproximadamente 21 mil 185 personas no
tenian acceso a la alimentacién, es decir, alrededor de un 6.5% de la poblacién de

la Delegacion no tenia acceso a este derecho.'”®

No obstante, esta cifra aumentd, ya que de acuerdo con el Reporte Anual Sobre la
Situacion de Pobreza y Rezago Social 2015, la incidencia por carencia a la
alimentaciéon fue de un 11.7%, esto quiere decir que 54 mil 266 personas no
tuvieron acceso a este derecho. Para el 2016, dicha carencia ha disminuido en
dos mil personas ubicandose en esta situacion a 52 mil 416 personas, lo que
represente en término porcentuales a un 9.8% de la poblacion total. 176

4.3. La operacioén del Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
LICONSA S.A. de C.V en la delegacion Cuauhtémoc

El Programa de Abasto Social de Leche tiene como objetivo ayudar a las personas
que se encuentran por debajo de la linea de bienestar y apoyarlas con la venta de
leche fortificada a un bajo precio. En este sentido, el Programa juega un papel
fundamental en la Delegacion Cuauhtémoc, ya que ayuda a que las personas en
condicion de pobreza y con carencia alimentaria, puedan acceder a una mejor

nutricion.

El presupuesto que se tuvo en el ejercicio fiscal del afio 2016, para la operacién
del Programa en la Delegacién Cuauhtémoc, fue de $59,646.01 pesos.'”” Este
presupuesto fue ejercido para cubrir los gastos de mantenimiento de los puntos de
venta de leche. Cabe subrayar que en este presupuesto solo se incluyen los

gastos destinados al pago de servicios de albanileria, herreria, instalacion

175 EvaltaDF, “Estadistica Sociodemografica de la Delegacion Cuauhtémoc”, Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social, 2016, pp. 32-33.

178/bid., pp. 32-33.

771 ICONSA S.A. de C.V., “Presupuesto ejercido enero a diciembre 2016 en las lecherias de la
Delegacion Cuauhtémoc”, Programa de Abasto Social de Leche, 2016.
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hidraulica, instalacion eléctrica, pintura, combustible, instalacién sanitaria vy

derecho de uso de casetas de los diferentes puntos de venta.

En este sentido, la lecheria que mas gastos tuvo en cuanto a este rubro fueron de
la Colonia Ampliacién Asturias con un gasto de $7,776; la Colonia Doctores con
un gasto de $3, 231; la Colonia Santa Maria la Rivera con un gasto de $ 3,104;
una de las lecherias de la Colonia Guerrero con un gasto de $3, 945; y una

lecheria de la Colonia Obrera con un gasto de $5,258.178

En Plan Anual de Trabajo 2016 del Programa de Abasto Social de Leche en la
Delegacion Cuauhtémoc, consisti6 en establecer las metas del Padréon de
Beneficiarios autorizada para ese ano, la cual se situd en la cifra de un millén 483
mil 452 personas al mes de diciembre. Asimismo, en dicho Plan se registro el
numero de baja del Padron de Beneficiarios el cual fue de 258 mil 629 personas
beneficiarias. Por otra parte, el registro de altas al Padron de Beneficiarios fue de
261 mil 859 personas. Se registraron el canje de 689 mil 148 tarjetas de dotacion

de leche y, finalmente, se registré que se realizaron 51 visitas domiciliarias.'”®

El total de personas beneficiarias del Programa de Abasto Social de Leche en la
Delegacion Cuauhtémoc, ascienden a 44 mil 763 personas, distribuidas en 27
lecherias que operan en 17 colonias de 33 de esta localidad. Como puede
observarse, el numero de personas beneficiarias esta muy por debajo de las
metas establecidas para el afio 2016. En términos porcentuales este Programa
atiende a 40.51% de las personas en situacion de pobreza de la Delegacion
Cuauhtémoc, asi como también atiende al 18.26% de la poblacion adulta mayor

de la Delegacion.

El Programa de Abasto Social de leche atiende, en la Delegacion Cuauhtémoc, a

un 34.43% de la poblacién en situacién de alta marginacion; a un 34.41% de la

178 |bidem.
15 ICONSA S.A. de C.V., “Plan Anual de Trabajo 2017 en la Delegacién Cuauhtémoc”, Programa
de Abasto Social de Leche.
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poblacién en situacion de marginacion media; a un 28.62% de la poblacién en
situacion de marginacion baja y, finalmente, a un 13.37% de la poblacion de

situacion de marginacion muy baja.

Como se puede observar, el Programa atiende en mayor medida a personas en
situacion de marginacion alta y media; mientras que las personas en situacion muy
baja son quienes menos integran el padrén de beneficiarios. Sin embargo, las
personas atendidas en todos los casos, no rebasan la mitad de las personas en
situacion de marginaciéon social, por lo cual, se requiere que el Programa
emprenda campafas de difusidon en las colonias, para que las personas conozcan
en qué consisten sus apoyos y, por ende, amplien su cobertura de beneficiarios en
la Delegaciéon Cuauhtémoc. Ante estos resultados, se puede decir que la

operacion y cobertura del programa se encuentran limitados.

4. 4. Analisis entre la ubicacion de los puntos de venta de LICONSA S.A. de

C.Vy las zonas de pobreza en la delegacion Cuauhtémoc

En las Reglas de Operacion del Programa de Abasto Social de Leche 2016 asi
como en el Manual de Procedimientos para la Apertura, Reubicacion y Cierres de
Puntos de Venta del Programa de Abasto Social de Leche, se establecen los

criterios para la ubicacion de las lecherias.

De acuerdo a estos criterios se especifica que las lecherias deben seguir las
siguientes pautas: 1) debe haber una distancia de 2 kildmetros o0 mas entre una y
otra (aunque existen ciertas excepciones, como se vio en el capitulo anterior); 2) la
apertura de una lecheria depende de los hogares en pobreza, con base en el
“Estudio de Factibilidad para la Instalacion de un Punto de Venta”; 3) la instalacion
de un punto de venta debe ser de facil acceso tanto para los vehiculos de
distribucion de leche como para las personas beneficiarias; y 4) por ultimo, el
nuevo punto de venta debe tener un minimo de personas beneficiarias para iniciar

operacion. En la delegacion Cuauhtémoc existen 27 centros de abasto social de

119



leche (lecherias), ubicadas en las colonias con alto, mediano, bajo y muy bajo

indice de marginacion.

De acuerdo a las Reglas de Operacion, el Programa de Abasto Social se
implementa en la Zonas de Atencién Prioritaria, asi como en aquellos lugares en
donde se manifieste un interés por parte de las personas con carencias sociales.

Con base en estos criterios, a continuacién, se enlistan los Puntos de Venta de
Leche y las colonias de la Delegacién Cuauhtémoc, en donde se ubican, asi como

su grado de marginacion:

Mapa 3. Ubicacion de los Puntos de Venta de Leche en la Delegaciéon

Cuauhtémoc

Fuente: Secretaria
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Cuadro 14.
Puntos de Venta de Leche (LICONSA)

Colonia Grado de Numero de Numero de
marginacion de la lecherias beneficiarios por
colonia lecheria
Algarin Baja 1 1,617
Ampliacion
) Baja 1 859
Asturias
Centro _ 2 a) 747 y b) 1,657
Doctores Media 2 a) 1,852y b) 1,626
Ex Hipédromo de :
Media 2 a) 3,836 y b) 759
Peralvillo
Felipe Pescador Media 1 669
Guerrero a) 3,692; b) 1,720; y c)
Media 3
3,747
Morelos _ 2 a) 1,786 y b) 3,467
Obrera Media 2 a) 1,474y b) 2,722
Paulino Navarro Media 1 1,167
Roma Norte Muy baja 1 797
Roma Sur Muy baja 1 779
San Rafael Baja 1 1,028
San Simén Media 1 1,447
Santa Maria la
) Baja 2 a) 1,464 y b) 2,092
Ribera
Transito Media 1 1,274
Unidad Noanalco
Baja 2 a) 451y b) 898

Tlatelolco
**a, by c: se refiere al nUmero de personas beneficiarias que existen en cada uno
de los puntos de venta.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de LICONSA vy del INEGI.
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Es interesante observar en el cuadro que la distribucion de los puntos de venta de
leche estan presentes en todas las zonas que se contemplan en el indice de
Marginacion (alto, medio, bajo y muy bajo). En este sentido, en cuanto a las zonas
de alta marginacion se encuentra la Colonia Atlampa, con un punto de venta de
leche; mientras que las colonias Centro y Morelos, poseen dos puntos de venta,
respectivamente. Las zonas de alta marginacion tienen en total cinco centros de
abasto social de leche distribuidos en tres colonias. En total se atienden a 8 mil

517 beneficiarios, en esta zona.

En cuanto a las zonas de mediana marginacion las colonias Doctores, Ex
Hipodromo de Peralvillo y Obrera concentran dos puntos de venta; mientras que
en las colonias de Felipe Pescador, Paulino Navarro, San Simén y Transito tienen
un punto de venta de leche. Cabe subrayar, que, dentro de esta categoria,
también se encuentra la Colonia Guerrero, la cual posee tres puntos de venta. En
este sentido se puede decir que los puntos de venta dependen de la cantidad de
personas beneficiarias y, por esta razéon, en la Colonia Guerrero existen mas
centros de abasto social de leche como consecuencia de los 9 mil 159
beneficiarios en esta colonia. En la zona de mediana marginacion, se encuentran
9 centros de abasto social situados en 5 colonias de la Delegacion Cuauhtémoc.
En total se atienden a 25 mil 985 personas beneficiarias en condicion de

marginacion media.

En cuanto a las zonas de baja marginacion, se encuentran las colonias Algarin,
Ampliacion Asturias y San Rafael con un punto de venta de leche; mientras que
las colonias Santa Maria la Ribera y Unidad Noanalco Tlatelolco con dos puntos
de venta. En esta zona de baja marginacion existen siete centros de abasto social
de leche distribuidos en cinco colonias. En total se atienden a 8 mil 409 personas

beneficiarias en situacion de marginacion media.
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Por ultimo, en cuanto a las zonas de muy baja marginaciéon se encuentran las
Colonias Roma Norte y Roma Sur, ambas con un punto de venta de leche. El total
de beneficiarios atendidos son aproximadamente de unos mil 576.

Como se puede observar las colonias con mediano grado de marginacion son en
donde se concentran el mayor numero de personas beneficiarias del Programa de
Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA S.A. de C.V. Posteriormente le
sigues aquellas con alto y bajo grado de marginacion. Por ultimo, quedan las
colonias con muy bajo grado de marginacion. Es interesante observar que es muy
poca la diferencia entre el niumero de personas beneficiarias de las colonias de

alta y baja marginacion.

De acuerdo con los criterios del Manual de Procedimientos para la Apertura,
Reubicacion y Cierres de Puntos de Venta del Programa de Abasto Social de
Leche, se realiza un estudio de factibilidad con el objetivo de conocer la localidad
en donde se requiere la instalacion de un punto de venta. Con base en estos
criterios, se puede explicar el por qué existen puntos de venta en colonias de muy
bajo grado de marginacion. En otras palabras, cuando los del Programa de Abasto
Social de Leche levantaron dicho estudio, encontraron a personas que requerian
del apoyo del Programa y, por esta razon, establecieron puntos de venta tanto en

la Colonia Roma Sur como en la Norte.

En cuanto a los criterios de facil acceso, cada centro de abasto cumple con lo
establecido. Es decir, los puntos de venta estan localizados en lugares en donde
las personas pueden llegar faciimente ya sea caminando o en algun tipo de

transporte.

Existen puntos de venta que se encuentran a menos de 2 km entre uno y otro, no
obstante, como se especifica en el manual, se permite siempre y cuando existan
condiciones que pongan en peligro la integridad fisica de las personas

beneficiarias. En este sentido puede deberse a multiples factores, entre los que
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destacan: falta de alumbrado, avenidas o calles peligrosas para las personas
beneficiarias, barreras fisicas, presencia de zonas delictivas o por alta densidad de
la poblacion objetivo que dificulte la operaciéon de un centro de abasto social de

leche.

Para ilustrar este caso, se toman los puntos de venta de la Colonia Ampliacion
Asturias y la de Paulino Navarro. Entre estos dos expendios de leche existe una
distancia de 500 metros de distancia, no obstante, se justifica debido a que la
Avenida José T. Cuellar es peligrosa de cruzar para las personas beneficiarias y
aunado a ello, existe una zona delictiva en el trayecto entre una lecheria a otra.
Estas dos razones son suficientes para la instalacién de dos puntos de venta a
menos de 2 kilbmetros de distancia entre uno y otro, de acuerdo al manual

anteriormente citado.

4.5. Percepcioén de los beneficiarios del Programa de Linconsa

Para analizar la efectividad de las Politicas Sociales no basta con las Reglas de
Operacion ni con sus Manuales de Operacién, sino que es necesarios remitirse a
la percepcion de las personas beneficiarias, ya que son ellas quienes
experimentan su implementacion. Es decir, se necesita conocer la opinién de los
beneficiarios del Programa de Abasto Social de Leche para medir el

funcionamiento del mismo.

Por esta razén, se encuestaron a personas de distintos puntos de venta
pertenecientes a diferentes colonias, de la Delegacion Cuauhtémoc, para conocer
su opinién respecto al Programa de Abasto Social de Leche con el objetivo de
contrastar sus respuestas con lo que se estipula en los derechos de beneficiarios

de las Reglas de Operacion del Programa.

Para medir la satisfaccion de los beneficiarios se hicieron preguntas relativas al

conocimiento en general sobre el Programa LICONSA, el tiempo estimado para la
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entrega de dotacién de leche, la evaluacién de los beneficiarios respecto al
servicio otorgado por LICONSA asi como del persona que participan en su
operacion, el tipo de informacidon que difunden en el Programa y su opinién sobre

distintitos componentes del Programa.

Los puntos de venta de leche operan entre las 6:00 y 6:30 de la mafana hasta las
8:30 o 9:30 de la manana. Los puntos de venta al tener un gran numero de
beneficiarios los dividen para que cada uno de ellos o cada familia recojan su
dotacion de leche en diferentes dias. En cada tarjeta de dotacion se especifica en
qué dias y en qué horarios las personas beneficiarias deben ir a recoger su
dotacion de leche.

Las personas que atienden los puntos de venta son las mismas personas
beneficiarias, esto se logra a través de su incorporacion al Comité de
Beneficiarios. En este sentido, los miembros de dicho Comité se alternan esta

funcién.

En cuanto al Personal de Promotoria Social de LICONSA, se establece en su
manual de funciones que deben presentarse diariamente en el punto de venta de
leche para atender los siguientes lineamientos: 1) las solicitudes de las personas
que quieran integrarse al padréon de beneficiarios; 2) vigilar el cumplimiento de lo
estipulado en las Reglas de Operacién del Programa de Abasto Social de Leche;
3) asesorar y capacitar a las personas responsables de la venta de leche; y 4)
informar a las personas beneficiarias sobre la importancia del consumo de leche

fortificada asi como fomentar su participacion en la Contraloria Social.
Las personas beneficiarias tienen la obligacion de llevar una cubeta de leche para

recoger su dotacién, debido a que las bolsas que contienen el lacteo pueden

romperse.
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Para la presente investigacion se levantd una encuesta con el fin de conocer la
percepcion de las personas beneficiarias del Programa de Abasto Social de Leche
en la Delegacion Cuauhtémoc, respecto al servicio que se les proporciona en los
puntos de venta de leche de las colonias Paulino Navarro, Algarin, Obrera y
Ampliacion Asturias. Con base en estas se encuestas se llegaron a los siguientes

resultados:

Grafica 1.

Colonia en donde viven los encuestados
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- De acuerdo con las encuestas realizadas, un 38.18% de las personas
beneficiarias encuestadas pertenecen a la Colonia Obrera; un 12.73% a la
Colonia Paulino Navarro; un 10.91% a la Colonia Ampliacion Asturias; un
7.27% a la Colonia Algarin; un 5.45% a la Colonia Centro; un 3.63% a la
Colonia Buenos Aires; mientras que en las Colonias Vista Alegre,
Torquemada, Resurreccion, Transito y Doctores pertenecian un 1.82% de

las personas encuestadas.
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Se detecté que personas pertenecientes a un punto de venta se ven obligadas a
asistir a otro punto de venta para comprar su dotacion de leche debido a dos
razones: 1) las personas encargadas del expendio de leche venden mas litros a
familia o personas beneficiarias; o, 2) las personas encargadas del expendio de

leche venden litros a personas que no estan inscritas al Programa.

Esta situacion fue muy evidente en el punto de venta de leche de la Colonia
Ampliacion Asturias, en donde se opera de 6 am a 7:30 am. En este sentido se
asistio al punto de venta entre 6:45 y 7 de la mafana y las personas encuestadas
al no encontrar su dotacion de leche tuvieron que ir al punto de venta de la Colonia
Paulino Navarro que esta a unos 500 metros. Estas personas explicaron que en
dicho punto de venta es comun que se acabe la leche de manera expedita debido
a que la sefora encargada de vender la leche se la ofrece a personas no inscritas
al Programa, es decir, el abasto de leche - en dicho establecimiento- se hace
insuficiente para atender a las personas que si integran el padron de beneficiarios.
Al cuestionarles el por qué no interponen una queja respondieron que son
amedrentadas tanto por la encargada de la venta de leche como por el Personal

de Promotoria Social para que desistan de interponerla.

Esta situacién también fue detectada en los dos puntos de venta de la Colonia
Obrera y en la de Paulino Navarro. En este sentido la unica lecheria con menos
quejas fue la de la Colonia Algarin, en su mayoria, los beneficiarios dijeron estar
satisfechos con el servicio ahi proporcionado tanto por las personas que venden

leche, asi como por el Personal de Promotoria Social.

- En cuanto a las edades de los beneficiarios encuestados, cabe subrayar, que
se detectd que en su mayoria el Programa esta compuesto por adultos
mayores primer lugar asisten un 47.27% de adultos mayores de 60 afios o
mas; en segundo lugar con un 25.45% de personas en edades de 45 a 59
afos; en tercer lugar asiste un 12.73% de personas en edades de 30 a 45

afios; en cuarto lugar con un 10.91% se encuestaron a personas en
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edades de 20 a 30 anos; y por ultimo, las personas en edades de 13 a 20

anos corresponde a un 3.64%.

Grafica 2.

Edad del encuestado
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- Como se puede observar un gran numero de personas beneficiarias
corresponden a una poblaciéon adulta mayor. Este dato fue corroborado por la
informacion de beneficiarios que existe en cada punto de venta y se constatdé que
efectivamente las personas de 60 afnos o mas, asi como los nifios de 0 a 12 afios
son quienes mas reciben apoyos por parte del Programa de Abasto Social de

Leche en la Delegacion Cuauhtémoc.

No obstante, en uno de los puntos de venta de leche de la Colonia Obrera, se
encontré un caso en donde una persona adulta mayor, es acreedora de seis litros
de leche a la semana y para evitar perder el apoyo, revende los litros sobrantes.
Situacion que perjudica los objetivos del Programa de Abasto Social de Leche, ya

que su objeto consiste en ayudar a las personas en situacion carencia social a
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través de una dotacién de leche fortificada que los ayude a mejorar su nutricion a
un bajo precio. Es decir, busca ayudar a las personas beneficiarias a nutrirse
mejor con leche fortificada a un precio que contribuya con su situacion econdémica.
En esta misma lecheria se presenta una situacion de malas practicas por parte de
la persona que vende la leche, ya que actua de manera arbitraria, pues deja que
los vendedores ambulantes que se ponen afuera de dicho establecimiento
participen en la operacion de la lecheria, en el sentido de que se ponen a vender o
comprar litros sin ser beneficiarios. De igual manera, se encontré a una sefiora de
la Delegacion Xochimilco comprando leche en este punto de venta, pues dijo lo

siguiente:

“En esta lecheria no se necesita ser beneficiario, uno llega y paga la leche,

por eso desde hace unos 6 meses vengo aqui y la compro™.

Por otra parte, también este punto de venta fue el que mas quejas recibido en
cuanto al horario de apertura. Ya que mencionaron que la sefiora casi siempre
abre media hora después de los estipulado. Esto fue comprobado, se llegé a la
lecheria diez minutos antes de su apertura, es decir, antes de las 7:30 y la sefiora
llegd a las 8:00 de la mafiana, no siendo suficiente su impuntualidad, la sefiora se
tomé otros cinco minutos en lo que arreglaba la lecheria para comenzar a operar.
En este sentido, la puntualidad para el inicio de la venta de leche es fundamental
para las personas beneficiarias, ya que algunos tienen actividades laborales o
deben llevar a sus hijos a la escuela.

Por otra parte, la encuesta también arrojé la percepciéon de los problemas que
yacen en el servicio del Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacion
Cuauhtémoc, de acuerdo a los beneficiarios. En este sentido en los datos se

observan los siguientes problemas:
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Grafica 3.

Tipo de quejas por lecheria
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Ubicacion de Lecheria

- En el punto de venta de la Colonia Ampliacion Asturias el principal
problema detectado fue el mal trato que reciben los beneficiarios por parte
de las personas que venden la leche. Es decir, mencionaron que la sefiora
es muy déspota y vende leche de manera arbitraria. Otra queja fue el precio
de la leche y la calidad, en cuanto a esta ultima, los beneficiarios que llevan
mas de cinco afnos en el Programa, mencionaron el sabor de la leche ha
cambiado y sabe mas a agua; mientras que otros mencionaron que ahora

les produce problemas estomacales.

¢ En el punto de venta de la Colonia Algarin, la principal queja fue que a veces
el personal que atiende, los obliga a comprar productos de la tienda
DICONSA, en este sentido, los beneficiarios consideran estas acciones
como injustas. Por otra parte, también se encontraron a personas que

consideran el precio de la leche elevado. Asimismo, se quejaron del
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desabasto y de malas practicas que se llegan a presentar como el de la

venta de leche a personas no beneficiarias.

e En el punto de venta de la Colonia Paulino Navarro las principales quejas
fueron sobre el abasto de leche y el mal trato en la lecheria. En cuanto a la
primera queja, los beneficiarios mencionaron que la leche es insuficiente
para el numero de beneficiarios que acuden a dicho establecimiento. En
cuanto a la segunda queja, se menciond que las personas que venden la
leche les hablan de mal modo a los beneficiarios y si estos quieren
interponer una queja, los amedranta diciendo que es una persona

“influyente” y que tiene contactos en LICONSA.

e En el punto de venta de la Colonia Obrera, ubicada en la calle de Efrén
Rebollar, los beneficiarios se quejaron del mal trato que reciben en la
lecheria aunada a la venta de leche a personas que no son beneficiarias del
Programa. En cuanto a la primera queja, los beneficiarios mencionaron que
el encargado de vender leche no se las entrega si no compran un producto

de la tienda DICONSA. Una sefora asi se expreso:

“Apenas si tengo dinero para comprar la leche y no se vale que el

sefior nos obligue a comprar productos de la tienda.”

¢ En el punto de venta de leche de la Colonia Obrera, en la calle de Isabel la
Catdlica, fue en donde los beneficiarios se quejaron de mas situaciones. En
primer lugar, se quejaron del mal trato que reciben tanto de la sefora que
vende leche como del Personal de Promotoria Social. En segundo lugar, se
quejaron de la impuntualidad para abrir la lecheria, y en tercer lugar, se
quejaron del abasto de leche insuficiente asi como de la venta de leche a

personas no beneficiarias.
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En todos estos casos se les cuestiond a las personas beneficiarias si habian
presentado quejas y, cuales habian sido las respuestas por parte de LICONSA. En
este sentido un 84.64% respondi6 que NO habia presentado queja alguna;
mientras que un 16.36% respondié que Si habia presentado quejas pero que
nunca habian sido resueltas de manera satisfactoria. Tres son las razones por las

cuales no interponen quejas:

1) Reciben amenazas por parte del Personal de Promotoria Social o por las
personas que venden la leche.

2) Han llamado o han enviado sus quejas a los teléfonos y correos para
denunciar, pero nunca les han sido respondidos.

3) No quieren tener problemas y prefieren no quejarse.
Un joven de 30 afios se refirié a su experiencia en cuanto al tema de las quejas:

“La verdad yo si he intentado quejarme muchas veces, sobre todo porque la
persona encargada de la lecheria no abre a tiempo y nos da un mal trato,
pero la veces que lo he intentado o no me contestan el teléfono o no me
responden los escritos que mando, por eso en los ultimos meses lo he

dejado de hacer, es una pérdida de tiempo.”

Este mensaje deja ver que, aunque el Programa dice tener mecanismos para
interponer quejas y denuncias, en la practica estas son ignoradas y por ello, las
personas prefieren abstenerse de realizarlas. Ante esto se puede decir que,
aunque un programa establezca muchos criterios para su operaciéon, si en la

practica se transgreden, entonces no es eficiente.
Asimismo, se les preguntoé a los beneficiarios del 0 al 10, que calificacién le daban

al servicio del Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacion Cuauhtémoc

y sus respuestas fueron las siguientes:
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Grafica 4.

Evaluacién del Servicio de Liconsa en la Delegacién Cuauhtémoc
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- Como se puede observar un 61.82% de las personas beneficiarias calificaron el
servicio del Programa de Abasto Social de leche entre 9 y 10; un 36.36% lo
calificaron 6 y 8; mientras que un 1.82% lo calificaron con una puntuacién de entre
0 y 2. Esto quiere decir que en mas de la mitad de los encuestados se dijeron
satisfechos con el servicio recibido, esto habla bien del Programa, ya que en

términos generales ofrece lo que promete.

También se les preguntd, como evaluaban al personal entrega la dotacion de

leche en los puntos de venta, a lo cual respondieron:
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Grafica 5.

Evaluacion del personal en las lecherias en la Delegacién Cuauhtémoc
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- Como se puede observar un 52.73% de los encuestados califico al personal
encargado de las lecherias con un 9 y 10; un 21.82% la calificé con un 8 y 9; un
14.55% de beneficiarios calificé al personal con un 0 y 2; mientras que un 10.91%
de los beneficiarios los calific6 con un 3 y 5. En este sentido, vale la pena
mencionar que un 14.55% de personas beneficiarias considera que la atencién
que brinda el personal en las lecherias es insuficiente, sobre todo por los malos

tratos y la venta de leche a personas no beneficiarias.

La evaluacion de las personas beneficiarias por lecheria arrojé los siguientes

datos:
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Grafica 6.

Calificacion del personal por lecheria
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- En la grafica 6, se puede apreciar que, en las lecherias de las Colonia
Ampliacion Asturias, es en donde las personas calificaron en mayor medida
con 0 y 2 al personal que atiende el punto de venta; mientas que en las
lecherias de las demas colonias, los beneficiarios otorgaron calificaciones

de 9y 10 al personal de los puntos de venta.

Mientras tanto, en los derechos de los beneficiarios que se incluyen en las Reglas
de Operacion, se menciona que las personas beneficiarias deben tener una tarjeta
de dotacion para comenzar a recibir el apoyo, es decir, deben presentarla para
comprar su dotacién de leche.

Por esta razén, es indispensable que cuando se inscriban al Programa obtengan

su tarjeta de dotacién de manera expedita. En tenor de esto, se les pregunté a los
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encuestados en qué tiempo se les habia hecho entrega de la misma, y estas
fueron sus respuestas:
Grafica 7.

Tiempo de entrega de la tarjeta de dotacién leche
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- Como se puede observar, un 61.82% de las personas respondieron que de
manera inmediata recibieron su dotacion de leche; un 21.82% de personas
respondieron que se les entregd en una semana; mientras que un 9.09% de
personas respondieron que en un mes. Estos resultados arrojan que en la
mayoria de los casos la tarjeta de dotacion de leche se les entrega a las
personas beneficiarias de manera inmediata o a lo mucho en una semana,
son poco los casos en donde el tiempo de entrega se extiende mas alla de

este tiempo.

En suma, con el levantamiento de encuestas se detectd una serie de anomalias
entre las que destaca el incumplimiento de las Reglas de Operacion del Programa

por parte de las personas encargadas del expendio de leche asi como del
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Personal de Promotoria Social. En todos los puntos de venta algunos de los

beneficiarios encuestados se quejaron de cuatro cosas en particular:

1.- Algunas personas o familias beneficiarias pueden comprar mas litros de
leche de los que se establecen en su tarjeta de dotacion.

2.- En los puntos de venta en donde hay tiendas de DICONSA, los encargados
de vender la leche obligan a las personas beneficiarias a comprar algun
producto de la tienda.

3.- Se vende leche a personas que no estan inscritas al Programa de Abasto

Social de Leche en horarios en donde no se permite hacerlo.

Este caso fue comprobado en el punto de venta de la Colonia Obrera, ya que se

pudo comprar dos litros de leche sin tener tarjeta de dotacion.

4.- Cuando las personas beneficiarias quieren hacer alguna queja o denuncia
son amedrantados por el Personal de Promotoria Social o por quienes

venden la leche.

Estas situaciones deben atender los funcionarios de LICONSA, con el fin de
mejorar el servicio del Programa de Abasto Social de Leche, para que el servicio

otorgado sea eficiente y las personas beneficiarias queden satisfechas con él.

4.5. Perspectivas y Estrategias para el mejoramiento de LICONSA

El Programa de Abasto social de Leche ha sido de gran trascendencia, pues
comenzo su operacion con la Compania Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) que en 1988 atendia a 1.5 millones de familias en México;'e0
posteriormente cambio su razén social a LICONSA S.A. de C.V. que en la

actualidad atiende a 5.1 millones de personas en todo el pais.8’

180 Del Bajio Antonio, Relacion de documentos y testimonios sobre el ganado vacuno y la leche en
México, Leche Industrializada Conasupo S.A. de C.V., México, 1987, p. 97.
181 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, Op., Cit. p. 10.
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No obstante, el Programa presenta algunas deficiencias en cuanto al cumplimiento
de sus Reglas de Operacion. Con el fin de demostrar este punto, se tomo el caso
de la operaciéon del Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacion
Cuauhtémoc en el 2016, en donde se encontraron situaciones que repercuten

negativamente en el buen funcionamiento del mismo.

Si bien el Programa ha aumentado su padrén de beneficiarios y por ende, se ha
ampliado su cobertura en cuanto a la entrega de dotacion de leche. Existen graves
problemas que comprometen la eficacia del Programa. En este sentido, el mayor
de los problemas que se detectd, es que quienes participan en la entrega del
apoyo, -tanto las personas que entregan la dotacién de leche, asi como el
Personal de Promotoria Social- incumplen con las disposiciones establecidas en

el marco legal.

Estos incumplimientos se dan principalmente porque no existen letreros en la
lecheria en donde se les informe a las personas sobre sus derechos como
beneficiarios, lo que ocasiona que las autoridades del Programa puedan realizar

acciones de corrupcion dentro del mismo.

Los unicos letreros que se muestran en las lecherias son para dar viso sobre los
dias en los que se presenta el Personal de Promotoria Social, asi como de los
requisitos que se necesitan para ser beneficiarios del Programa. En este sentido,
se requiere orientar a las personas sobre otros temas relacionados a la salud, al
deporte o0 a la educacion; ya los beneficiarios respondieron que las unicas platicas

que se les dan son sobre la promocién de otros Programas Sociales.

En cuanto a al tiempo de entrega de la tarjeta de dotacion para quienes se
inscriben al Programa, es bastante aceptable, pues en general se les da
inmediatamente o en una semana. Esto quiere decir que las personas reciben el

apoyo de manera expedita.
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Respecto al precio, las personas beneficiarias de las colonias con mediano o bajo
grado de marginacion, lo consideran aceptable, ya que les ayuda con la economia
familiar, pues comprar la leche en los puntos de venta es mas accesible que
comprarla en el supermercado. Sin embargo, esta percepcion disminuye cuando
se les pregunta a personas de colonias con alto grado de marginacion, pues
consideran que por ser un apoyo del Gobierno Federal, deberia estar a un precio
mas razonable. Cabe mencionar que el precio de la leche es de $11, con el cual
las personas se llevan dos litros 0 $ 22 pesos y las personas se llevan cuatro

litros.

Aunado a esto, se hace la recomendacion de empaquetar la leche en envases de
tetra packs, debido a la fragilidad con las que se rompen las bolsas de leche, a
pesar de que los beneficiarios la transporten -de la lecheria a sus hogares- en
cubetas de plastico. De igual manera, es complicado almacenar la leche en el
refrigerador, ya que se debe vaciar en un contenedor para posteriormente ser
consumida. Con envases de tetra pack les seria mas sencillo transportar la leche a

los beneficiarios, asi como consumirla.

Otra situacion que llamoé la atencion, es que los comentarios o sugerencias de las
personas beneficiarias no se toman en cuenta para realizar modificaciones al
Programa, siendo que en sus Reglas de Operacion se menciona que se disefia y
modifica con base en la participacion de la ciudadania y los beneficiarios. Es de
suma importancia que el Programa realmente realice un monitoreo sobre la
percepcion de los beneficiarios hacia el Programa, ya que es la Unica manera en
la que se puede medir su eficacia o percibir los problemas que persisten en el
mismo. Con monitoreos de este tipo, se podria observar la corrupcion que impera

en algunos puntos de venta de leche en la Delegaciéon Cuauhtémoc.

Una soluciéon para terminar con estas malas practicas, seria que las Personas de

Promotoria Social se fueran rotando en los puntos de venta para que no existan
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vinculos con las personas encargadas de repartir la dotacién de leche. De esta
manera también seria pertinente que en su bitacora existiera un apartado en
donde escribieran sus observaciones respecto a las anomalias detectadas en
cada lecheria, con el fin de implementar los mecanismos y sanciones

correspondientes.

También se debe capacitar al Personal de Promotoria Social para que realmente
ejerzan sus funciones con apego a la legalidad y en cumplimientos de sus
obligaciones, ya que se detecté que este Personal se presentan algunos dias a los
puntos de venta y los beneficiarios que quieren realizar tramites tienen que estar
yendo durante toda la semana para encontrarlos, siendo que estos funcionarios
tienen la obligacion de estar en las lecherias diariamente para atender cualquier

gestion.

En los resultados de las encuestas se encontré que las personas beneficiarias les
dieron una calificacion baja al Personal de Promotoria Social y a los encargados
de vender leche. Las personas dijeron que el servicio en las lecherias depende en
gran medida de las atenciones proporcionadas en las lecherias. Es decir, si
quienes venden la leche y el Promotor Social cumplen con sus obligaciones el
servicio es excelente; en cambio, si ambas cosas son ineficientes, el servicio que

otorga el Programa también lo es.

Un punto que llamé la atencion cuando se realizdé la encuesta, fue sobre el
conocimiento que tienen las personas sobre el Programa de Abasto de Leche. Si
bien las personas son beneficiarias de dicho Programa, desconocen cual es su
principal objetivo. Por esta razdn, seria pertinente que LICONSA incluyera carteles
en las lecherias, en donde se explicaran los objetivos del Programa.

A pesar de que en las Reglas de Operacion son muy puntuales en cuanto a las
sanciones para aquellos funcionarios que incurran en malas practicas. En los

hechos las personas beneficiarias al intentar utilizar los mecanismos destinados
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para estos fines, no reciben la atencién correspondiente por parte de las
autoridades del Programa de Abasto Social de Leche y, por esta razon, prefieren
abstenerse de presentar quejas o denuncias. Ante esto, se hace la recomendacion
de que los funcionarios de LICONSA se comprometan en atender estas peticiones
con el fin de solucionar los problemas que se presentan en el servicio del

Programa.

Con base en lo anterior, se puede observar que un Programa Social puede estar
bien disenado, pero si en la practica existen incumplimientos por parte de quienes
se encargan de él, entonces el Programa se vuelve ineficiente, ya que no cumple

con lo establecido y de alguna manera se disminuyen sus logros y alcances.

En resumidas cuentas, se puede decir que la Delegacién Cuauhtémoc debe su
importancia como consecuencia de que concentra las actividades laborales,
culturales, politicas, economicas, turisticas y sociales mas importantes de la
Ciudad de México. Como se vio la Delegacion forma parte de los 10 municipios
mas productivos del pais, colocandose en el séptimo lugar; aportando casi una
cuarta parte de la riqueza total de la Ciudad de México, y aproximadamente un 5%

de la riqgueza que se genera en todo el pais.

Debido a las actividades productivas que alli se desarrollan, existe un gran numero
de poblacion flotante, es decir, poblacién que no vive en la Delegacién pero que
trabaja o realiza actividades de indole politica, turistica o cultural, en ella. Por esta
razon, la delegacién cuenta con una amplia cobertura para suministrar servicios de

abasto, salud, educacién, gobierno y cultura.

La poblacion de la Delegacion Cuauhtémoc se compone por jovenes y adultos,
esto significa que es una poblacion en edad laboral activa. No obstante, el numero
de personas de la tercera edad es mayor al de la Ciudad de México. Ante esta
situacion las politicas del Gobierno de la Ciudad de México, asi como las del

Gobierno Delegacional, han focalizado sus politicas sociales hacia este sector.
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En cuanto al tema de la pobreza en esta Delegacion, existen aproximadamente
110 mil 475 personas en esta condicion, es decir, aproximadamente el 23.7% de
sus habitantes. La Delegacién Cuauhtémoc ocupa - a nivel de la Ciudad de
México- el lugar numero 16 en términos de pobreza, esto significa que no es una
de las delegaciones en donde el mayor numero de personas en esta condicion.
Por ejemplo, en la Delegacion lztapalapa existen mas personas en pobreza y por

ello, ocupa el primer lugar en la Ciudad de México.

En la Delegacion Cuauhtémoc 17 colonias de 33, son consideradas como de
mediano y bajo nivel de ingreso. Debido a ello, estan clasificadas como zonas de

alta y mediana marginacion.

La pobreza alimentaria es otro problema que se suscita en la Delegaciéon
Cuauhtémoc, pues en ella existen 52 mil 416 personas, lo que represente en
término porcentuales a un 9.8% de la poblacion total. Mientras que 411, 255
personas no tienen carencia alimentaria, esto significa que 9 de cada 10

habitantes de esta demarcacion territorial, tienen acceso a la alimentacion.

En este sentido, al existir personas que no gozan plenamente de este derecho
establecido en el articulo 4° de Constitucidn de los Estados Unidos Mexicanos, el
Programa de Abasto Social de Leche juega un papel fundamental que coadyuva a

mejorar la nutricion de los habitantes de la Delegacion Cuauhtémoc.

Por esta razdn, se realizé un analisis del funcionamiento de dicho Programa en
esta Delegacion, con el fin de comprobar su eficiencia en cuanto al apoyo que les
otorga a las personas beneficiarias de esta demarcacién. Para demostrar su
eficacia se levantaron una serie de encuetas en diferentes lecherias de las

Colonias Ampliacion Asturias, Algarin, Obrera y Paulino Navarro.
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Los resultados que se encontraron fueron que el Programa de Abasto Social de
Leche atiende principalmente a nifios de los 0 a los 12 afos de edad, asi como a
personas de la tercera edad. En este sentido, el Programa focaliza su atencién
hacia el mayor sector poblacional que existe en esta Delegacion, es decir,

personas adultas mayores.

Si bien el Programa cumple con su objetivo de apoyar a los beneficiarios en el
consumo de leche fortificada a un bajo precio, para que mejoren su nutricion, en la
practica el Programa se ve limitado en sus alcances por las personas que
participan en su operacion, especialmente en las lecherias, debido a que incurren

en practicas de corrupcion y no respetan los derechos de los beneficiarios.

Asimismo, estas malas practicas no son sancionadas por los funcionarios de
LICONSA debido a que no atienden las quejas que algunos de los beneficiarios
interponen. Esto quiere decir que los mecanismos establecidos para dichos fines,
son ignorados por las autoridades competentes y por ende, persiste la ineficiencia

del Programa.
El Programa de Abasto Social de Leche puede estar bien disefiado bajo un sinfin

de disposiciones legales, pero si en la practica no se respetan entonces el

Programa es ineficaz, debido que se desvirtua de sus propdositos originales.
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CAPITULO V.

Conclusiones y Reflexiones finales

La finalidad de la presente investigacion fue la de demostrar que si bien las
Politicas Sociales son instrumentos que utiliza el Estado para disminuir las
brechas de desigualdad sociales existentes, en su operacion existen problemas
contraproducentes en la eficacia de los mismos, por lo cual se ven limitados en
sus alcances. No obstante, para llegar a estas conjeturas, se debié partir en
primera instancia de los conceptos que intervienen en la gestacion de las Politicas

Sociales.

Para ello, se presentaron los conceptos de Estado, Régimen Politico,
Administracion Pubica, Politica Social, Pobreza Alimentaria y Abasto Social.
Conceptos que a su vez interactuan entre si. Por ejemplo, el Estado requiere de la
administracién publica como instrumento para disefar e implementar politicas
sociales con el objetivo de satisfacer ciertas demandas de la poblacién. De igual
manera, el papel del Régimen Politico es clave para que las politicas

asistencialistas de un gobierno puedan llevarse a cabo.

También queda claro que el gobierno al no disponer de recursos suficientes para
atender a toda la poblacién en su conjunto, necesita focalizar su atenciéon hacia
aquellos grupos en situacidon de marginacion social. Es decir, hacia aquellas
personas que tienen alguna carencia social y que son excluidos del resto de la
poblacion por sus condiciones de precariedad. Esta situacion se vio en el capitulo
dos, cuando se describieron las Politicas Sociales que implementa en gobierno
mexicano, pues todas ellas estan orientadas en atender a un sector poblacional

que padezca de carencias sociales.

También se hizo evidente que la pobreza alimentaria requiere atencion prioritaria

por parte de las naciones, ya que incide negativamente en la salud y en la
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productividad de sus habitantes. Esto quiere decir que, si las personas en
situacion de pobreza alimentaria no tienen acceso al consumo suficiente de
alimentos, se presentan dos situaciones: 1) pueden llegar a padecer
enfermedades como la desnutricion; y 2) la productividad y el desarrollo
econdmico de un pais disminuye como consecuencia de que si las personas no
tienen una ingesta suficiente de alimentos, disponen de la energia necesaria para
realizar sus actividades cotidianas. Es decir, se presenta una situaciéon de baja
productividad que conlleva a una diminucion del desarrollo econdmico de un pais.
Por esta razén, los gobiernos tienen la obligacion de invertir en los rubros de la
salud y, en la creacion de nuevas politicas sociales que atiendan estas
necesidades.

Tras las Segunda Guerra Mundial, el Estado de bienestar surgié con el fin de
prestarle asistencia social a las personas que hubieran sufrido algun tipo de
pérdida durante el conflicto bélico — tanto pérdidas materiales como fisicas-, sin
embargo, con la llegada del Estado neoliberal, el Estado comenzé a disefar e
implementar Politicas Sociales racionales, esto quiere decir, que su asistencia se
limitd y se concentré exclusivamente en un pequefio sector de la sociedad.
Asimismo, estas politicas sociales cuentan con un presupuesto asignado en cada
ejercicio fiscal, situacion que limita aun mas la cobertura de los mismos. Por
ejemplo, si en México se realizan recortes presupuestales, las politicas sociales

disponen de menos recursos para atender a la poblacién objetivo.

La sujecién de las politicas sociales al presupuesto disponible durante cada
ejercicio fiscal ocasiona que cada vez que se disefia una nueva politica se realicen
pruebas piloto con el fin de conocer su operatividad y alcances, ya que el Estado
no puede gastar en politicas que no arrojen resultados.

México se vio afectado por la crisis econémica del 2008, debido a la volatilidad de
los precios del petroleo. Con esta situacion se incrementaron los precios de los

alimentos y por consiguiente, aumento la carencia alimentaria en el pais. Ante esta
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situacion, el Gobierno Mexicano pudo contrarrestar el impacto de esta
problematica con ayuda de los distintos Programas Sociales. También se
suscribio a tratados y acuerdos internacionales en donde se comprometia a
implementar acciones que generan las condiciones propicias para que las
personas accedieran a una alimentacién inocua, suficiente y de calidad. Una de
las primeras acciones fue posicionar el acceso a la alimentacion como un derecho

constitucional.

Para conocer el papel de la politica social como coadyuvante para mitigar las
carencias sociales, especificamente la carencia alimentaria; fue necesario
remitirse a otras politicas sociales ejecutadas por el Estado mexicano, ya que el
Programa de Abasto Social de Leche no es la unica Politica Social que tiene por
objeto ayudar a las personas en situacion de pobreza alimentaria en mejorar su
nutricion, sino que al mismo tiempo coexiste con el Programa de Inclusion Social
PROSPERA y con el Programa de Abasto Social DICONSA. En este analisis se
encontr6 que los diferentes Programas Sociales tienen por obligacion
promocionarse mutuamente. De hecho, el Programa de Abasto Social de Leche,
en algunas ocasiones, funciona con el Programa de Abasto Rural DICONSA y con
el Programa de Inclusién Social PROSPERA.

Estos programas forman parte de las estrategias llevadas a cabo por el Gobierno
de la Republica. En cada sexenio el Gobierno Federal a través de la Secretaria de
Gobernacion disefia Planes Nacionales con el fin de atender las demandas
sociales de la poblacion mexicana. Por esta razon, la presente administracion de
gobierno disend el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y el Plan Nacional de la
Cruzada Contra el Hambre en donde se tiene por objetivo la creacion de
condiciones propicias para la inclusidon social. Aunado a esto, al inicio de cada
administracién, le corresponde a cada dependencia realizar sus Programa
Institucionales con el fin de determinar sus lineas de accién, en el caso de
LICONSA se rige por el Programa de Abasto Social de Leche 2013-2018.

146



Lo anterior responde al hecho de que México comprometié en cumplir de manera
efectiva con los convenios, tratados y disposiciones legales a los que se ha
suscrito tanto a nivel nacional e internacional en materia del goce de los derechos

sociales.

Los diversos programas para alcanzar la Meta 2. Inclusién Social, del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, son innovadores al coordinar esfuerzos con
todos los actores sociales y politicos del pais. De acuerdo a las Reglas de
Operacion de cada Programa Social, se incluyen los mecanismos para la
participacion ciudadana y de asociaciones civiles. Un ejemplo de ello, es que en el
Programa de Abasto Social de Leche se tiene la modalidad de convenios con
actores sociales, en donde instituciones y asociaciones privadas que atiendan a
personas con carencias sociales puede solicitar su dotacion de leche para nutrir a

las personas que ayudan.

La diferencia entre el Programa de Abasto Social de Leche a cargo de LICONSA
S.A. de C.V., con PROSPERA o DICONSA es que su ayuda se centra en
proporcionar leche fortificada para mejorar la nutricion de nifios, mujeres en

periodo de gestacion o lactancia, adultos mayores y personas con discapacidad.

Al ser la leche uno de los nutrientes mas importantes para el desarrollo de un
individuo al favorecer su desarrollo fisico y mental, el Programa de Abasto Social
de Leche es fundamental para ayudar a las personas en situacion de carencia

alimentaria.

Por ello, se hace imperante que, tanto el Gobierno de la Republica como la
Sociedad Civil, redoblen esfuerzos para que los programas funcionen
correctamente. Por ejemplo, el Programa de Abasto Social de Leche posee una
Contraloria Social, en donde los beneficiarios tienen la oportunidad de expresar
sus quejas sobre el funcionamiento del Programa de abasto de leche; no obstante,

se comprobd que en la practica las quejas y denuncias no proceden debido a que
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no se les da el debido seguimiento. En este sentido, es necesario que las
autoridades competentes del Programa realmente se comprometan con las

personas beneficiarias.

El marco normativo del Programa de Abasto Social de Leche se compone de una
gran cantidad de disposiciones juridicas. Toda la estructura del Programa se
funciona bajo un marco legal en donde se establecen las lineas de accidon que

cada area y sub-area debe desempenar.

Se encontro que el Programa siguiendo las directrices del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, en cuanto al fomento de la inclusion, incluye en sus Reglas
de Operacién el tema de los derechos humanos y la perspectiva de género. Esta
es una forma para orientar tanto a funcionarios como a beneficiarios sobre la
importancia de sus derechos inherentes como seres humanos. Asimismo, con el

tema de la perspectiva de género se fomenta la equidad entre hombres y mujeres.

También es importante resaltar el mecanismo de accion de blindaje electoral que
utiliza el Programa para evitar practicas clientelares, es decir, para que se haga
uso de éste con fines partidistas y electorales. De igual manera se presenta el
mecanismo de quejas y denuncias a través de los cuales se pueden sancionar
situaciones de irregularidad cometidas por los funcionarios publicos y las personas

beneficiarias que participan en la operacion del Programa.

Otro elemento que forma parte de las Reglas de Operacion del Programa es el
mecanismo de transparencia. Se considera que es un elemento de suma
importancia, en virtud de que se fomenta el tema de la legalidad en cuanto al
manejo de los recursos publicos destinados al Programa por parte de los
funcionarios publicos. Esto significa que existen sacones al respecto para los

funcionarios del Programa que incurran en actos de corrupcion.
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Como se menciond en lineas anteriores, un instrumento que se utiliza para
garantizar transparencia en el ejercicio de los recursos pubico del Programa es la
Contraloria Social, conformada por las personas beneficiarias, quienes son
responsables de vigilar el cumplimiento de las Reglas de Operacion del Programa
de Abasto Social de Leche. Sin embargo, en la practica, estas personas al ser
investidas de dicho poder menoscaban los derechos de otros beneficiarios, creen
que porque detentan dicha tarea puede actuar de manera arbitraria con las quejas

y denuncias de los beneficiarios.

En cuanto al Manual de Funciones y actividades del Personal de Promotoria
Social de LICONSA S.A. de C.V. y el Manual de Procedimientos para la apertura,
reubicacion y cierre de puntos de venta del Programa de Abasto Social de Leche,
se consideran fundamentales para comprender las funciones de quienes se
encargan de supervisar las lecherias de LICONSA, asi como los criterios que se

utilizan para la apertura o reubicacion de un punto de venta.

En el primer manual se describen las labores que deben realizar los
representantes de LICONSA en las Lecherias. Este manual permitioé a la presente
investigacion contratar los hechos con la realidad y verificar que estas personas no
actuan en cumplimiento de sus obligaciones. Se constaté con base en hechos que
estas personas no se presentan todos los dias a las lecherias para atender las
gestiones de los beneficiarios y utilizan su cargo para disuadir a las personas
beneficiarias para que interpongan quejas o denuncias.

En tanto con el manual de apertura, cierre y reubicacion de lecherias se pudo
conocer qué criterios se utilizan en el Programa de Abasto Social de Leche para
estas acciones. La apertura de una lecheria puede darse debido a los siguientes
motivos: 1) por la solicitud expresa de personas; 2) si el Programa considera que
una lecheria no puede abastecer a la poblacion beneficiaria; y 3) si existe la
infraestructura necesaria para la operacion de una lecheria en una colonia en

donde exista marginacion social.
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El cierre de una lecheria puede darse por las siguientes razones: 1) por solicitud
de las personas del Padron de Beneficiarios; 2) porque no existe algun
establecimiento o concesionario mercantil para operar; 3) si a la semana no se

retiran mas de 5 litros de leche.

La reubicacion se da debido a: 1) si existe adeudo con el dueio del
establecimiento de la venta de leche; 2) si el duefio vende el local en donde se
expende la leche; por solicitud del Padrén de Beneficiarios; 3) por dafios
ocasionados por fenomenos naturales; y 4) por cierre total o temporal de las
tiendas DICONSA.

La finalidad de este trabajo fue la de analizar el Programa de Abasto Social en la
Delegacion Cuauhtémoc en 2016. Por esta razon describieron los siguientes
puntos: 1) el perfil sociodemografico de esta demarcacion; 2) la operacion del
Programa en la Delegacién; 3) la percepcion de los funcionarios sobre la
operacion y el servicio del Programa en esta localidad; y, finalmente, 4) las
perspectivas y estrategias de mejoramiento del Programa en la Delegacién
Cuauhtémoc.

Uno de los hallazgos mas sorprendentes, es que la Delegacién Cuauhtémoc debe
su importancia como consecuencia de que concentra las actividades laborales,
culturales, politicas, economicas, turisticas y sociales mas importantes de la
Ciudad de México. Asimismo, forma parte de los 10 municipios mas productivos
del pais, colocandose en el séptimo lugar; aportando casi una cuarta parte de la
riqueza total de la Ciudad de México, y aproximadamente un 5% de la riqueza que
se genera en todo el pais.

Su poblacién estd compuesta en mayor medida por una poblacion de jévenes y
adultos, esto significa que es una poblacion en edad laboral activa. Cabe subrayar

que el numero de personas de la tercera edad es mayor al de la Ciudad de
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México. Por ello las politicas del Gobierno de la Ciudad de México, asi como las

del Gobierno Delegacional, se orientan en la atencién de este sector poblacional.

En cuanto al tema de la pobreza en esta Delegacién, existen aproximadamente
110 mil 475 personas en esta condicion, es decir, aproximadamente el 23.7% de
sus habitantes. La Delegacién Cuauhtémoc ocupa - a nivel de la Ciudad de
México- el lugar numero 16 en términos de pobreza, esto significa que no es una
de las delegaciones en donde el mayor niumero de personas en esta condicion.
Por ejemplo, en la Delegacion lIztapalapa existen mas personas en pobreza y por

ello, ocupa el primer lugar en la Ciudad de México.

En la Delegacién Cuauhtémoc 17 colonias de 33, son consideradas como de
mediano y bajo nivel de ingreso. Debido a ello, estan clasificadas como zonas de

alta y mediana marginacion.

La pobreza alimentaria es otro problema que se suscita en la Delegaciéon
Cuauhtémoc, pues en ella existen 52 mil 416 personas, lo que represente en
término porcentuales a un 9.8% de la poblacién total. Mientras que 411, 255
personas no tienen carencia alimentaria, esto significa que 9 de cada 10

habitantes de esta demarcacion territorial, tienen acceso a la alimentacion.

En este sentido, al existir personas que no gozan plenamente de este derecho
establecido en el articulo 4° de Constitucidn de los Estados Unidos Mexicanos, el
Programa de Abasto Social de Leche juega un papel fundamental que coadyuva a

mejorar la nutricién de los habitantes de la Delegacion Cuauhtémoc.

Se realiz6 un analisis sobre el funcionamiento de dicho Programa en esta
Delegacion, con el fin de comprobar su eficiencia en cuanto al apoyo que les
otorga a las personas beneficiarias de esta demarcacién. Para ello se realizé una

prueba de campo, es decir, se levantaron una serie de encuetas en diferentes
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lecherias de las Colonias Ampliacion Asturias, Algarin, Obrera y Paulino Navarro,

pertenecientes a esta demarcacion territorial.

Los resultados que se encontraron fueron que el Programa de Abasto Social de
Leche atiende principalmente a nifios de los 0 a los 12 afios de edad, asi como a
personas de la tercera edad. Se llegé al resultado de que el Programa focaliza su
atencion hacia el mayor sector poblacional que existe en esta Delegacion, es

decir, hacia personas adultas mayores.

Se llegd a la conclusion de que el Programa atiende a menos de la mitad de la
poblacién en situacion de marginacién en la Delegacién Cuauhtémoc y, por ende,
se ve limitado en su cobertura. Es decir, el Programa requiere realizar campanas

de difusion para que mas personas lo conozcan y se inscriban en él.

De igual manera, se encontré que las personas que participan en la operacion del
Programa en las lecherias, incurren en practicas de corrupcién y no respetan los
derechos de los beneficiarios. Gran parte de esta situacion es generada como
consecuencia de que los beneficiarios ignoran cuales son sus derechos al estar en
el Programa. Ante esto se hace la observacion de que en las lecherias deben
existir letreros en donde se pongan los derechos y obligaciones de las personas
beneficiarias para que, en caso de detectar malas practicas, puedan quejarse y

denunciar.

Aunado a lo anterior, se detectd que estas malas practicas persisten porque no
son atendidas y, por consiguiente, sancionadas por los funcionarios de LICONSA.
En este sentido los mecanismos que se establecen en las Reglas de Operacién
para darles seguimiento presentan una grave falla. Por ello se conmina a los
funcionarios del Programa para que revisen en qué parte de la operacion se
encuentra el problema, pues de otra manera el Programa seguiria teniendo esta

seria deficiencia.
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Pues de acuerdo a las Reglas de Operacion, el Programa se modifica y funciona
con la participacion de los ciudadanos, entonces si en la practica se les ignora, el
Programa automaticamente esta en incumplimiento de sus disposiciones legales.

Asimismo, el Programa ignora las propuestas que pueden tener los beneficiarios
cuando se le realizan modificaciones al mismo. Por lo cual se detecta un
incumplimiento de las Reglas de Operacién, pues de acuerdo a ellas, se realizan
encuestas periddicas con el fin de conocer la opinion de los beneficiarios para

incluirlas en los cambios y modificaciones del Programa.

Por ultimo, se concluye que, aunque una Politica Social esté disefiada bajo un
sinfin de disposiciones legales y mecanismos de innovacion en donde se
fomenten y establezcan criterios de inclusion, respeto y legalidad; el factor
humano es el elemento que las desvirtta de sus objetivos y, finalmente,
descomponen gradualmente al Programa. En el caso del Programa de Abasto
Social de Leche se encontrd que, si bien los objetivos son los de entregar una
dotacion de leche a personas que tengan carencias sociales, en la practica
quienes se encargan de esta labor (vender leche) se la dan a personas que no son
beneficiarias ocasionando que los beneficiarios se queden sin abasto. Como
consecuencia de estos hechos las personas al intentar interponer una denuncia
son amedrantados vy, las que llegan a interponerlas son ignorados por parte de las
autoridades competentes. Finalmente, esta situacion genera que el Programa se

vea rebasado por la incompetencia de quienes participan en su operacion.
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Anexos

Anexo fotografico 1.8

182 Anexo fotografico en donde se muestra la lecheria de la Colonia Paulino Navarro minutos antes de su
apertura. Como se puede observar los beneficiarios no tienen necesidad de formarse, ya que conforme
llegan se les entrega la dotacion de leche, de fecha de junio 2017.
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Anexo fotografico 2.183

l

i

|

il

183 La lecheria de Colonia Paulino Navarro en operacidn, se encontré que en todas las lecherias se ponen
puestos ambulantes.
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Anexo fotografico 3.184

184 En |a primera foto se muestra la lecheria que presenta mas quejas por parte de los beneficiarios, ubicada
en la Colonia Ampliacion Asturias. En la Segunda foto se aprecia una lecheria ubicada en la Colonia Obrera,
de fecha de junio 2017.
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Anexo fotografico 4.185
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185 Letreros con informacién con los requisitos para inscribirse al Programa de Abasto Social de Leche, se
colocan a la visita de las personas en las lecherias, de fecha de junio 2017.
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Anexo fotografico 5.8
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186 Se muestra la bolsa que contiene la dotacidn de dos litros de leche a un precio de $11 pesos. Como se
puede apreciar es una bolsa muy delicada, por lo cual los beneficiarios llevan cubetas para transportarla.
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Muestra de la encuesta realizada para conocer la opinién de los beneficiarios sobre

el Programa de Abasto Social de Leche en la Delegacién Cuauhtémoc

jBuenos dias! Este es un cuestionario para mi trabajo terminal de la
licenciatura en Ciencia Politica. Le agradeceria mucho que me ayudara

respondiendo las siguientes preguntas:

|. Datos generales de los entrevistados
1. Edad:

2. Sexo:

3. Escolaridad:

4. Colonia:

5. Tiempo en el Programa:

Il. Sobre los componentes y opiniéon del programa
1.Conoce usted, en qué consiste el programa Liconsa:
a)Si b)No *Me podria decir un comentario:
2.;Hay un letrero en la lecheria que le informe sobre los compromisos que Liconsa
tiene con usted?
a)Si b) No c) No sabe/No contesté
3.Cuando se inscribié al Programa, en cuanto tiempo le entregaron su tarjeta de
dotacién de leche:
a) Inmediatamente. b) En una semana. c¢) En un mes. d) En tres meses.
e) No sabe

4. Del 0-10, cdmo evalua el servicio de Liconsa:

0| 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5. Del 0-10, como califica la atencién que le brinda el personal de Liconsa:

0| 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

6.Con qué frecuencia ha recibido informacién del Programa:

a) Anual b) Trimestral c) Mensual d) Semanal e) Nunca
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7.¢Qué tipo de informacion ha recibido?
a) Sobre salud. b) Sobre drogas. c) Sobre deporte. d) Sobre educacion.
e) Sobre seguridad. f) ninguno. g) Otro

8.En los ultimos meses, le han pedido su opinién para hacer cambios al Programa:
a)Si b) No *Me podria decir qué le dijeron:

9.En su opinion, siente que respetan el horario establecido para la entrega de la
leche:
a)Si b) No *Me podria decir un comentario:

10. Durante el tiempo que ha estado en el Programa, ha presentado alguna queja:

a)Si  *jPor qué?

b) No *;Por qué?

11.Para usted, cual es el principal problema del Programa de LICONSA:

Escriba un comentario:

12. Para usted, cual es el principal beneficio del Programa de LICONSA:

Escriba un comentario:
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