PANORAMA DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y
NUTRICIONAL EN MEXICO, 2012

Introduccion

La crisis de los precios de los alimentos que se empez6 a manifestar a fina-
les de 2007, situo el tema de la seguridad alimentaria en la agenda politica
internacional y nacional, rebasando las fronteras de los organismos y foros
especializados. A su vez, la crisis economica y financiera de 2009 profundizo
los impactos negativos de los precios en los consumidores de bajos ingresos y
en las economias deficitarias en alimentos.

El tema de los precios puso de relieve una serie de cambios de largo al-
cance que se han venido produciendo en los sistemas alimentarios y que, al
combinarse, limitaron en un momento dado la capacidad de respuesta de la
oferta a la demanda de alimentos. La persistencia del alza, con precios es-
timados para la proxima década de entre 10% y 30% por arriba de los de la
década anterior, apunta a un giro en la situacion alimentaria mundial.

Entre los cambios estructurales habria que anotar el aumento notable y di-
versificado de la demanda de carnicos, cereales, oleaginosas y azicar, resultado
del crecimiento de la poblacién, del aumento del ingreso per cdpita, el proce-
so de urbanizacion, la convergencia del modelo de consumo rico en proteina
animal y grasas y del alza en las cotizaciones del petrdleo. Asi, la demanda ha
aumentado para el consumo humano directo, pero sobre todo para la produc-
cion de alimentos de origen animal (carnes, lacteos y huevo), y para cubrir
una demanda nueva y creciente: la produccion de biocombustibles de primera
generacion.

Por el lado de la oferta, grandes empresas trasnacionales, productoras y co-
mercializadoras han sido un factor clave en la reorganizacion, concentracion
de la produccion, la distribucion independientemente de su origen y localiza-

* Resumen del documento publicado por la Organizacion de la Naciones Unidas para la Alimen-
tacion y la Agricultura, FAO, en 2013. Su descarga y consulta puede hacerse a través del sitio web
siguiente: www.colpos.mx/wb_pdf/Panorama_Seguridad_Alimentaria.pdf. Se presenta el texto
integro de la introduccion para que el lector conozca su contenido.
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cion geografica, incorporando innovaciones tecnologicas para produccion en
gran escala.

La forma en que ha aumentado la produccion ha contribuido al deterioro
de la calidad de los recursos naturales, las emisiones con efecto de gas inver-
nadero de las actividades agropecuarias y resultado del cambio en el uso del
suelo y deforestacion, han contribuido al proceso del cambio climatico, lo que
afecta la estabilidad de la produccion.

México no ha quedado al margen de esa dinamica de cambio —y de la crisis
de precios, economico y financiera— que, entre otros, tuvo como resultado el
aumento del nimero de hogares y personas que presentan carencia por ac-
ceso a la alimentacion, sobre todo entre 2008 y 2010. Al mismo tiempo, el
pais dio un paso trascendental al llevar a rango constitucional el derecho a la
alimentacion con la reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en 2011.}

En ese marco, el presente Informe sobre la Seguridad Alimentaria en Mé-
xico pretende dar cuenta de la situacion que guardan los cuatro pilares de la
seguridad alimentaria en el pais —disponibilidad, acceso, estabilidad y uti-
lizacidon de los alimentos, asi como su efecto en el estado nutricional de las
personas— logros alcanzados y desafios que enfrenta, tomando en cuenta el
nuevo entorno internacional y las perspectivas globales.

Cabe recordar que la seguridad alimentaria adquirié presencia a escala
mundial hace cuatro décadas como consecuencia del alza pronunciada de
los precios del trigo y el maiz y de problemas de disponibilidad agregada,
principalmente de cereales. Cuando se estabilizaron los precios y la oferta,
el nimero creciente de personas con hambre evidenciaron también que una
disponibilidad agregada suficiente o mas que suficiente, no fue garantia del
acceso universal a los minimos nutricionales.

El concepto de seguridad alimentaria se reviso para enfatizar los problemas
de inseguridad en los hogares y las personas. Por ello, la Cumbre Mundial de
la Alimentacion de 1996 concluy6é que “existe seguridad alimentaria cuan-

! Se adiciona un parrafo tercero al articulo 4°. Recorriéndose en el orden los subsecuentes y un
segundo parrafo a la fraccion II del articulo 27, ambos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Diario Oficial de la Federacion (DOF), 13 de octubre de 2011.
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do 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 activa y sana“. Esa definicion, aceptada globalmente, permite identificar
las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria ya citadas. Una represen-
tacion esquematica de la interaccion que se da entre las cuatro dimensiones y
el contexto internacional se reproduce en la figura 1.

Figura 1. Seguridad alimentaria y nutricional: interaccion entre las cua-
tro dimensiones
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La descripcion grafica sintetiza de manera esquematica una serie de relacio-
nes complejas que reflejan causas y la expresion de la seguridad —o inseguri-
dad— alimentaria de la poblacion de un pais. Por una parte, se tienen el ambito
internacional y por otra el contexto nacional que interactian con el sistema
alimentario e influyen en la situacion de cada una de las dimensiones de la
seguridad alimentaria.
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La disponibilidad de alimentos se refiere a la suficiencia del abasto en can-
tidad y calidad apropiada, sea de produccion nacional o adquirida en el exte-
rior. El acceso denota la capacidad de obtener recursos adecuados ya sea por
empleo, o mediante el aprovechamiento de bienes para la produccion, asi como
derechos para adquirir los alimentos apropiados para una dieta saludable. Una
buena utilizacion de los alimentos por el organismo requiere no solo de una
dieta diversa y saludable en alimentos nutritivos e inocuos, sino también de
condiciones adecuadas de vida, vivienda, sanitarias, agua potable y cuidados de
salud. La estabilidad se vincula tanto con la oferta como con el acceso a los
alimentos, a lo largo del tiempo, es decir, que los hogares y las personas no ca-
rezcan de alimentos por efecto de impactos economicos o de oferta, problemas
comerciales o de mercado, fendmenos climatologicos adversos o problemas la-
borales.

En los Gltimos 30 anos, organizaciones de la sociedad civil y también al-
gunos gobiernos, preocupados por cuestiones vinculadas con el modelo de
consumo o con el origen de la disponibilidad de alimentos, han promovido
conceptos diferentes al de la seguridad alimentaria. Por ejemplo, el de la au-
tosuficiencia o el de soberania alimentaria. A reserva de resultar muy esquema-
ticos, el de la autosuficiencia —produccion nacional para satisfacer la demanda
de todos los alimentos— ha ganado terreno ante la incertidumbre del funcio-
namiento de los mercados internacionales; sin embargo, su implementacion
completa tiene limitaciones, sobre todo en funcion de la variedad y alcance de
las condiciones agroecologicas para la produccion.

El concepto de soberania por su parte, es una nocion de caracter mas poli-
tico, ya que denota la capacidad nacional de decision sobre modelos de con-
sumo y produccion. Pero no es sinonimo de autosuficiencia. Dadas las inte-
rrelaciones entre las dimensiones de la seguridad alimentaria y su contexto
internacional, a escala global el concepto sigue siendo motivo de debate, y
hasta ahora, en él se antepone el énfasis en la gobernanza global y nacional
de la seguridad alimentaria.

En México la seguridad alimentaria es un tema que ha recibido gran aten-
cion, tanto en el marco de las politicas ptblicas como en el de las propuestas de
las organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo, atin falta camino por re-
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correr para articular una politica comprensiva de seguridad alimentaria con su
respectiva institucionalidad y recursos. La Cruzada Nacional Contra el Ham-
bre, impulsada por el actual Gobierno es una iniciativa que permite posicionar
el tema de la seguridad alimentaria al frente de las prioridades politicas nacio-
nales. A través de ella, México responde al reto Hambre Cero planteado por el
Secretario General Ban Ki-Moon durante la Conferencia Rio +20.

Como marco legal, ademas del reconocimiento al derecho a la alimentacion
en el articulo 4° de la Constitucidn, la fraccion XX del articulo 27 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 fraccion, indica que se impulsaran politicas, acciones
y programas que tienen como objetivo contribuir a la soberania y seguridad
alimentaria de la nacion mediante el impulso a la produccion agropecuaria.

Para la Ley General de Desarrollo Social, en su articulo 6°, “Son derechos
para el desarrollo social la educacion, la salud, la alimentacion, la vivienda,
el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo, la seguridad social y los
relativos a la no discriminacion en los términos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”. De igual relevancia es el hecho de que la ca-
rencia por acceso a la alimentacion, sea una de las dimensiones que incluye el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
desde 2008 en la medicion de la pobreza, adelantandose asi a la considera-
cion del derecho humano a la alimentacion.

La preparacion del presente Informe es un esfuerzo de colaboracion entre
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-
tacion (SAGARPA), la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el CONEVAL,
el Instituto Nacional de Salud Publica (insp), el Centro de Investigacion en
Alimentacion y Desarrollo (c1ap) y la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FA0) que facilit6 la coordinacion y la
preparacion de algunos materiales y los mensajes del informe a partir de las
conclusiones de las diferentes contribuciones.

Dado el impacto que la crisis de los precios de los alimentos tuvo en la segu-
ridad alimentaria, y que puso de manifiesto como la perspectiva global se con-
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vierte en una referencia para las decisiones nacionales en la materia, el primer
capitulo del informe parte de una consideracion sobre el contexto internacio-
nal. Inicia, justamente, con un somero analisis de los cambios estructurales en
la oferta y la demanda de alimentos, desde el crecimiento demografico, al au-
mento del ingreso en las economias emergentes, la tendencia a homogeneizar
patrones de consumo sesgados hacia un mayor componente de carnicos, lac-
teos, grasas y azucar. Y, por el lado de la oferta, la menor calidad de los recursos
tierra y agua, el impacto del cambio climatico y el precio de los combustibles.

Las reacciones individuales de gobiernos, la comunidad internacional ante
el alza y la volatilidad de los precios, enfatiz6 la necesidad de contar con una
gobernanza global —y nacional— de la seguridad alimentaria, que vele por
los intereses de productores, consumidores, exportadores e importadores, y
elimine distorsiones en el comercio, incluidos los mercados de futuros de pro-
ductos basicos y derivados.

Los tres capitulos siguientes abordan la situacion de las cuatro dimensiones
de la seguridad alimentaria en México. El capitulo 2, elaborado con apoyo de
la Direccion General de Planeacion y Evaluacion de la SAGARPA, se enfoca a
la disponibilidad de alimentos y algunos de sus rasgos esperados: suficiencia,
autonomia y estabilidad. Para efectos del informe, el analisis se centra en la
fase primaria de la produccion de los alimentos basicos, tanto de origen ve-
getal como animal —incluida la pesca— ya que facilita la comparacion de la
situacion de los productos basicos en el mercado internacional. Con todo, se
toman en cuenta los diferentes usos de los productos para diferenciar el des-
tinado al consumo humano, a la transformacion industrial o a la produccion
de forraje para consumo animal. Un estudio especifico se podria dedicar con
mas detalle al analisis del sistema alimentario.

El capitulo 3, a cargo de funcionarios adscritos a la Direccion General Ad-
junta de Analisis de la Pobreza del CONEVAL, aborda el tema del acceso a la ali-
mentacion y la medicion de su carencia, una de las dimensiones que definen
la pobreza en México, tal y como lo establece la Ley General de Desarrollo
Social. El CoNEVAL da cuenta de la carencia por acceso a la alimentacion ha-
ciendo uso de la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMsa). Para ello,
el Consejo utiliza la informacion del Modulo de Condiciones Socioeconomi-
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cas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MCS-ENIGH),
creado conjuntamente con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEG1). Dada la periodicidad que establece la ley, la Gltima informacion dis-
ponible corresponde a 2010 a escala nacional y municipal.

En el presente reporte se ofrece informacion procesada recientemente so-
bre la carencia por acceso a la alimentacion a escala estatal y municipal, se
proporciona el perfil sociodemografico de quienes padecen esta carencia, y
como se articula con otras carencias sociales, toda ésta informacion muy util
para fines de formulacion de politicas publicas. Adicionalmente, el informe
ofrece un catalogo de mapas municipales y estatales que ilustran la incidencia
de la carencia por acceso a la alimentacion y los cambios registrados entre
2008 y 2010. Cabe mencionar que a partir de un diagnostico del sector rural
y pesquero de México preparado por la SAGARPA y la FAO (2012), se ofrece un
sistema de seguimiento geografico sobre el ejercicio de las politicas sectoria-
les, que de combinarse con el catalogo citado, pueden ofrecer una perspectiva
territorial de carencias y apoyos productivos.

El capitulo 4 a cargo del Centro de Investigacion en Nutricion y Salud del iNsp,
aborda el tema de la utilizacion de los alimentos a través del analisis de la diver-
sidad y la calidad de la dieta y de la situacion nutricional de la poblacion, dife-
renciando entre ninos, adolescentes y adultos. A partir de los resultados de la En-
cuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENsaNuUT) 2012, da cuenta de los avances
en términos de la reduccion de la desnutricion infantil —si bien la desnutricion
cronica sigue siendo significativa— asi como de la problematica de la doble carga
de la desnutricion, mas sesgada al tema del sobrepeso y la obesidad en ninos y
adultos. Se trata de un problema de salud publica.

Este capitulo también reporta la situacion de los hogares con inseguridad
alimentaria moderada y severa en 2012. Se trata de informacion de interés
en términos de politicas publicas de atencion, diferenciando entre poblacion
con deficiencias en la cantidad de alimentos que pueden adquirir, de aquella
que llega a padecer hambre. Cabe subrayar que, si bien estas dos categorias
corresponden a la definicion que emplea el CONEVAL para estimar la caren-
cia alimentaria antes citada, los resultados no son comparables. El INsSP y el
CoNEvAL han empleado dos instrumentos de medicion muy cercanos, las es-
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calas latinoamericana armonizada y la mexicana de medicion de la seguridad
alimentaria, respectivamente, pero que tienen algunas diferencias a las que
se hace referencia detallada en el informe y que imposibilitan su comparabi-

lidad.

En ambos casos debe subrayarse el interés institucional de contar con la
mejor informacién posible sobre un problema de enorme trascendencia. Se-
guramente los resultados llevaran a un dialogo de interés para varios paises de
Ameérica Latina que estan aplicando la Escala Latinoamericana y Caribefia de
Seguridad Alimentaria (ELCSA), armonizada. En ambos casos, los resultados
de CONEVAL e INSP han sido corroborados por los analisis de consistencia y
comparacion con diferentes categorias sociodemograficas y de salud.

Como informacion adicional a estos dos capitulos, en el Anexo General se
resume la informacion sobre el contenido, alcance y evaluacion de los progra-
mas alimentarios de la SEDESOL que se proponen como apoyo para mejorar el
acceso a la alimentacion y, en casos especificos, a la mejora del estado nutri-
cional de nifos y madres en particular.

El capitulo 5, cuya elaboracion estuvo a cargo de investigadores del ciaD y la
Universidad Autonoma de Sinaloa, complementa el analisis sobre la utilizacion
de los alimentos con el examen del Sistema Nacional de Inocuidad, la identi-
ficacion de los temas de mayor interés para el pais, y los avances logrados. Este
es un tema del cual los consumidores han adquirido cada vez mayor conciencia
por los efectos en la salud, y que en algunos casos, se convierte en barrera co-
mercial, tanto para importaciones como exportaciones de alimentos.

Finalmente, el Resumen Ejecutivo recoge los mensajes principales del in-
forme cuyo objetivo es que sean de utilidad en el dialogo para la formulacion
de una politica de seguridad alimentaria, que incorpore y ordene, de manera
coordinada, las contribuciones y visiones sectoriales de las cuatro dimensio-
nes de la seguridad alimentaria.

Mensajes principales

« La crisis de los precios de los alimentos colocd el tema de la seguridad
alimentaria en la agenda politica internacional y nacional, rebasando las
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fronteras de los organismos y foros especializados. La crisis evidencio
problemas en los mercados, asi como cambios estructurales en la oferta
y la demanda de alimentos. Puso de manifiesto la necesidad de construir
una gobernanza global sélida para proteger intereses comunes. Es una
oportunidad para replantear un nuevo paradigma de desarrollo desde la
perspectiva de la seguridad alimentaria y repensar la institucionalidad
nacional de una politica afin con su caracter multidimensional. El de-
recho a la alimentacion, elevado al rango constitucional, da una pers-
pectiva nueva a esta politica. Asi mismo, la Cruzada Nacional Contra el
Hambre es una oportuna iniciativa que permite posicionar el tema de la
seguridad alimentaria al frente de las prioridades politicas nacionales.

« Lasituacion de la seguridad alimentaria y nutricional en México presenta
un panorama complejo y de contrastes. La suficiencia de la oferta se ob-
tiene complementando la produccidon nacional con importaciones cre-
cientes en productos estratégicos. Esa suficiencia coexiste con una alta
concentracion de recursos, produccion, ventas y gasto publico, al igual
que con la vulnerabilidad de la poblacion de bajos ingresos. Al deficien-
te acceso a los alimentos de grupos importantes, se suma la desnutricion
cronica adn por atender, al igual que la alta prevalencia de sobrepeso y
obesidad en nifos, adolescentes y adultos. La doble carga de la malnu-
tricion impide el adecuado desarrollo fisico e intelectual del individuo
al mismo tiempo que aumenta el riesgo de enfermedades cronicas no
transmisibles, con grandes costos directos e indirectos para las familias
y la sociedad.

« El contexto internacional influye en el grado de autonomia de la segu-
ridad alimentaria nacional. Fenomenos globales como el cambio cli-
matico, el precio del petrdleo, el funcionamiento de los mercados y los
precios internacionales, asi como las previsiones sobre la oferta y de-
manda globales —aumento de la demanda de biocombustibles— son una
referencia para las decisiones nacionales sobre el abasto de alimentos. Si
bien las compras de alimentos en el exterior no parecen ser un proble-
ma en términos financieros, una politica de seguridad alimentaria que
sea viable econémica, social y ambientalmente, precisa definir el grado
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de autonomia que se pretende alcanzar para mantener una disponibili-
dad suficiente y sustentable de alimentos.

La crisis financiera y alimentaria mostraron efectos inmediatos en la
disminucion de los ingresos de la poblacion y en el consecuente au-
mento de sus niveles de inseguridad alimentaria. La estrecha corre-
lacion entre la carencia alimentaria y el ingreso laboral confirma la
necesidad de apuntalar la principal fuente de recursos de la poblacion:
su trabajo. En 2010, 22.2% de los hogares tuvieron que disminuir la
cantidad y calidad de alimentos que suelen consumir e inclusive llega-
ron a experimentar hambre debido a la falta de dinero u otros recur-
sos. El acceso deficiente a los alimentos es una manifestacion de una
profunda precariedad y un posible efecto de procesos de acumulacion
de desventajas. En 2010 se registro que casi ocho de cada 10 carentes
por acceso a la alimentacion no tienen seguridad social, uno de cada
tres no tiene acceso a servicios de salud y alrededor de tres de cada 10
habita en viviendas de mala calidad. A pesar de ello, los programas de
ayuda alimentaria benefician solo a cuatro de cada 10 hogares carentes
de acceso a la alimentacion.

Los estados donde los niveles de pobreza tienden a ser mayores, presen-
tan los niveles mas elevados de carencia por acceso a la alimentacion.
Corresponden a regiones en donde predominan las unidades econémi-
cas rurales familiares de subsistencia. Solo siete entidades del pais y 128
municipios concentran a poco mas de 50% de la poblacion carente de
alimentos. Son tipicamente rurales, de mayor presencia indigena, leja-
nos a zonas metropolitanas y que han sido identificados como Zonas de
Atencion Prioritaria (zAP).

La desigualdad en acceso a recursos, activos, capacidades e ingresos, y
acceso alimentario es central para la seguridad alimentaria. La concen-
tracion geografica del valor de la produccion de alimentos y de uni-
dades econdmicas rurales empresariales dinamicas en pocas entidades
federativas expresa una desigualdad critica. El crecimiento agricola con
la participacion de los pequefios agricultores, la mayoria en el pais, es-
pecialmente las mujeres, sera mas eficaz para reducir la pobreza si per-
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mite aumentar los ingresos de los trabajadores y generar empleo para
la poblacion en pobreza. La valoracion de sus medios de vida se puede
acrecentar con una atencion de fomento productivo —asociado al apo-
yo asistencial— capacitacion y organizacion para la recuperacion de los
recursos naturales. Su contribucion a la seguridad alimentaria se dara a
través de una ganancia en la calidad y cantidad de la alimentacion del
hogar de forma permanente y sustentable, a través de la conservacion de
recursos genéticos y de la agro-biodiversidad.

« El ambito territorial y los ecosistemas son elementos cada vez mas im-
portantes a considerar cuando se trata de la disponibilidad de alimentos
y desarrollo. Es en un territorio articulado a un ecosistema, en donde se
tienen algunos recursos naturales, de cierta calidad, acceso al agua, mer-
cados locales, diversos estratos de productores y determinada especiali-
zacion. Es la dimension en la que se pueden crear lazos de confianza y
fortalecimiento de capital social para incursionar en actividades econo-
micas diferentes, etapas del proceso productivo, y expresar necesidades
y propuestas.

« La estructura del gasto publico orientado a la agricultura resulta inade-
cuada para promover la inversidon en la agricultura. El gasto destinado
a bienes publicos productivos representa apenas 18% comparado con
los bienes privados de beneficio social (33%). El enfoque de doble via
supone actuar en paralelo: atender necesidades inmediatas y crear con-
diciones para mejorar empleo e ingresos.

- El sistema de investigacion y desarrollo —y extension— tiene que ade-
cuarse a la demanda de los distintos estratos de productores, incluidos
los de poca o nula relacion con el mercado, entre ellos los hablantes de
una lengua indigena; que articule aspectos técnico-productivos, econo-
micos y medioambientales. E1 G20 tiene a su disposicion una propuesta
para el crecimiento sostenible de la productividad agricola y para redu-
cir la brecha para la agricultura familiar.

+ La erradicacion de la inseguridad alimentaria requiere el rediseno de
una politica y estrategias orientadas a tal fin, en un proceso participa-
tivo que considere la multidimensionalidad de la seguridad alimenta-
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ria, la institucionalidad que asegure la coordinacion y coherencia de las
politicas sectoriales y la propuesta de los recursos indispensables. La
complejidad —economica, social, politica y ambiental— de la seguridad
alimentaria demanda una participacion amplia en el debate sobre las
distintas opciones que se tienen para asegurar una disponibilidad sufi-
ciente, estable, inocua y sustentable de alimentos.

Resumen ejecutivo

La situacion de la seguridad alimentaria y nutricional en México, entendien-
do que “existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en
todo momento acceso fisico y econémico 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 activa y sana”, presenta un pa-
norama complejo y de contrastes.

Por una parte, el pais dio un paso trascendental al elevar a rango constitu-
cional el derecho a la alimentacion con la reforma a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos en 2011. Ademas, la disponibilidad de ali-
mentos, medida en kilocalorias (Kcal), es mas que suficiente para cubrir las
necesidades de energia de su poblacion: 3,145 Kcal en promedio por persona
al dia comparado con 2,362 Kcal de requerimiento (Fa0, 2012a).2

Por otra, mas de la cuarta parte de los mexicanos tiene acceso deficiente a
la alimentacion (Encuesta Nacional de Salud y Nutricion, ENsaNuT, 2012); la
desnutricion infantil ha disminuido entre 1988 y 2012, sin embargo, casi 14 de
cada 100 pre-escolares tienen baja talla para la edad, indicador de desnutri-
cion cronica, lo que representa casi 1.5 millones de menores de cinco anos. En
poblacion indigena la prevalencia es de mas del doble: 33.1%. Adicionalmen-
te, el sobrepeso y obesidad en ninos, adolescentes y adultos se ha convertido
en un problema de salud publica.

El crecimiento del Producto Interno Bruto (p1B) agricola —que incluye gana-
deria, aprovechamiento forestal, caza y pesca— ha sido de 1.1% en promedio
al afo en lo que va del siglo (2000-2011, INEGI, 2012). El gasto en divisas

2 Las referencias bibliograficas se encuentran en los capitulos correspondientes del Informe.
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por importaciones de alimentos equivalen a 7% del valor de las exportaciones
totales, y pese al dinamismo de las exportaciones agro-alimentarias, el déficit
de la balanza comercial agroalimentaria se duplicé entre 2000 y 2011 para
alcanzar los USD $5,000 millones. Las importaciones complementan la pro-
duccion nacional; para varios productos estratégicos (arroz, maiz amarillo,
trigo, soya) la contribucion externa supera a la nacional.

El 50% del valor total de la produccion agricola y el de la produccion de
alimentos de origen animal se concentra en siete entidades federativas: Jalis-
co, Veracruz, Sinaloa, Michoacan, Sonora, Chiapas y Puebla.? Dos grupos de
unidades de los 5.3 millones de Unidades Econdmicas Rurales (UER) del pais,
las empresariales “pujantes” y “dinamicas” representan 8.7% del total de las
UER y generan 74.2% de las ventas del sector (SAGARPA-FAO, 2012). E1 50% de
esas UER también se concentran en siete estados: Sinaloa, Sonora, Chihuahua,
Jalisco, Guanajuato, Tamaulipas y Baja California (SAGARPA-FAO, 2012).

Esto plantea una serie de interrogantes sobre como opera el resto de las
unidades econémicas y cuales serian las condiciones para aumentar su pro-
duccion e ingresos. El 22.4% de las UER son catalogadas como “familiar de
subsistencia sin vinculacion al mercado” y 50.6% son “familiar de subsis-
tencia con vinculacion al mercado”. Estos dos estratos corresponden a UER
cuyos integrantes se encuentran en condiciones de pobreza, dados los nive-
les de ingresos que obtienen. En el primero se da una mayor participacion
de mujeres, asi como una mayor presencia relativa de personas que hablan
alguna lengua indigena.

La brecha productiva de capital, capacidades e ingreso entre las unidades
familiares de subsistencia —con y sin acceso al mercado— y las empresariales,
es muy grande.

El impacto del alza de los precios en el acceso a los alimentos, puso en la
agenda nacional la cuestion de la seguridad alimentaria. La preocupacion por
la desigualdad y la insuficiencia de ingresos o producciéon para un ntmero
importante de mexicanos, para tener acceso a los alimentos en calidad y can-
tidad en la ciudad y en el campo, seguramente seran clave para el disefio de

3 Estimaciones sobre la base de SAGARPA, SIAP.
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una politica alimentaria nacional, que tenga como eje la seguridad alimenta-
ria de los hogares y las personas y una definicion estratégica sobre el abasto
de alimentos.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

El panorama de la seguridad alimentaria y nutricional en el pais parte del
examen del conjunto de factores que han impactado la oferta y la demanda
global de alimentos, y como se vislumbra el futuro con riesgos, restricciones
y la expansion de un modelo de consumo dificilmente sustentable; de ahi
destaca la imperiosa necesidad de construir una gobernanza solida de la se-
guridad alimentaria con el fin de facilitar la toma de decisiones consistentes y
coordinadas, para atender a intereses comunes.

El drastico incremento de los precios de los alimentos en los mercados
internacionales a mediados de 2008 y su volatilidad, redujo el ritmo de los
avances que se habian logrado en la lucha contra el hambre (rA0, 2012e).
La situacion se vio agravada por la crisis y recesion que impact6 a las econo-
mias desarrolladas y que se extendié a muchas partes del mundo al mismo
tiempo a lo largo de 2009. La amenaza a la seguridad alimentaria mundial
alertd a los responsables de las politicas y al pablico en general, y puso de
nuevo la preocupacion por el hambre en la agenda de la comunidad inter-
nacional.

Las reacciones al alza de los precios fueron multiples, tanto humanitarias y
de emergencia, como de apoyo a balanza de pagos, de proteccion a los mer-
cados nacionales y de apoyo a la produccion local. En algunos casos tuvie-
ron efectos contrarios a los esperados, contribuyendo a la especulacion en los
mercados.

La crisis de los precios, cuyos niveles en los proximos 10 afios tenderan a
mantenerse entre 10% y 30% por arriba de los de diez anos atras, evidencio
fallas en los mercados de productos basicos y especulacion en los mercados
de futuros, derivada de la inestabilidad de los mercados financieros; también
puso de manifiesto factores que estan provocando cambios estructurales en
los sistemas alimentarios y que, segin se aborden, sera la forma en que la
oferta pueda responder a la demanda futura. Son factores a los que el pais
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habra de dar seguimiento para la toma de decisiones en materia de seguridad
alimentaria nacional. A ellos se suma la consideracion sobre las bajas reservas
internacionales.

CAMBIOS EN LA DEMANDA GLOBAL DE ALIMENTOS

El crecimiento demografico, el aumento del ingreso per capita y el proceso de
urbanizacion, han generado un mayor consumo directo e indirecto de cerea-
les y oleaginosas. El mayor impacto viene de la demanda de grandes econo-
mias emergentes como China e India, que se suman a la tendencia en la con-
vergencia de las dietas, con un mayor contenido de carnes, lacteos y aceites
comestibles. En los proximos 10 anos los ingresos per cdpita y la urbanizacion
profundizaran las transformaciones, concentrando el consumo en alimentos
mas procesados, grasas y proteinas animales de mas alto valor agregado, lo
que determinara la demanda indirecta de cereales secundarios y oleaginosos
para forraje (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos,
OECD por sus siglas en inglés-Fao, 2012).

La demanda de biocombustibles por su parte, aument6 en forma acelerada
en la década de 2000. La produccion de bioetanol se duplico comparada con
2005 y la de biodiesel aument6 cinco veces, lo que presioné los precios al
alza. Se prevé que la demanda global de ambos casi se duplique hacia 2021,
concentrando su elaboracion en Brasil, Estados Unidos de América y la Union
Europea; y que se consuma una proporcion creciente de la produccion global
de cana de aztcar (34%), aceite vegetal (16%) y cereales secundarios (14%),
entre los cuales el maiz es el mas importante (OECD-FAO, 2012).

FACTORES DE CAMBIO EN LA OFERTA GLOBAL DE ALIMENTOS

En la oferta destacan los efectos acumulativos de la subinversion en la agricul-
tura en los altimos 30 afios ocasionada por el continuo deterioro de los pre-
cios de productos agropecuarios hasta principios de la década de 2000. La tasa
de formacion de capital en la agricultura mundial ha sido de apenas 0.5% en
el periodo 1991-2007 (Fa0, 2012). La inversion en mejoramiento de tierras
y su infraestructura también ha caido, pese al deterioro de los recursos natu-
rales y la reduccion en la fertilidad del suelo (Von Cramo6n-Taubadel, et al.,
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2009). Los costos de produccion han seguido los movimientos del precio del
petrdleo, dandose una articulacion muy estrecha entre energia y agricultura.

Atn con precios elevados de los alimentos, en la proxima década se prevé un
ritmo lento de crecimiento de la produccion mundial de 1.7% anual, compara-
do con 2% observado en las Gltimas décadas (OECD-FAO, 2012). A largo plazo el
sector agricola tendra que producir 1,000 millones de toneladas adicionales de
cereales y 200 millones de toneladas mas de carne al ano para 2050, compara-
dos con los niveles de 2005-2007.

Globalmente, la posibilidad de ampliar el area bajo cultivo es limitada.
La principal recomendacion es prestar mayor atencion al crecimiento de la
productividad agricola sustentable, aprovechar mejor los recursos naturales,
adoptar practicas amigables con el ambiente y eliminar las medidas comer-
ciales que distorsionan el mercado, invirtiendo en investigacion y desarrollo
(OECD-FAO, 2012). El aumento en la productividad sera clave para contener
el alza en los precios de los alimentos y un factor central de la seguridad ali-
mentaria global.

Varios estudios estiman que el gasto publico en agricultura, como apoyo a
la inversion y al desarrollo del sector, se redujo en la década de 1990 asocia-
do a la aplicacion de las reformas estructurales (rFA0, 2001). Con diferentes
lineas de gasto consideradas, otras estimaciones calculan un aumento en tér-
minos reales entre 1980 y 2007.*

Ese crecimiento seria marginal en América Latina y el Caribe, y negativo
en México (Lowder, S y B. Carisma, 2011). La inversiéon en investigacion y
desarrollo ha sido insuficiente, lo que ha provocado un lento progreso en los
rendimientos agricolas a partir de la década de 1990 (Fischer, 2009).

Revertir el proceso es un gran desafio, sobre todo cuando las proyecciones
sobre la oferta global de alimentos suponen que 60% adicional en la produc-
cion en 2050, tendra que resultar de mejores rendimientos e intensidad en la
agricultura en 90% y solo 10% por ampliacion del area sembrada (OECD-FAO,
2012); que las areas de interés para la investigacion entre paises desarrollados

4 Informacion para 67 paises, Base de datos Statistics of Public Expenditure for Economic Development
(speED) desarrollada por el Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias, (1F-
PRI).
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y en desarrollo han cambiado y que los mecanismos de “derrame™ de resulta-
dos entre paises, se ha reducido (Par dey et al., 2006).

[gualmente importante es la pérdida acumulada de recursos naturales,
agravada por la mayor incidencia de los fendmenos climatologicos adversos
y el cambio climatico. Se prevé una modificacion radical en las zonas, calen-
darios y rendimientos de la produccion de no tomarse medidas de mitigacion
y adaptacion (Fa0, 2011b; Fisher, 2009). La intensificacion de la agricultura,
ganaderia, pesca, acuicultura, ampliacion de la frontera agricola y deforesta-
cion, han generado problemas medioambientales que solo se pueden revertir
adoptando seriamente modelos de consumo y de produccion sustentables, en
los que el cuidado del medioambiente, la salud y las actividades productivas
vayan de la mano.

Vinculada a menor inversion en infraestructura y a los estilos de consumo,
esta la elevada proporcion de mermas y desperdicios de alimentos estimados
en 30% del total producido a escala global (Gustavsson et al., 2011).

Los mas pobres y quienes viven en inseguridad alimentaria son los mas
vulnerables a los potenciales impactos del cambio climatico y son también
los que tienen menor capacidad de adaptacion. En general, la adaptacion re-
quiere un enorme esfuerzo de investigacion y a menudo implica cambios sus-
tanciales en practicas que podrian necesitar un largo periodo para aplicarse o
arrojar beneficios. La FAO ha propuesto la agricultura climaticamente inteli-
gente como una formula para vincular mas directamente las actividades pro-
ductivas con la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, y que se vincula
con el modelo de “ahorrar para ganar” (Fa0, 2010). Los cambios son locales,
pero no funcionan aislados y aplican tanto a los sistemas agricolas comercia-
les como a los de subsistencia, con diferencias significativas en prioridades y
capacidad para incorporar las medidas.

Esas transformaciones suponen un nuevo paradigma de desarrollo.
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(GOBERNANZA GLOBAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Gobernanza global se refiere principalmente a la construccion de consen-
sos sobre la eleccion o6ptima de politicas, y a propiciar su coordinacion para
tratar cuestiones globales (Prakash, 2011) como cambio climatico, comercio
internacional o para la seguridad alimentaria como lo indican el nimero de
personas que padecen hambre, la preocupacion por la suficiencia sustentable
de la oferta global y la distribucion para el acceso a los alimentos.

Significa evitar decisiones unilaterales por parte de paises o entidades pri-
vadas que afecten a terceros y se reflejan en el funcionamiento distorsionado
de los mercados, presiones especulativas, desarticulacion entre medioam-
biente, agricultura, etcétera. De ahi la relevancia de la decision de los Estados
Miembros del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CFs) de emprender
una reforma ambiciosa del Comité para que desempefie plenamente su papel
fundamental en la gobernanza de la seguridad alimentaria y la nutricion, in-
cluida la coordinacion internacional y el aumento de su capacidad para pro-
mover politicas que reduzcan la inseguridad alimentaria (Conferencia de la
FAO, noviembre de 2011).

Destaca el caracter multilateral e inclusivo del cFs, ya que en él participan
—o0 pueden participar— todos los Estados Miembros de las Naciones Unidas,
sus organismos especializados, las Instituciones Financieras Internacionales,
IFI, y actores no gubernamentales. En los altimos dos anos ha mostrado su
potencial como foro deliberativo, analitico y de coordinacién. Los principios
que rigen la gobernanza son la participacion, la transparencia y la rendicion
de cuentas.

La suma de esfuerzos de diferentes foros y el apoyo al CcFs para atender
la complejidad y multidimensionalidad de la inseguridad alimentaria en la
agenda de desarrollo y de la politica internacional ha adquirido relevancia.
Los grandes déficits en la materia indican, sin embargo, que todavia hay mu-
cho camino por recorrer en términos de gobernanza global y nacional.
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LA DISPONIBILIDAD DE ALIMENTOS EN MEXICO

La disponibilidad agregada para la seguridad alimentaria nacional se puede
caracterizar por la suficiencia de la oferta para satisfacer determinados nive-
les de demanda socialmente deseables; el grado de autonomia (o su inverso,
el grado de dependencia externa), la estabilidad de la oferta a lo largo del
tiempo, la sustentabilidad a largo plazo de las condiciones mencionadas y la
calidad e inocuidad de los alimentos (Schejtman, s/f.).

En la década de 19903 el Producto Interno Bruto (pPIB) agropecuario crecio
2.7% en promedio anual, y en lo que va del siglo su aumento ha sido de 1.1%
promedio al ano (INEGI, 2012). En ambos casos fue inferior al conjunto de la
economia. Comparado con otros paises de América Latina, el progreso de
la agricultura en los altimos 10 anos ha estado practicamente por debajo
del conjunto de la region. La contribucion del sector agropecuario al P18 nacio-
nal ha ido disminuyendo hasta representar 3.8% en 2011. Al integrar la pro-
duccién primaria con la fase de produccién industrial de alimentos, bebidas y ta-
baco para formar el PIB agroalimentario, éste participa con 8.5% del piB en 2011.
Es un sector mas dinamico que creci6 2% en promedio al ano en 2010-2011, y
representa una ventana de oportunidad para un encadenamiento productivo
con la produccion primaria nacional.

La Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) ocupada en el sector primario,
alrededor de 6.6 millones de personas representan 13.9% del total (INEGI,
ENOE, 2012). La productividad del trabajo es baja y solo representa 23% de
la productividad nacional. También en este rubro México esta en desventaja
respecto al resto de los paises de América Latina (Gomez Oliver, 2011).

El escaso crecimiento de la agricultura y su baja productividad son motivo
de preocupacion. El sector es proveedor de alimentos y materias primas; a
falta de abasto interno suficiente se pierde la oportunidad de generar enca-
denamientos productivos potenciales entre el sector secundario y primario
(SAGARPA-FAO, 2012). La actividad proporciona una parte importante del sus-
tento de una cuarta parte de los hogares del pais; eso pese a que el ingreso
originado en el sector, sobre todo para unidades familiares de subsistencia, ha
dejado de ser su principal fuente de ingresos.

S Datos para 1993-2000, a precios de 2003, INEGI, 2012.
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SUFICIENCIA

En los altimos 20 afnos México ha mantenido, en promedio, un Suministro de
Energia Alimentaria (SEA) equivalente a 3,141 Kcal por persona al dia, dispo-
nibilidad suficiente para cubrir las necesidades promedio de su poblacion. Sin
embargo, la informacion sobre acceso a la alimentacion y nutricion muestra
que existe una importante demanda no satisfecha y severas deficiencias tanto
en el campo como en la ciudad.

La estructura del SEA se ha modificado en los Gltimos 20 anos. La contribu-
cion de cereales y tubérculos se redujo, y casi se duplico el aporte de carnes,
huevo y hortalizas. Nueve alimentos proporcionan 75% del SeA; por orden de
importancia son: maiz con mas de la tercera parte, aztcar, trigo, leche, carne
de cerdo, aceite de soya, carne de aves de corral, frijol y huevo.

Esta informacion es consistente con la estructura del gasto en alimentos de
la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2010. El gasto en ali-
mentos que se consume dentro del hogar se distribuye en la forma siguiente:
cereales (18.7%), carnes y pescado (24.8%), lacteos (12.3%), aceite (1.7%),
y huevo (3.4%). El gasto en azlcar significa 1.3%; el total seria: 62.2%. Si se
agrega el gasto en bebidas (9.4%) suma 71.6%. Faltaria anadir frijol que den-
tro del gasto se incluye en el grupo de verduras y legumbres (12%).

El margen entre disponibilidad y requerimientos es un indicio de que la
suficiencia de la oferta podria mantenerse en niveles adecuados, reduciendo
los esfuerzos en produccion —o en importaciones— si se atendiera adecuada-
mente primero la desigualdad, y luego el problema de las mermas y pérdidas
de las cosechas, los alimentos de origen animal y pescado. En América Latina
se estiman pérdidas de 200 kg de alimentos per cdpita al ano y 25 kg adicio-
nales por desperdicio (Gustavsson et al., 2011) los mas altos de las regiones
en desarrollo. Estos valores se convierten en una referencia obligada para pro-
fundizar en el analisis e identificar areas de intervencion para prevencion y
correccion en México.
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AUTONOMIA

El grado de autonomia es un indicador del peso relativo de las importaciones
en la oferta nacional. Tiene relacion con la produccion, las exportaciones y
la balanza comercial. Las importaciones han compensado la producciéon en
varios productos basicos, estratégicos por su contribucion al SEA.

Produccion agricola.® El valor de la produccion agricola nacional creci6 1.5%
en promedio anual en las dos tltimas décadas y se amplio el area cultivada en
2.5 millones de hectareas. La mayor expansion en tierras y produccion se dio
en forrajes y la mayor contracciéon en oleaginosas, legumbres y cereales —ex-
cepto maiz—. Por grupos de cultivos, el valor de la produccion mas importante
sigue siendo la de los cereales (s6lo el maiz aporta 19% del valor total), seguido
de frutales, forrajes, hortalizas y cultivos industriales. En siete estados se con-
centra 50% del valor de la produccion: Sinaloa, Michoacan, Veracruz, Jalisco,
Sonora, Chihuahua y Chiapas.

Los rendimientos promedio, tanto de riego como de temporal (75% de la
agricultura) han evolucionado de manera dispar y a ritmo muy diferencia-
do en los principales cultivos. En maiz mejor6 el promedio nacional entre
mediados de la década de 1990 y la de 2010; sin embargo, en 22 entidades
federativas los rendimientos siguen siendo inferiores al promedio nacional. La
comparacion con los principales paises productores muestra margenes para
mejorar resultados y acortar la brecha entre estados y sistemas productivos
sin que eso signifique, necesariamente, que todos los productores tengan la
posibilidad de producir excedentes importantes para el mercado.

Produccion de alimentos de origen animal. En las tltimas dos décadas el va-
lor de la produccion de los alimentos pecuarios incluidos en el estudio” crecio
mas que la agricola: 3.3% en promedio anual (2.3% en la década de 2000).
El1 50% del valor de la produccion se concentra en seis entidades: Jalisco, Ve-
racruz, Puebla, Durango, Guanajuato y Sonora. Destaca por su dinamismo la
rama avicola, tanto en la produccion de carne como de huevo.

¢ Estimaciones sobre la base de informacion de SAGARPA, SIAP.

7 Tomando como base la definicion de alimentos estratégicos de la Ley de Desarrollo Rural Sus-
tentable, (Art. 179) el Informe se centra en maiz (blanco y amarillo), cafia de azdcar, frijol, trigo,
arroz, sorgo, café, huevo, leche, carne de bovinos, porcinos, aves y pescado; y se agrega informacion
puntual sobre oleaginosas y algunas hortalizas.
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El aumento de la produccion pecuaria en forma sustentable enfrenta un
enorme reto para superar practicas de sobre-pastoreo, erosion de los suelos,
uso ineficiente del agua y riesgos sanitarios por la alta intensidad y concen-
tracion de la produccion.

Disponibilidad de pescado. El consumo promedio de pescado por persona
es inferior al promedio mundial. La explotaciéon se concentra en alrededor
de 112 especies; por volumen de captura, sardina, camaron y tinidos son
las principales. En valor, el camardén ocupa el primer lugar y los tinidos el
segundo. Mas de 80% de la captura se realiza en los estados de Sonora, Si-
naloa y Baja California Sur. La acuicultura por su parte, con una tasa de cre-
cimiento promedio de 3.2% en los Gltimos 10 anos, representa 16.7% del
volumen de la producciéon pesquera (Comision Nacional de Acuacultura y
Pesca, CONAPESCA, 2012).

Administrar la biodiversidad requiere un esfuerzo mayor de gestion. En
2000, la Carta Nacional Pesquera (cNP), instrumento regulatorio pesquero-
ambiental, registro que 82% de las 75 Unidades Pesqueras de Manejo (upM)
se encontraban totalmente explotadas y de éstas, cerca de 25% requerian in-
tervencion inmediata para su recuperacion. Solo 18.5% tenian posibilidades
de crecimiento por encontrarse subexplotadas. Ese porcentaje se redujo a 9%
en 2004 y el nimero de pesquerias en estado critico de explotacion aumento
(Carabias, 2010).

Consumo aparente de alimentos. La informacion revela la importancia que
tiene la oferta externa en la disponibilidad nacional de alimentos. De los 14
productos incluidos en el informe, la contribucion del volumen importado a
la disponibilidad promedio en 2009-11 en el pais va de:

Menos de 10% Huevo (0.4%), maiz blanco (3.7%),
café oro (4.6%) y azucar (9.5%)
Del 10 a 30% Leche (13.2%), frijol (13.5%), car-

ne de aves (18.3%) y sorgo (26.1%)
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Del 30 a 50% Carne de bovino (34.5%) y de por-
cino (40.2%)
Mas de 50% Trigo (51%), maiz amarillo (80.1%),

arroz (89%) y soya (95%)

La relevancia del tema reside en el hecho de que, como se indico, nueve de
ellos (o 10 al diferenciar entre maiz amarillo y blanco) contribuyen con
75% del suministro de energia alimentaria per cdpita en México: maiz, aza-
car, trigo, leche, carne de cerdo, aceite de soya, pollo, frijol y huevo. Es un
tema a profundizar y a considerar en una planeacion estratégica sobre como
se opta por mantener la disponibilidad suficiente de alimentos, y si hay con-
diciones para que la disponibilidad sea de origen nacional, en qué propor-
cion o en qué rubros.

En términos de balanza de pagos, entre 1993 y 2011 el dinamismo ha carac-
terizado el comercio agroalimentario. Las exportaciones crecieron casi cinco
veces para llegar a USD$22,000 millones y las importaciones a USD$27,067
millones, ampliando el saldo negativo de su balanza agroalimentaria (Grupo
de Trabajo de Estadisticas de Comercio Exterior, 2012). Entre las exportacio-
nes destacan las hortalizas, frutas, café, pescados y moluscos que, en conjunto
representan 80% del valor de las ventas del grupo de productos primarios y
las bebidas en el ramo industrial.

El gasto por importaciones de alimentos —sin procesar e industrializados—
representan 7.6% del ingreso por exportaciones totales. Dado el escenario
internacional, cabe preguntarse cual es el nivel de dependencia alimentaria
economica y socialmente aceptable y, en su caso, cuales son las condiciones
necesarias (inversion, gasto publico, investigacion y desarrollo, mitigacion y
adaptacion al cambio climatico, recuperacion de recursos naturales y manejo
post-cosecha) para el crecimiento sustentable de la produccion de alimentos,
sus rendimientos y productividad. Ademas de la participacion deseable de los
diferentes tipos de unidades econémicas.
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SOBRE LA ESTABILIDAD Y LA SUSTENTABILIDAD

La disponibilidad agregada de energia alimentaria per cdpita ha sido relativa-
mente estable en los tltimos 20 anos, medida por la magnitud de las oscila-
ciones entre anos. Los siniestros, sin embargo, perjudicaron 12% promedio al
ano de las siembras de temporal (y 3.5% promedio en riego) en la década de
2000.8 De manera excepcional, en 2011 las pérdidas alcanzaron 20% y 12%
respectivamente, resultado de las heladas en el noroeste y de la sequia en el
norte. Ademas, 35% de la superficie nacional esta expuesta a sequias inten-
sas. La atencion correctiva y preventiva se vincula cada vez mas con medidas
de mitigacion y adaptacion al cambio climatico. La reduccion de riesgos a
través de la contratacion de seguros ha sido una medida clave.

La estabilidad se vincula estrechamente a la sustentabilidad, es decir, a la
capacidad de asegurar que el logro de los niveles de suficiencia, estabilidad y
autonomia no impliquen un deterioro tal de los recursos naturales renovables y
no renovables, que hagan imposible el sostenimiento de dichas condiciones en
el largo plazo afectando la seguridad alimentaria de generaciones futuras.

Posiblemente un desafio mayor sea reconsiderar el capital natural, base de
la produccion, y a los ecosistemas como el marco de referencia para el apro-
vechamiento sustentable de los recursos para la seguridad alimentaria. A es-
cala nacional, los suelos con mayor fertilidad cubren en conjunto 29% del
territorio. Se estima que en conjunto, 45% muestra algin tipo de degradacion
(SEMARNAT, 2009a).

En recursos hidricos, en ocho de las 13 regiones hidrologico-administrati-
vas del pais se ha generado una presion por el recurso fuerte o muy fuerte,’
localizadas principalmente en las zonas norte, noroeste y centro del pais
(CoNAGUA, 2011). La sobre-explotacion de los recursos hidricos se puede ex-
plicar por tres causas principalmente: subsidios distorsionantes a la energia,
baja eficiencia de riego y escaso control de concesiones o cuotas de agua.

La produccion de alimentos enfrenta la realidad del cambio climatico —al
cual la produccion agropecuaria también contribuye—. De acuerdo con el

8 Estimaciones sobre la base de informacion de SAGARPA, SIAP.
° Cuando la razon del volumen total de agua concesionada respecto al agua renovable es mayor a
40% y menor a 100%; muy alto: cuando la razén es mayor a 100% (SEMARNAT, 2009a).
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Programa Especial de Cambio Climatico (PEcc) 2009-2012, la categoria de
agricultura, bosque y otros usos del suelo, constituye la segunda fuente mas
importante de emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GE1) a la atmosfera
en México, con alrededor de 19% de las emisiones totales. Para su reduccion,
los objetivos sectoriales del PECC se enfocan en cuatro areas: reconversion
productiva, uso eficiente de fertilizantes, labranza de conservacion y ganade-
ria sustentable (SEMARNAT, 2009a).

La dimension del problema supone un seguimiento cuidadoso de las metas
por parte del sector productivo y ambiental, acompafnado del correspondien-
te recurso fiscal, con una asignacion que atienda y cree sinergias de manera
concertada y coordinada entre los diferentes componentes de la seguridad
alimentaria. Eso significa compatibilizar los objetivos asistenciales de corto
plazo con los productivos de mediano y largo plazo.

Para el G20, del cual México forma parte, el compromiso es adoptar me-
didas para fortalecer la productividad, sostenibilidad y resiliencia del sistema
alimentario y agricola en todo el mundo, lo que comprende diversos elemen-
tos. Entre ellos, fortalecer el sistema de investigacion y dar especial atencion
a los pequenios productores (agricultura familiar de subsistencia y economia
campesina), en particular las mujeres y los jovenes, para asi atender desde el
lado de la oferta y la demanda, la seguridad alimentaria de los grupos vulne-
rables (FAO-OECD, 2012). La investigacion tiene dificultades para beneficiar a
los productores de tierras marginadas; sin embargo, es posible desarrollar es-
tudios participativos para mejorar sus cultivos, que incluyan las dimensiones
de riesgo y vulnerabilidad e incorporen variedades que han sido desatendidas
o subutilizadas, y que son importantes para los pobres y para los pueblos in-
digenas (Bellon, 2006).

HETEROGENEIDAD DE LOS PRODUCTORES DE ALIMENTOS

Un diagnostico reciente de la SAGARPA y la FA0 (2012) clasifico a las unidades
de produccion agropecuaria, forestal y pesquera en seis grupos de Unidad
Economica Rural (UER) segtn el valor de sus ventas. Los dos primeros estra-
tos son unidades familiares de subsistencia, uno sin relacidon con el mercado
(22.4% del total) y el segundo con vinculacion al mercado (50.6%). El terce-
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ro es un grupo en transicion (8.3%). Los tres restantes son unidades empre-
sariales, con “rentabilidad fragil” (9.9%), “pujantes” (8.4%) y empresarios
“dinamicos” (0.3% del total). Su problematica es altamente diferenciada en
acceso a capital natural, financiero, humano, tecnologia, productividad, inte-
gracion, mercados, ventas e ingresos. A la desigualdad se suma la concentra-
cion: solo dos grupos de UER empresariales, 8.7% del total, reine 74.2% de las
ventas del sector (SAGARPA-FAO, 2012).

La heterogeneidad de la problematica de las UER plantea una agenda am-
plia, que identifica areas de intervencion publica y de accion concertada con
productores. Para ilustrar la atencion que se da, asi como faltantes, se hace
referencia al gasto en investigacion y al gasto ptblico orientado al sector rural.

México destina 0.4% del piB a investigacion y desarrollo. Esa proporcion
es de 0.5% en Argentina, 0.7% en Chile y 1.1% en Brasil. Mientras México
tiene 353 investigadores por cada millon de habitantes, Argentina tiene 980,
Chile 833 y Brasil 694 (ra0, 2012).

Concentracion de la produccion y el gasto publico. Mas de la mitad de las UER
dinamicas se localizan en siete estados: Sinaloa, Sonora, Chihuahua, Jalisco,
Guanajuato, Tamaulipas y Baja California. También siete entidades concen-
tran la mitad del valor de la produccion agricola y la pecuaria incluida en este
estudio: Jalisco, Veracruz, Sinaloa, Michoacan, Sonora, Chiapas y Puebla. Pa-
rad6jicamente, también 50% del gasto publico de SAGARPA (promedio 2008-
2010) se ejercio en siete de esos mismo estados: Sinaloa, Tamaulipas, Sonora,
Jalisco, Chihuahua, Chiapas y Veracruz (Robles, 2011).

Desde la perspectiva de la clasificacion del gasto segin su orientacion en
bienes privados y publicos, y segiin su finalidad en bienestar social y fo-
mento productivo directo e indirecto, el gasto publico para bienes publicos
de fomento productivo es una parte muy pequena (18%) comparada con
33% para bienes privados de beneficio social (Oportunidades, por ejemplo);
26% de bienes publicos son de beneficio social (como salud y educacion);
15% para bienes privados de fomento productivo (como apoyos en activos
o estimulos de acuerdo con ciertas condiciones), y 8% de gasto corriente
como fomento indirecto (Gomez Oliver, 2010). Es decir, desde la optica de
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la seguridad alimentaria, seria muy pertinente una revision de los criterios
de asignacion de recursos publicos.

ESTADO DEL ACCESO A LOS ALIMENTOS EN MEXICO

En virtud de que el derecho a la alimentacion ha sido definido como aquel que
“(...) se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea solo o en comiin con
otros, tiene acceso fisico y econémico, en todo momento, a una alimentacion
adecuada o medios para obtenerla” (Naciones Unidas, 1999), el indicador
de carencia por acceso a la alimentacion identifica a la poblaciéon que experi-
menta dificultades para acceder a los elementos minimos requeridos para el
ejercicio del derecho a la alimentacion. El indicador se ha consolidado como
una herramienta atil para la identificacion de escenarios de pobreza o vulne-
rabilidad, que restringen la capacidad de la poblacion para alimentarse y con-
vierte a México en el primer pais que considera el derecho a la alimentacion
como parte de una situacion de privacion social que trasciende las limitacio-
nes econoémicas.

EL INDICADOR DE CARENCIA POR ACCESO A LA ALIMENTACION

Para construir el indicador de carencia por acceso a la alimentaciéon como parte
de la medicion multidimensional de la pobreza, el Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), utilizé una de las escalas de
seguridad alimentaria como instrumento: la Escala Mexicana de Seguridad Ali-
mentaria (EMSA). La EMSA capta la percepcion de la poblacion en relacion con el
acceso a alimentos variados, nutritivos y suficientes, y consta de 12 preguntas
que exploran si en un periodo de referencia determinado, por falta de dinero
o recursos, los hogares experimentaron situaciones en las que percibieron que
su acceso a los alimentos se vio obstaculizado. Los 12 items que componen la
escala estan organizados en un continuo que va de menor a mayor gravedad,
iniciando con escenarios en los que se percibe pérdida en la variedad de la dieta,
hasta llegar al reporte de experiencias de hambre. A través de esta escala es po-
sible reconocer cuatro posibles niveles de seguridad e inseguridad alimentaria
en los hogares: seguridad alimentaria, inseguridad alimentaria leve, moderada
y severa.
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El nivel de inseguridad alimentaria leve se relaciona con preocupaciones
respecto al acceso a los alimentos y la disminucion en la calidad de los mis-
mos. Por su parte, la inseguridad alimentaria moderada reporta la disminu-
cion de la cantidad de los alimentos consumidos por el mismo motivo y, final-
mente, la inseguridad severa concentra las experiencias de hambre causadas
por la insuficiencia de recursos.

Dado que la manifestacion de sintomas de preocupacion o ansiedad en tor-
no al acceso a los alimentos pueden mostrar gran variabilidad entre la pobla-
cion, el CoNEVAL tomo la decision de construir el indicador de carencia por
acceso a la alimentacion considerando los niveles de inseguridad alimenta-
ria moderada y severa, los cuales estan relacionados fundamentalmente con
el registro de situaciones concretas que ocurrieron en el hogar. Asi mismo, la
relacion entre estos dos niveles de inseguridad alimentaria con otro conjunto
de carencias y, en general con la pobreza, es robusta lo cual permite identificar
a la poblacion que experimenta mayores precariedades y asi, optimizar la fo-
calizacion de las acciones publicas.

LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

Segiin el CONEVAL en 2008, 21.7% de la poblacion en México era carente por
acceso a la alimentacion, mientras que en 2010 esta proporcion ascendi6 a
24.9%, lo que implico pasar de 24 a 28 millones de personas con acceso defi-
ciente a la alimentacion.

La informacion desagregada a escala territorial por entidades federativas y
por municipios, es la que se presenta en este informe. Se muestra el comporta-
miento general de la carencia por acceso a la alimentacion, desde una perspec-
tiva territorial que asocie caracteristicas relevantes de las unidades geograficas
o administrativas donde vive la poblacion, con la facilidad o dificultad que ex-
perimentan para acceder a los alimentos. En el caso de los estados, se analizan
los niveles de la carencia y el cambio observado entre 2008 y 2010. Respecto
a las estimaciones municipales disponibles por primera vez en 2010, se evaltia
el porcentaje de poblacion carente en funcion de ciertas caracteristicas de los
territorios que se vinculan con el desarrollo y bienestar, tales como el rezago
social, la naturaleza rural o urbana, o la presencia de poblacion indigena.
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En un anexo se presentan mapas de carencia por acceso a la alimentacion
para la Reptblica Mexicana y los municipios de cada entidad federativa. Los
mapas permiten identificar claramente regiones geograficas que, ademas de
concentrar mayores porcentajes de poblacion carente, tienden a compartir
otro tipo de caracteristicas (climatologicas, hidrograficas, orograficas, socioe-
condmicas, de acceso a vias de comunicacion e incluso, culturales) que po-
drian incidir en sus niveles de carencia y constituyen campos para la accion
publica.

Las entidades donde los niveles de pobreza tienden a ser mayores, presentan
los niveles mas elevados de carencia por acceso a la alimentacion. En 2010, 13
entidades superaron el porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la
alimentacion observado a nivel nacional. Destaca Guerrero como la entidad
que presento el mayor nivel de carencia (42.6%), seguido de Tabasco (33.3%).
El resto de las entidades que superaron el promedio nacional fueron: Estado
de México, Campeche, Chiapas, San Luis Potosi, Hidalgo, Michoacan, Puebla,
Oaxaca, Veracruz, Sonora y Baja California Sur.

En el mismo afo siete entidades concentraron a poco mas de 50% de la po-
blacion total con carencia por acceso a la alimentacion: el Estado de México,
Veracruz, Puebla, Chiapas, Distrito Federal, Guerrero y Jalisco.

Unicamente ocho entidades disminuyeron el porcentaje de poblacién con
carencia por acceso a la alimentacion entre un afno y otro; Guanajuato fue la
entidad que present6 la mayor reduccion (12.4%).

Por su parte, los municipios que presentan altos niveles de rezago social
son predominantemente rurales o concentran mayor cantidad de poblacion
indigena y muestran niveles mas elevados de esta carencia. En 2010, 40.5%
de la poblaciéon que habita en municipios urbanos se encontraba en situa-
cion de pobreza, mientras 64.9% de la poblacion que habita en municipios
rurales se hallaba en esta situacion. Estos Gltimos municipios suelen ubi-
carse en zonas de dificil acceso, lo que encarece la construccion de infraes-
tructura y dificulta el acceso a servicios basicos como la educacion y salud.
Aunado a ello, la dispersion poblacional que caracteriza a estos territorios
propicia que las carencias aumenten y se concentren, entre ellas, la del ac-
ceso a la alimentacion. Asi, 33.5% de la poblacion que habita en municipios
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rurales presenta carencia por acceso a la alimentacion, mientras que entre la
poblacion que habita en municipios urbanos el porcentaje es de 22.9%.

De los 2,456 municipios del pais, en 128 (5.2%) se concentra poco mas
de 50% de la poblacion con esta carencia. Asi mismo, en 25 municipios con-
centrados en seis entidades (Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Puebla, Estado de
México y Chihuahua), se registran porcentajes de poblaciéon con dicha caren-
cia superiores a 60% y en tres entidades (Baja California Sur, Quintana Roo y
Sinaloa) mas de 75% de sus municipios presentan porcentajes de carencia su-
periores al porcentaje presentado por la entidad correspondiente, tal y como
se puede apreciar en los mapas que se anexan al Informe.

En los municipios considerados indigenas se da el porcentaje mas alto de
este indicador (36.5%), mientras que los municipios sin presencia indigena
presentan el porcentaje mas bajo (18.6%).

CARACTERIZACION SOCIODEMOGRAFICA

El analisis por entidad y municipios se complementa con los rasgos principales
que la carencia por acceso a la alimentacion adopta, en funcion de diferentes
caracteristicas de la poblacion y sus hogares. Se explora asi la relacion del in-
dicador con rasgos sociodemograficos basicos de los hogares, toda vez que,
si bien la carencia se reporta de forma individual —dadas las propiedades de
los indicadores que conforman la mediciéon multidimensional de la pobre-
za— los grupos domésticos son niicleos basicos de la organizacion social en
los cuales la obtencion, transformacion, distribucion e incluso, el disfrute de
los alimentos, tienen un papel central. Se consideran variables como el sexo y
la edad de la jefatura del hogar, la pertenencia étnica, el nivel de escolaridad,
entre otras. También se analiza la carencia por acceso a la alimentacion a la
luz del ingreso y el gasto de la poblacidon, en especial, el gasto en alimentos.

El impacto de la crisis mundial ocurrida entre 2008 y 2009, se vio reflejado
en la disminucion del ingreso y gasto neto per cdpita de los hogares. Si bien
la diferencia entre ingreso y gasto es positiva tanto en 2008 como en 2010
(lo que indica que el ingreso promedio es superior al gasto medio y que, por
ende, habria algiin margen de accion para gastos inesperados o ahorro), ésta
se redujo poco mas de 40% de un afio a otro. La brecha entre ingresos y gastos
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se cerr6 de manera mas drastica entre la poblaciéon con mayor nivel de inse-
guridad alimentaria (50% en el nivel moderado y 78% en el severo).

El monto absoluto del gasto en alimentacion se redujo en todos los niveles
de inseguridad alimentaria representando, en promedio, 11% menos del gas-
to alimentario realizado en 2008. En 2010, 19.4% de la poblacion no contaba
con recursos suficientes para adquirir la canasta alimentaria.'®

En el Informe se describe también la vinculacion de la carencia por acceso a
la alimentacion con el resto de las carencias sociales consideradas en la meto-
dologia de medicion de la pobreza y con el bienestar econémico. La poblacion
carente por acceso a la alimentacion presenta, de manera sistematica, mayo-
res porcentajes de carencia en otros derechos sociales, en comparacion con la
poblacion total; esto sugiere que el acceso deficiente a los alimentos es una
manifestacion de profunda precariedad y un posible efecto de la presencia de
procesos de acumulacion de desventajas. Es decir, a la carencia en el acceso a
la alimentacion se suman privaciones en otros derechos sociales que vuelven
ain mas compleja la reduccion de la pobreza y favorecen su reproduccion
intergeneracional.

Lo anterior es particularmente preocupante dada la importancia del acceso
a alimentacion adecuada para la realizacion de actividades sustantivas como
la educacion, el trabajo o el propio mantenimiento de la salud. Adicionalmen-
te, ocho de cada 10 carentes no tienen seguridad social, uno de cada tres ni
siquiera tiene acceso a servicios de salud y duplican a la poblacion que habita
viviendas precarias.

A partir de esta informacion es posible identificar aciertos y desafios es-
pecificos para la politica de desarrollo social en particular, asi como de una
politica de seguridad alimentaria que contemple su multidimensionalidad.

10 Es importante no perder de vista que la definicion de la linea de bienestar minimo identifica a la
poblacion con ingresos insuficientes para cubrir el costo de una canastas alimentaria, aun si hiciese
uso de todos sus recursos con ese proposito. Toda vez que la poblacién, incluso la mas pobre, debe
distribuir sus recursos en necesidades de diversa indole y no solo las alimentarias, la proporcion de
personas que efectivamente no puede adquirir la canasta basica a través de sus ingresos es atin mayor.
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LA DOBLE CARGA DE LA MALNUTRICION: DESNUTRICION Y OBESIDAD

Bajo este titulo, el objetivo es examinar los problemas de malnutricion, ya sea
por exceso o deficiencia, asociado a variables como la diversidad de la dieta, el
beneficio de programas de ayuda y la inseguridad alimentaria en hogares. La
informacion de base es la Encuesta de Salud y Nutricion (ENSANUT) de 2012,
a cargo del Instituto Nacional de Salud Pablica (1Nsp).

El Informe describe la metodologia empleada para evaluar el estado de nutri-
cion, la diversidad de la dieta de varios grupos etarios, asi como la inseguridad
alimentaria de los hogares. De acuerdo con la experiencia de los individuos, la
inseguridad se midi6 usando la version adaptada para México de la Escala La-
tinoamericana y Caribefa de Seguridad Alimentaria (ELCsA). La ELCSA consto
de 15 preguntas con opciones de respuesta “si” o “no” dirigidas al jefe o jefa de
familia o a la mujer encargada de preparar los alimentos en el hogar. El periodo
de referencia para las preguntas son los tres meses previos a la aplicacion de la
escala que clasifica a los hogares en cuatro categorias, dependiendo del niimero
de respuestas positivas y si cuentan o no con integrantes menores de 18 anos.
En el analisis se da relevancia a la inseguridad alimentaria severa y moderada,
ya que ademas de disminuir la calidad de los alimentos, refieren restricciones
en la cantidad de alimentos consumidos y en el caso severo, relatan experien-
cias de hambre en adultos, y finalmente en nifos.

Si bien estas dos categorias —inseguridad alimentaria severa y moderada— co-
rresponden a las que incluye el CONEVAL para estimar la carencia alimentaria,
los resultados no son comparables. Los instrumentos de medicion: las escalas
latinoamericana armonizada y la mexicana de medicion de la seguridad ali-
mentaria son muy cercanos, pero tienen algunas diferencias a las que se hace
referencia detallada en el Informe. Con todo, destaca la consistencia entre am-
bas mediciones y facilita un acercamiento del analisis de los resultados propia-
mente de salud y nutricion con los de seguridad alimentaria de los hogares.

DESNUTRICION

De acuerdo con los resultados de la ENsaNUT 2012, la prevalencia de las tres
formas de desnutricion en menores de 5 anos ha tenido disminuciones nota-
bles entre 1988 y 2012. La prevalencia de emaciacion (bajo peso para talla) y
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bajo peso disminuyeron a una cuarta parte, para alcanzar valores compatibles
con poblaciones sin desnutricion. En cambio, la desnutricion cronica (baja
talla para la edad), aunque disminuy6 a la mitad de la prevalencia en 1988,
sigue siendo elevada (13.6%), representando casi 1.5 millones de menores de
5 anos en dicha condicion. Ello produce efectos adversos que se reflejan en
morbilidad, mortalidad y menor desarrollo psicomotor del nifo y deficiente
desempeno intelectual y fisico del escolar, el adolescente y el adulto, lo que se
traduce en desventajas de por vida en el desarrollo de capacidades.

La prevalencia de la desnutricion cronica en poblaciones rurales se ha man-
tenido historicamente en el doble de las de zonas urbanas; ha disminuido
con mayor velocidad en las regiones norte y centro comparadas con el sur, en
donde sigue siendo la mas elevada (27.5%). En poblacion indigena la preva-
lencia es de 33.1% en 2012; siendo muy alta, significa una disminucion muy
importante en 24 anos. La mayor reduccion se dio entre 1999 y 2006, tinico
periodo en el que se combind una reduccion sostenida de la pobreza por in-
gresos y la presencia de programas pertinentes y bien focalizados.

La probabilidad de que un nino de 2 a 4 anos de edad presente baja talla,
aumenta 1.3 veces cuando el hogar en el que se reside se encuentra en inse-
guridad alimentaria severa. Otras variables relacionadas con la presencia de
baja talla son: pertenecer al quintil bajo de condiciones de bienestar, habitar
en areas rurales y la condicion de indigena (p<0.05).

OBESIDAD EN NINOS Y EN ADULTOS

En 2006, la ENsaNUT document6 la importancia creciente del sobrepeso y
obesidad como una epidemia en la poblacion mexicana. Actualmente, 34.4%
de nifios y nifias de entre 5 y 11 afos de edad tienen exceso de peso, es decir, so-
brepeso y obesidad. Proporcion similar de adolescentes lo padecen. Es decir, mas
de 6 millones de adolescentes. Con todo, significa una ligera desaceleracion de la
tendencia al alza en la prevalencia de peso excesivo (sobrepeso y obesidad) en
ninos y adolescentes.

Respecto a la poblacion adulta, aun cuando el aumento en la prevalencia
de sobrepeso y obesidad en los adultos mexicanos ha declinado en los altimos
seis afios, debe senalarse que la prevalencia de estas condiciones de salud se
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encuentra entre las mas altas del mundo, es decir, 73 de cada 100 mujeres y
69 de cada 100 hombres adultos presentan exceso de peso; esto es, la suma-
toria de ambas categorias: sobrepeso y obesidad, lo que aumenta el riesgo de
enfermedades cronicas no transmisibles, con grandes costos directos e indi-
rectos para la persona y la sociedad. Por lugar de residencia, para la categoria
de obesidad se encontr6 una diferencia de 7.5 puntos porcentuales mayor en
las zonas urbanas (34%) en comparacion con las rurales (26.5%).

Los hogares donde habitan madres de familia con sobrepeso, 10.8% de al-
guno de sus hijos menor de cinco anos tiene también sobrepeso. En contraste,
en los hogares donde habitan madres de familia con obesidad esta cifra se ele-
va a 14%. Es de remarcar también la coexistencia de la desnutricion cronica
(baja talla para la edad) en menores de cinco anos con madres de familia con
sobrepeso (14%) o con obesidad (12.4%). En México, donde la prevalencia
de la obesidad es un problema de salud publica, se enfrenta la doble carga de
la enfermedad, ya que en los hogares coexiste sobrepeso materno con hijos
desnutridos (retraso del crecimiento).

EL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE AYUDA ALIMENTARIA

Cuatro de cada diez hogares recibe el beneficio de algiin programa de ayuda
alimentaria, cuyos objetivos, alcance y resultados de evaluaciones, se recogen
en el Anexo General del Informe. El de mayor cobertura es Oportunidades, ya
que uno de cada cinco hogares (18.8%) son beneficiarios. En programas de
Desayunos Escolares y Liconsa, uno de cada 10 hogares recibe sus beneficios.
Oportunidades beneficia en mayor proporcion a los hogares con nifios que pa-
decen desnutricion cronica respecto a los ninos con estado de nutricion nor-
mal. Se esperaria que todos los hogares en pobreza extrema y con hijos me-
nores de dos anos, con talla baja, tuvieran el beneficio del programa y otros.

LA EXPERIENCIA DE LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

De acuerdo con la ENsaNuT 2012, el 28.2% de los hogares mexicanos se
encuentran en inseguridad moderada y severa; consumen una dieta insufi-
ciente en calidad y cantidad y, en casos extremos, han experimentado hambre
debido a la falta de dinero u otros recursos. En hogares rurales la proporcion
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es mayor: 35.4%. La inseguridad alimentaria tiene estrecha relaciéon con las
condiciones de bienestar. Alrededor de cuatro de cada 10 hogares clasificados
en el quintil mas bajo de condiciones de bienestar, se encuentran en las cate-
gorias de inseguridad alimentaria moderada y severa.

En cuatro de cada 10 hogares donde el jefe o jefa de familia o conyuge ha-
blan lengua indigena, se da la condicion de inseguridad alimentaria moderada
y severa. Alrededor de 20% de hogares indigenas tuvieron experiencias de
hambre; es decir, algin miembro del hogar, adulto o nifio, dejé de consumir
comida algiin tiempo o paso6 todo un dia sin comer debido a la falta de dinero
u otros recursos.

DIVERSIDAD DE LA DIETA

En 2012 alrededor de dos terceras partes de los nifios de 6-23 meses consu-
men alimentos ricos en hierro; en esta proporcion no existe diferencia esta-
disticamente significativa (P<0.05) de acuerdo al nivel de inseguridad ali-
mentaria. Es posible que la papilla Nutrisano —rica en hierro— del Programa
Oportunidades, explique por qué a niveles altos de Inseguridad Alimentaria
(1a), no haya cambios negativos en el consumo de alimentos ricos en hierro.
Sin embargo, la diversidad de alimentos y la frecuencia minima de consumo
de alimentos decrecen notablemente conforme se agrava la inseguridad ali-
mentaria.

Es muy preocupante que en situacion de 1A severa, solo dos terceras partes
de los ninos de 6-23 meses consuman alimentos con la frecuencia minima
sugerida por la Organizacion Mundial de la Salud (oMs); y solamente la mi-
tad de los nifos en IA severa, come el nimero minimo de veces recomendado
para una buena alimentacion.

La lista de grupos de alimentos consumidos por mas de la mitad de los ni-
nos de dos a cuatro afos, permite ver que los que tienen una diversidad baja
de la dieta, consumen soélo cereales y lacteos; los que se encuentran en diver-
sidad dietética media incluyen un grupo mas que es el de las leguminosas. Por
ultimo, los nifios que tienen una diversidad dietética alta, incluyen ademas
el grupo de carnes y huevo, ademas de frutas y verduras ricas en vitamina A.
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En este grupo de edad, alrededor de 50% consume una dieta con diversidad
media; es decir, consume alrededor de 3 a 4 grupos de alimentos cada dia. Solo
una tercera parte de los ninos consume una dieta catalogada de alta diversidad
(de 5 a 7 grupos de alimentos). Llama la atencion que una cuarta parte de los
ninos indigenas tiene una dieta que incluye, como maximo, dos grupos de ali-
mentos. Los nifos que viven en hogares que padecen inseguridad alimentaria,
consumen tres grupos de alimentos: cereales, lacteos y leguminosas.

Por cierto, en el quintil mas alto de bienestar, 33.2% de los nifios en este
grupo de edad, tienen una alta diversidad dietética. Asi mismo, una mayor
proporciéon de ninos (40.5%) que viven en hogares en condiciones de segu-
ridad alimentaria consumen una dieta con alta diversidad (5 a 7 grupos de
alimentos por dia).

En cuanto a los adultos, la poblacion se concentrd en la categoria de Diver-
sidad de la Dieta media con poco mas del 60%, mientras que en la categoria
de Diversidad de la Dieta Alta la proporcion fue muy pequefa, con solo 4.7%.

Estudios realizados en varios paises han documentado la asociacion que
existe entre la inseguridad alimentaria y el tipo de alimentos consumidos.
Melgar-Quinones H. y col., 2006, reportaron una asociacion positiva entre la
inseguridad alimentaria y un menor gasto en alimentos (2006); asi mismo,
la inseguridad alimentaria se ha asociado con bajos suministros en el hogar
de carne, cereales, frutas y verduras (Hackett M. y col., 2007); mayor trabajo
infantil y mendicidad (Hackett M. y col., 2008) y bajo nivel de escolaridad
(Gulliford MC y col., 2005). Un estudio hecho en México permiti6é observar
una prevalencia mayor de sobrepeso en escolares, asi como un mayor consu-
mo de alimentos altos en grasas, aziicar y harinas refinadas en hogares con
inseguridad alimentaria (Ortiz -Hernandez L. y col., 2007).

El estudio confirma que en los hogares mexicanos cohabitan la deficiencia 'y
el exceso; en ello sin duda repercute la variedad de la dieta y el nivel de inse-
guridad alimentaria. En cuanto a la desnutricion infantil, se han dado avances
importantes en su erradicacion; sin embargo, continta siendo un problema
altamente prevalente y la brecha del rezago de los mas pobres (region sur y
medio rural del pais) no se ha podido acortar.
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Finalmente, el examen de la situacion de la seguridad alimentaria se com-
plementa con una reflexion sobre la inocuidad de alimentos a lo largo de la
cadena productiva. Se recogen iniciativas que estan funcionando y la necesi-
dad de desarrollar proyectos de investigacion a escala regional y nacional. Eso
permitira reducir el impacto de las enfermedades transmitidas por alimentos
contaminados y sentar bases para regular una mejor calidad de los alimentos.

Estado del acceso a los alimentos!!

INTRODUCCION

La incorporacion del acceso, en todo lugar y todo momento, a alimentos su-
ficientes y variados, como parte de la medicion multidimensional de la po-
breza, convierte a México en el primer pais que considera el derecho a la
alimentacion como uno de los componentes de la misma.

A partir de la reforma constitucional en materia de Derechos Humanos
realizada a la Carta Magna de nuestro pais en 2011, todas las instancias p-
blicas tienen la obligacion de respetar, promover, proteger y garantizar los
derechos humanos, de conformidad con los principios de universalidad, in-
terdependencia, indivisibilidad y progresividad (Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 2012).

Bajo estas premisas, y en atencion a las atribuciones establecidas por la Ley
General de Desarrollo Social (LGDs), el Consejo Nacional para la Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEvVAL) desarrolld la metodologia de
medicion de la pobreza y, en particular, el indicador de carencia por acceso
a la alimentacion, el cual constituye una aproximacion a las dificultades que
experimenta la poblacion para ver satisfechas sus necesidades alimentarias,
en términos de la cantidad, la calidad y la variedad de la dieta.

11 Autores: Paloma Villagomez Ornelas, Pedro Hernandez Lopez, Brenda Carrasco Enriquez, Kari-
na Barrios Sanchez, Marco Antonio Romero Navarro y Ricardo Aparicio Jiménez, personal adscrito
a la Direccion General Adjunta de Analisis de la Pobreza del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Las opiniones vertidas en este documento son responsabi-
lidad exclusiva de sus autores.
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Como en el resto de los derechos, en el caso de la alimentacion, el princi-
pio de universalidad refiere a la asignacion de la titularidad de los derechos a
los individuos en condiciones garantizadas y permanentes de igualdad y no
discriminacion. Por su parte, la interdependencia alude a la medida en que
la realizacion de un derecho o un conjunto de derechos depende de que otro
u otros se vean cumplidos. Toda vez que de la alimentacion dependen fun-
ciones biologicas basicas que permiten a las personas desarrollarse en otros
ambitos como la educacion o el trabajo, la interdependencia entre éste y el
resto de los derechos es contundente.

La indivisibilidad, por su parte, se define como la imposibilidad de separar,
priorizar o jerarquizar a los derechos, dado que el Estado tiene la obligacion
de garantizarlos todos con el mismo sentido de urgencia. Finalmente, la pro-
gresividad es la premisa que indica que el ejercicio de los derechos debe estar
siempre en mejora constante. Esto significa que se trata de un proceso que no
concluye de una vez y para siempre con el cumplimiento de una meta esta-
blecida, sino que se debe trabajar de manera continua para sostener los logros
alcanzados y transitar gradualmente al ejercicio pleno del derecho.

En 2008, 21.7% de la poblacion en México era carente por acceso a la ali-
mentacion, mientras que en 2010 esta proporcion ascendio a 24.9%, lo que
implico pasar de 24 a 28 millones de personas con un acceso deficiente a la
alimentacion. Ademas de la relevancia que el fendmeno reviste por si mismo,
este incremento de mas de 14% llamo la atencion porque fue, junto con el
ingreso, la Gnica carencia social de la medicion de la pobreza que mostro re-
trocesos, toda vez que el resto de las carencias disminuyd su presencia entre
la poblacion.

En virtud de que el derecho a la alimentacion ha sido definido como aquel
que “(...) se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifo, ya sea solo o en co-
mun con otros, tiene acceso fisico y econémico,'? en todo momento, a una
alimentacion adecuada o medios para obtenerla” (Naciones Unidas, 1999),
el indicador de carencia por acceso a la alimentacion se ha consolidado como
una herramienta atil para la identificaciéon de escenarios de pobreza o vulne-
rabilidad que restringen la capacidad de la poblacion para alimentarse.

12 Las cursivas son propias.
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En reconocimiento de la necesidad critica de contar con informacion desa-
gregada a escala territorial para la toma de decisiones locales, la LGDs determi-
na que los resultados de la medicion de la pobreza se elaboren con periodici-
dad bianual para las entidades federativas, y quinquenal para los municipios.
El resultado de esa medicion se presenta en la primera parte de este capitulo.
En la segunda parte se muestran los rasgos principales que la carencia por
acceso a la alimentacion adopta en funcion de diferentes caracteristicas de la
poblacion y sus hogares. El animo de un analisis de esta naturaleza es aportar
informacion 1til para la identificacion de factores que podrian asociarse con
la presencia de dificultades para acceder a la alimentacion, a fin de incidir
sobre los mismos desde el ambito de la accion publica organizada.

LA CARENCIA DE ACCESO A LA ALIMENTACION EN LAS ENTIDADES
Y MUNICIPIOS DE MEXICO

El territorio es una variable fundamental para la configuracion del acceso que
tienen las personas a infraestructura y servicios sociales basicos, entre ellos
los que tienen como fin proveer a la poblacion de alimentos y medios para ad-
quirirlos. En €l se conjugan condiciones de disponibilidad, accesibilidad fisica
e incluso, calidad y variedad de los alimentos, toda vez que las diversas cir-
cunstancias climatologicas, topograficas, administrativas y hasta de seguridad
en las regiones, modifican la naturaleza de la produccién alimentaria y, por lo
tanto, del consumo.

Si bien esta relacion ha sido documentada mediante diversos analisis que se
aproximan a este fendmeno desde distintas perspectivas, hasta este momento
el pais no contaba con informacion sobre la carencia en el acceso a la alimen-
tacion a escala estatal y municipal, asi como el desglose analitico de la misma
de acuerdo con diferentes caracteristicas de los municipios.

De tal forma, el objetivo de este apartado es mostrar el comportamiento
general de la carencia por acceso a la alimentacion, desde una perspectiva
territorial que asocie caracteristicas relevantes de las unidades geograficas o
administrativas donde vive la poblacion, con la facilidad o dificultad que ex-
perimentan para acceder a los alimentos.
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La estructura del analisis comprende, en primer lugar, un acapite que revisa
aspectos conceptuales y metodologicos generales tanto de la metodologia de me-
dicion de la pobreza desarrollada por el CONEVAL bajo las directrices establecidas
por la LGDs, como del propio indicador de carencia por acceso a la alimentacion.

Posteriormente, se explora el comportamiento del indicador a escala nacio-
nal, por entidad federativa y municipios. En el caso de los estados, se analizan
los niveles de la carencia y el cambio observado entre 2008 y 2010. Respecto
a las estimaciones municipales, disponibles por primera vez en 2010, se eva-
lGa el porcentaje de poblacion carente en funcion de ciertas caracteristicas de
los territorios que se vinculan con el desarrollo y bienestar, tales como el re-
zago social, la naturaleza rural o urbana o la presencia de poblacion indigena.

Una parte sustantiva de este capitulo es la presentacion, en un anexo, de
mapas de inseguridad alimentaria y carencia por acceso a la alimentacion,
tanto para la Reptblica Mexicana, como para los municipios de cada entidad
federativa. La elaboracion de mapas de carencia por acceso a la alimentacion
permite identificar claramente regiones geograficas que, ademas de concen-
trar mayores porcentajes de poblacion carente, tienden a compartir otro tipo
de caracteristicas (climatologicas, hidrograficas, orograficas, socioeconomi-
cas, de acceso a vias de comunicacion e, incluso, culturales) que podrian in-
cidir en sus niveles de carencia y constituyen campos para la accion publica.

ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS GENERALES

a) La metodologia de medicion de la pobreza

E1 CONEVAL es un organismo publico con autonomia técnica y de gestion, creado
mediante mandato de la LGDS en 2004. Tiene como objetivos normar y coor-
dinar la evaluacion de las politicas y programas de desarrollo social y establecer
los lineamientos y criterios para la definicion, identificaciéon y medicion de la
pobreza. En México, como en otros paises, la estimacion de la pobreza ha sido
desarrollada, tradicional y mayoritariamente, con un enfoque unidimensional,
en el cual se utiliza el ingreso como una aproximacion del bienestar econémico
de la poblacion. Desde esta perspectiva, se define un umbral o linea de pobreza
que representa el ingreso minimo necesario para adquirir una canasta de bienes
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considerados indispensables. Dicho umbral es comparado con el ingreso de los
hogares para identificar aquellos que son pobres y los que no lo son.

Sin embargo, en los tltimos anos se ha discutido en distintos ambitos, tan-
to académicos como institucionales, la necesidad de incorporar otros facto-
res que influyen en las condiciones de bienestar de la poblacion, tales como
educacion, salud, alimentacién, condiciones de la vivienda, entre otros. Estas
discusiones han derivado en la necesidad de generar una medida multidimen-
sional de la pobreza que, ademas del ingreso, incorpore otras dimensiones
relevantes para identificar poblacion pobre y no pobre.

El CONEVAL, con informacion proveniente del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia (INEGI) generd una medicion multidimensional que, de acuer-
do con la LGDs, debe considerar al menos los ocho indicadores siguientes:

[.  Ingreso corriente per capita;

II. Rezago educativo promedio en el hogar;

III. Acceso a los servicios de salud;

IV. Acceso a la seguridad social;

V. Calidad y espacios de la vivienda;

VI. Acceso a los servicios basicos en la vivienda;
VII. Acceso a la alimentacion, y

VIII. Grado de cohesion social.

Luego de consultar con una serie de expertos y expertas nacionales e interna-
cionales sobre la mejor forma de aproximarse a una medicion multidimensio-
nal de pobreza, el CONEVAL considerd la inclusion de dos grandes enfoques: el
enfoque de bienestar y el de derechos. El primero busca identificar necesida-
des basicas insatisfechas, es decir, establece dimensiones y condiciones que li-
mitan la libertad de las personas para desarrollarse plenamente, considerando
fundamental para el acceso a ellas la disponibilidad de recursos econémicos.
El segundo, por su parte, considera dichas dimensiones y condiciones necesa-
rias para el bienestar como derechos fundamentales, inalienables, insustitui-
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bles e interdependientes. Desde esta perspectiva, la pobreza constituye, en si
misma, una negacion de los derechos humanos (CoONEvAL, 2010).

Se consider6 que el espacio del bienestar y el de los derechos definen la po-
breza mediante una aproximacion a las limitaciones y restricciones que pueden
enfrentar las personas al no contar con suficientes recursos econémicos, o bien,
al no contar con elementos minimos para ejercer alguno de sus derechos. De
este modo, CONEVAL establecié una medicion que identifica, mediante crite-
rios diferenciados, ambos espacios. En el espacio de bienestar se establece una
cantidad minima de recursos monetarios que serian necesarios para satisfacer
necesidades alimentarias y no alimentarias. En el espacio de los derechos so-
ciales se considera que una persona no cuenta con condiciones minimas para el
ejercicio de sus derechos cuando presenta carencia en al menos uno de los ocho
indicadores, exceptuando el grado de cohesion social, cuya medicion se realiza
a escala territorial.

Bajo esta perspectiva multidimensional, el CONEvAL define que una per-
sona es pobre cuando no tiene garantizado el ejercicio de sus derechos para
el desarrollo social y sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y
servicios que requiere para satisfacer sus necesidades (CONEvAL, 2010).

Para la realizacion de esta medicidon, el CONEVAL, en colaboracion con el
INEGI, desarrollo el Modulo de Condiciones Socioeconomicas de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MCS-ENIGH) a partir del cual es
posible obtener informacion sobre los ocho indicadores mencionados.!?

De conformidad con lo sefialado por la LGDS respecto a la periodicidad
bianual de la medicion de la pobreza en los estados y quinquenal para los
municipios, la primera estimacion multidimensional de pobreza a escala na-
cional y por entidad federativa corresponde a 2008 y la segunda a 2010. En
diciembre de 2011 el CONEVAL presento las primeras estimaciones de pobreza
a escala municipal elaboradas a partir del Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

13 Toda la informacién concerniente al MCs-ENIGH (disefio, cuestionarios, bases de datos) y al
calculo de los indicadores de pobreza, es piblica y se encuentra en la pagina del CONEVAL.
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b) La carencia por acceso a la alimentacion

Como ya se indico, el derecho a la alimentacion se encuentra resguardado en
el Articulo 4° de la cPEUM. Asimismo, la LGDS hace referencia al derecho a la
alimentacion como uno de los derechos indispensables para el desarrollo social
y establece su incorporacion a la medicion de la pobreza a través del indicador
de carencia por acceso a la alimentacion.

Con el objeto de aproximarse al ejercicio de este derecho, diversos organis-
mos e instituciones internacionales han desarrollado el concepto de seguri-
dad alimentaria que, de acuerdo con la FA0 (2006), comprende el acceso en
todo momento a comida suficiente, inocua y nutritiva para llevar una vida
activa y sana, lo cual esta asociado a los conceptos de estabilidad y suficiencia
en la disponibilidad, inocuidad y utilizacion de los alimentos.

En las altimas décadas se han desarrollado diversas medidas para aproxi-
marse al fenémeno de la seguridad alimentaria. Estas pueden clasificarse en-
tre las de caracter indirecto que se realizan utilizando datos de ingresos y
gastos de los hogares, medidas antropométricas o evaluaciones de la ingesta
de alimentos y calorias; por otra parte, las de caracter directo, obtenidas a
través de escalas de reporte de experiencias, mejor conocidas como escalas de
seguridad alimentaria, que se basan en la percepcion sobre experiencias de
hambre en los hogares.

A continuacion se detallan algunas metodologias utilizadas para desarrollar
mediciones indirectas:

1. La rao utiliza las hojas de balance de alimentos para estimar la dis-
ponibilidad y el consumo per cdpita en calorias y lo compara con los
requerimientos promedio y minimos, que varian de pais a pais, como
se ha indicado en el capitulo 2. Se trata de una aproximacion general,
dado que so6lo puede referirse en términos nacionales y no reporta
resultados para grupos especificos de poblacion (Acosta, 1995). Es
importante tener en cuenta que si bien este método constituye una
aproximacion al consumo de los alimentos, no es posible conocer
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si los alimentos fueron efectivamente ingeridos vy, por lo tanto, si el
requerimiento calorico se satisface.

. El acceso potencial a los alimentos en los hogares también se puede

medir a través del ingreso. El acceso se mide generalmente a través
del costo de una canasta basica de alimentos respecto al ingreso de
los hogares (Pérez-Escamilla, 2008).

. Las medidas antropométricas se definen usualmente con base

en el peso y la talla de la poblacion, y con ellas se detecta quiénes
tienen una ingesta calorica insuficiente o excesiva. Para ello, se esta-
blecen indicadores aceptados internacionalmente sobre los requeri-
mientos caloricos, determinados por el fenotipo considerado tipico
en cada pais y las medidas antropométricas de los individuos (peso
esperado para la edad; talla esperada para la edad; peso esperado para
la talla, y circunferencia de cintura, para el caso de adultos).

. Estos indicadores permiten observar la severidad de la desnutricion;

la baja talla muestra los efectos negativos acumulados, producto de
periodos de alimentacion inadecuada en cantidad o calidad, asi como
los efectos de infecciones agudas repetidas. A este rezago en el creci-
miento se le conoce como desnutricion cronica o desmedro. Cuan-
do el peso esperado para la talla o el peso esperado para la edad se
encuentran por debajo de los estandares internacionales, se clasifica
como emaciacion o bajo peso, que es un indicador de desnutricion
aguda. El bajo peso es un indicador mixto influido por la baja talla y
la emaciacion (iNsp, 2007).14

. La ingesta de alimentos y calorias del individuo se puede medir a

través de los recordatorios de 24 horas, frecuencias de alimentos o
registros de alimentos (Pérez-Escamilla, 2008).

Por su parte, las medidas directas se basan en los reportes de experiencias o
escalas de seguridad alimentaria, las cuales se miden a través de encuestas en
las que se incluyen preguntas que reportan la experiencia vivida en torno a

14 Para mayor informacion sobre la relacion entre la alimentacion y los indicadores antropométri-
cos, se recomienda revisar el capitulo 4.
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situaciones que reflejan inseguridad alimentaria en un periodo determinado
de tiempo.

En México, el CONEVAL ha venido desarrollando nuevas medidas para co-
nocer la incidencia y evolucion de la pobreza y el papel que juega el acceso a
la alimentacion en dicho fendomeno. En este sentido, en la medicion multidi-
mensional de la pobreza se defini6 la utilizacion de una de las escalas de segu-
ridad alimentaria como instrumento para construir el indicador de carencia
por acceso a la alimentacion.

La aproximacion a este concepto se lleva a cabo a partir de la informa-
cion recabada en la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMsa), cuyo
antecedente directo es la Escala Latinoamericana y Caribena de Seguridad
Alimentaria (ELcSA). La EMSA capta la percepcion de la poblacion respecto al
acceso a alimentos variados, nutritivos y suficientes. Consta de 12 preguntas
que exploran si en un periodo de referencia determinado, ' por falta de dinero
o recursos, los hogares experimentaron situaciones en las que percibieron que
su acceso a los alimentos se vio obstaculizado. Los 12 items que componen la
escala estan organizados en un continuo que va de menor a mayor gravedad,
iniciando con escenarios en los que se percibe pérdida en la variedad de la
dieta, hasta llegar al reporte de experiencias de hambre. A través de esta esca-
la es posible reconocer cuatro posibles niveles de inseguridad alimentaria en
los hogares: seguridad alimentaria, inseguridad alimentaria leve, inseguridad
alimentaria moderada e inseguridad alimentaria severa.!®!?

Como se menciona con mayor detalle en el capitulo 4, el nivel de inseguri-
dad alimentaria leve se relaciona con preocupaciones respecto al acceso a los
alimentos y la disminucion de la calidad de los mismos, como resultado de la
falta de dinero u otros recursos para obtenerlos. Por su parte, la inseguridad

15 La EMSA explora los tres meses previos al levantamiento de la encuesta.

16 La diferencia entre la ELCSA y la EMSA es que la primera contiene 16 preguntas y la segunda reto-
ma solo 12 de ese conjunto. El CONEVAL realiz6 diversos ejercicios de validacion de ambas escalas
que respaldan la viabilidad de obtener estimaciones robustas de inseguridad alimentaria en los
hogares con el constructo reducido.

17.Si bien la unidad de observacion de la EMsa son los hogares, dado el principio de universalidad
plasmado en los indicadores de la metodologia, la carencia debe estar referida a nivel individual,
por lo que, como se explica mas adelante, la estimacion obtenida a nivel del hogar se imputa a todos
sus miembros.
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alimentaria moderada reporta la disminucion de la cantidad de los alimentos
consumidos por el mismo motivo y, finalmente, la inseguridad severa con-
centra las experiencias de hambre causadas por la insuficiencia de recursos.

Dado que la manifestacion de sintomas de preocupacion o ansiedad en tor-
no al acceso a los alimentos o la opinion sobre la calidad de los mismos son as-
pectos subjetivos que pueden mostrar mayor variabilidad entre la poblacion,
el CONEVAL tomo la decision de construir el indicador de carencia por acceso
a la alimentacion considerando los niveles de inseguridad alimentaria mode-
rada y severa, los cuales estan relacionados fundamentalmente con el registro
de situaciones concretas que ocurrieron en el hogar (CONEVAL, 2010). Asi-
mismo, como podra verse, la relacion entre estos dos niveles de inseguridad
alimentaria con otro conjunto de carencias y, en general, con la pobreza, es
robusta lo cual permite identificar a la poblacion que experimenta mayores
precariedades y asi, optimizar la focalizacion de las acciones publicas.

De esta forma, al analizar en este capitulo el comportamiento de la carencia
por acceso a la alimentacion, el estudio se concentra en los dos niveles de in-
seguridad alimentaria que la metodologia disenada por el CONEVAL considera
en este indicador: el nivel moderado y el severo.

Gracias a que se cuenta con estimaciones de pobreza para dos afios, ha sido
posible realizar comparaciones sobre las condiciones de vida de la poblacion
en dicho periodo. En este capitulo se analiza el comportamiento de la caren-
cia por acceso a alimentacion desde una perspectiva territorial, enfatizando
los resultados a escala nacional, por entidad federativa y para los municipios.

NIVELES Y TENDENCIAS DE LA CARENCIA EN ACCESO A LA ALIMENTACION
EN LAS ENTIDADES Y MUNICIPIOS DE MEXICO

a) Carencia por acceso a la alimentacion a escala nacional y estatal

Como se menciond, entre 2008 y 2010, el resto de las carencias consideradas
en la medicion multidimensional de la pobreza (rezago educativo, calidad y es-
pacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda, seguridad social y salud)
disminuyeron su presencia entre la poblacion. Sin embargo, la carencia en el
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acceso a la alimentacion y el ingreso fueron los Gnicos indicadores que mostra-
ron un desempeno negativo en el periodo observado.

En 2010, 13 entidades superaron el porcentaje de poblacion con carencia
por acceso a la alimentacion observado a escala nacional (24.9%). Entre di-
chos estados destaca Guerrero como la entidad que present6 el mayor nivel de
carencia (42.6%), seguido de Tabasco (33.3%). El resto de las entidades que
superan el promedio nacional fueron: Estado de México, Campeche, Chia-
pas, San Luis Potosi, Hidalgo, Michoacan, Puebla, Oaxaca, Veracruz, Sonora
y Baja California Sur.

En el mismo afio siete entidades concentraron a poco mas de 50% de la
poblacion total con carencia por acceso a la alimentacion. Dichos estados son
el Estado de México, Veracruz, Puebla, Chiapas, Distrito Federal, Guerrero y
Jalisco.

En 2008, en cambio, fueron 14 entidades las que sobrepasaron el nivel
promedio de la carencia (21.7%). En dicho afo, Tabasco presento el mayor
porcentaje (34.5%), seguido de Guerrero (34.0 %). Cabe destacar que las en-
tidades que prevalecieron por encima de la media nacional en ambas obser-
vaciones fueron, ademas de Tabasco y Guerrero, Michoacan, Oaxaca, Puebla,
Chiapas, Veracruz, Hidalgo y San Luis Potosi (cuadro A3-2 del Anexo 3-1).

Las entidades en las que se presento el mayor aumento porcentual en el
periodo observado fueron: Baja California Sur (68.1%), Campeche (53.7%),
Estado de México (49.2%), Quintana Roo (47.2%) y Nuevo Leon (45.9%)
(Cuadro A3-2 del Anexo 3-1). Unicamente ocho entidades disminuyeron el
porcentaje de poblacidon con carencia por acceso a la alimentacion (Cuadro
A3-1 del Anexo 3-1), siendo Guanajuato la entidad que present6 la mayor
disminucion, reduciendo 12.4% el porcentaje de poblacion con carencia.

b) Carencia por acceso a la alimentacion a escala municipal

El MCS-ENIGH permite medir de manera directa cada uno de los indicadores
estipulados en la LGDs. Sin embargo, el mayor nivel de desagregacion geogra-
fica posible en esta encuesta es la entidad federativa. El instrumento con el
que es posible obtener informacion a escala municipal es el Censo de Poblacion
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y Vivienda 2010 (cpv, 2010). Empero, el objetivo de los Censos de Poblacion
es recabar informacion general sobre aspectos relevantes de la dinamica demo-
grafica y no tienen como propoésito explorar otro tipo de temas a profundidad,
entre ellos, el de la pobreza —particularmente la que se mide desde una pers-
pectiva multidimensional—. Por lo anterior, el CONEVAL y el INEGI, mediante
una colaboracion institucional constante y estrecha, acordaron la inclusion de
algunas preguntas que permitieran aproximarse a los indicadores de la medi-
cion multidimensional.

Asi, el cpv, 2010 permite calcular directamente cuatro indicadores: educa-
cion, salud, calidad y espacios de la vivienda y acceso a los servicios basicos
de la vivienda. Para la medicion de la pobreza municipal 2010, el ingreso, el
acceso a la seguridad social y el acceso a la alimentacion tuvieron que calcu-
larse de manera indirecta mediante aproximaciones estadisticas.

El CoNEVAL consult6 a diversos especialistas en el ambito nacional e inter-
nacional sobre las metodologias existentes para estimar estas variables a esca-
la municipal, conocidas como metodologias de estimacion de areas pequenas.
Las estimaciones realizadas bajo los procedimientos seleccionados permitie-
ron al pais contar, por primera vez, con una medicion de pobreza a escala
municipal que se ajusta a los criterios senalados por la LGDS.

En el caso del indicador de acceso a la alimentacion, se incorporaron dos
preguntas de la EMSA en el cuestionario ampliado del cpv, 2010. Sin embargo,
esta informacion no era suficiente para estimar la carencia de manera directa,
por lo que se desarroll6 un modelo estadistico que incorpor6 variables sobre
las caracteristicas de los hogares y sus integrantes, asi como variables de los
municipios a los que pertenecian estos hogares, con lo que se consigui6é impu-
tar a cada integrante del hogar una probabilidad de ser carente o no.!®

Los resultados que arrojan las estimaciones de carencia por acceso a la ali-
mentacion a este nivel muestran que de los 2,456 municipios del pais, 128
(5.2%) concentra poco mas de 50% de la poblacion con esta carencia. Asi-
mismo, en 25 municipios concentrados en seis entidades (Oaxaca, Chiapas,

18 Para informacidon mas detallada sobre las estimaciones municipales de la pobreza, véase la nota
técnica en http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/medicion/multidimencional/
nota_metodologica_municipales_2010.es.do.
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Guerrero, Puebla, Estado de México y Chihuahua), se registran porcentajes
de poblacion con dicha carencia superiores a 60% y en tres entidades (Baja
California Sur, Quintana Roo y Sinaloa) mas de 75% de sus municipios pre-
sentan porcentajes de carencia superiores al porcentaje presentado por la en-
tidad correspondiente (ver Anexo 3-4).

A continuacion se analiza el comportamiento de la carencia por acceso a la
alimentacion en funcion de diversas clasificaciones que agrupan a los munici-
pios de acuerdo con criterios demograficos o de desarrollo social. Se considera
que la presentacion de esta informacion constituye un aporte relevante para
la identificacion de las caracteristicas territoriales que guardan vinculos estre-
chos con el acceso deficiente a los alimentos.

i) Carencia por acceso a la alimentacion en municipios urbanos y
rurales.’ En 2010, 40.5% de la poblacion que habitaba en mu-
nicipios urbanos se encontraba en situacion de pobreza, mientras
64.9% de la poblacion que habitaba en municipios rurales se ha-
llaba en esta situacion. Estos Gltimos municipios suelen ubicar-
se en zonas de dificil acceso, lo que encarece la construccion de
infraestructura y dificulta el acceso a servicios basicos como la
educacion y la salud. Aunado a ello, la dispersion poblacional que
caracteriza a estos territorios propicia que las carencias aumenten
y se concentren, entre ellas, la del acceso a la alimentacion.

Como se observa en la Figura 3-1, 33.5% de la poblacion que habitaba en
municipios rurales presenta carencia por acceso a la alimentacion, mientras
que entre la poblacion que habitaba en municipios urbanos el porcentaje era
de 22.9%.

Estos datos pueden obedecer, por un lado, a la falta de infraestructura de los
municipios rurales y a las dificultades de acceso para el abasto de alimentos y,
por otro lado, a una diversidad de eventos climaticos que tienden a agudizarse
y reducen las actividades de autoconsumo.

19 Se consideran municipios urbanos aquellos en los que 50% o mas de su poblacion reside en
localidades mayores a 2,500 habitantes y rurales aquellos en los que mas del 50% de su poblacion
reside en localidades menores a 2,500 habitantes.
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Figura 3-1. Porcentaje de poblacidon con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios rurales y urbanos, 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.

ii) Carencia por acceso a la alimentacion y presencia de poblacion
indigena en los municipios. La poblacion indigena ha presentado a
lo largo de varias décadas una situacion de precariedad estructural
proveniente de una serie de desventajas acumuladas que dificul-
tan la superacion de sus condiciones de vida.

Aun cuando esta condicion ha propiciado que tanto en México como en el
ambito internacional se reconozca a los grupos indigenas como grupos de
atencion prioritaria, la poblacion indigena contintia presentando de manera
sistematica condiciones de pobreza y carencia social.

En 2010, 79.3% de la poblacion Hablante de Lengua Indigena (HLI) se
encontraba en pobreza, mientras que 44.1% de la poblacion No Hablante
de Lengua Indigena (NHLI) padecia la misma situacion. Para este analisis, la
clasificacion de municipios por presencia de poblacion indigena se establecio
de acuerdo con los criterios de la Comision Nacional para el Desarrollo de los
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Pueblos Indigenas (cp1) segtn la densidad de poblacion indigena que habita
en cada uno de ellos.?°

Como se observa en la Figura 3-2, conforme la presencia de poblacion in-
digena es mayor en los municipios, el porcentaje de poblaciéon con carencia
en el acceso a la alimentacion aumenta. Asi, los municipios considerados in-
digenas presentan el porcentaje mas alto de este indicador (36.5%), mientras
que los municipios sin presencia indigena presentan el porcentaje mas bajo
(18.6%).

Figura 3-2. Porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios clasificados segiin presencia de poblacion
indigena, 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010 y
la clasificacion municipal de la cpr1, 2010.

20 De acuerdo con la cpi, los municipios indigenas son aquellos donde méas de 40% de su poblacién
es indigena; los municipios con presencia indigena son aquellos en los que menos de 40% de su
poblacion es indigena y hay mas de 5,000 indigenas en nimeros absolutos o bien hay presencia de
hablantes de lenguas con menos de 5,000 hablantes o lenguas minoritarias; municipios con pobla-
ci6én indigena dispersa, en los que menos de 40% de su poblacion es indigena y hay menos de 5,000
indigenas y, finalmente, municipios sin presencia indigena.
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iii) Carencia por acceso a la alimentacion en zonas metropolitanas.?!
Los intensos procesos de urbanizacion por los que el pais atravie-
sa desde hace ya varias décadas han tenido como consecuencia,
entre otras, la creacion de ciudades concentradoras de poblacion,
bienes y servicios. Si bien esto ha permitido a varios sectores go-
zar de los beneficios del desarrollo, entre los efectos negativos de
esta concentracion se encuentran la saturacion de los espacios y
servicios, a la par de la dispersion poblacional que experimentan
varios territorios del pais. Asi, a mayor cercania de una zona metro-
politana corresponden posibilidades mayores de acceder —si bien
con creciente dificultad— a servicios de diversa indole que tienen un
impacto positivo en la calidad de vida de las personas. Por el con-
trario, la lejania de un territorio respecto a estos nodos implica,
generalmente, alejarse también del desarrollo y sus recursos.

Como se muestra en la Figura 3-3, los municipios ntcleo presentaron el menor
porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la alimentacion (21.6%),
mientras que los municipios exteriores o periféricos y los no metropolitanos,
presentaron porcentajes mayores, siendo estos tltimos los que muestran el
mayor nivel de carencia (28.8%).

21 Para la clasificacién de los municipios segiin la distancia que guardan con las zonas metropolita-
nas del pais se recurri6 a la definicién generada por el Grupo Técnico Interinstitucional de la Se-
cretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y el Consejo Nacional de Poblacién (CoNaPo). De acuerdo
con esta definicion, los municipios “nticleo” o centrales son aquellos que incluyen a la ciudad que
origina la zona metropolitana; los municipios periféricos o exteriores son, generalmente, contiguos
a los nucleares u obedecen a criterios locales de planeacion.
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Figura 3-3. Porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios clasificados segin pertenencia a zonas me-
tropolitanas, 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.

iv) Carencia por acceso a la alimentacion en municipios con rezago
social. E1 CONEVAL estima cada cinco anos el indice de rezago social.
Este indice busca agrupar los municipios del pais a través de estratos
que reflejen la ordenacion de entidades, municipios y localidades de
mayor a menor rezago social, en un periodo temporal determinado.

Como se muestra en la Figura 3-4, existe una relacion positiva entre el indice
de rezago social y la carencia por acceso a la alimentacion. En los municipios
clasificados con un indice de rezago social muy alto, 45.8% de la poblacion
presenta carencia por acceso a la alimentacion, mientras que en los munici-
pios con un indice de rezago social muy bajo, la proporcion de la poblacion
que presenta carencia disminuye a 22.2%.
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Figura 3-4. Porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios clasificados segin indice de rezago so-
cial, 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.

v) Carencia por acceso a la alimentacion en municipios cataloga-
dos como Zonas de Atencion Prioritaria (zap). De acuerdo con la
LGDS, se considera ZAP a las regiones o areas cuya poblacion regis-
tra indices de pobreza y marginacion indicativos de la existencia
de marcadas insuficiencias y rezagos en el ejercicio de los derechos
sociales para su desarrollo. El articulo 30 de la misma ley atribuye
al CoNEVAL la obligacion de definir cuales son dichas zonas. Por
su parte, el Poder Ejecutivo Federal tiene la responsabilidad de re-
visar anualmente las zonas y la Camara de Diputados es la encar-
gada de hacer la declaratoria de las zAp, a fin de que anualmente
se contemplen en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Esto
es particularmente importante ya que permite orientar y focalizar
la politica pablica para atender aquellas zonas que se encuentran
mas rezagadas en el pais.
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La Figura 3-5 da cuenta de como en las zonas que no son declaradas como
de atencion prioritaria, 22.9% de la poblacion presenta carencia en acceso a
la alimentacion, mientras que en las que si lo son, la proporcion de poblacion
que presenta carencia sube a 35.1%.

Figura 3-5. Porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios clasificados segiin pertenencia a Zona de
Atencion Prioritaria (zapr), 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.

vi) Carencia por acceso a la alimentacién en municipios donde opera la
Estrategia 100x100. La Estrategia 100x100 es un esquema que busca
coordinar las acciones de los diferentes programas federales que pro-
mueven el desarrollo econémico y social, teniendo como prioridad los
125 municipios con menor Indice de Desarrollo Humano (ipH) del
pais. Al igual que la declaracion de zap, este enfoque de politica publi-
ca permite encauzar el presupuesto hacia dichos municipios, donde se
espera tener mayores impactos en los niveles de vida de la poblacion.

La Figura 3-6 muestra, por una parte, que en los municipios donde no opera la
Estrategia 100x100, 24.6% de la poblacion presenta carencia por acceso a la ali-
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mentacion, mientras que en los 125 municipios sujetos a la estrategia 100x100,
46% de la poblacion es carente en esta dimension. Ello sugiere una adecuada
seleccion de los municipios mas vulnerables para ser incorporados a la Estrategia.

Figura 3-6. Porcentaje de poblacion con carencia por acceso a la ali-
mentacion para municipios clasificados segtin pertenencia a Estrategia
100 x 100, 2010
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Fuente: estimaciones propias con base en el Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.

Como es posible apreciar, a menores niveles o condiciones para el desarrollo
corresponden mayores niveles de carencia en el acceso a la alimentacion. El
analisis expuesto enfatiza la pertinencia de orientar las acciones en materia
de alimentacidon a los territorios donde los niveles de bienestar, visto a tra-
vés de diversos indicadores, enfrentan mayores rezagos.

Un aspecto igualmente importante es la gran consistencia que guardan las
estimaciones del indicador de carencia por acceso a la alimentacion con indi-
cadores relacionados con el bienestar. En cada caso, la EMSA demostr6 que sus
resultados se asocian de manera esperada en funcion de mayores o menores
niveles de bienestar en las unidades territoriales analizadas.
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