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CONSUMO, DISTRIBUCION
Y PRODUCCION DE ALIMENTOS:
EL CASO DEL COMPLEJO MAIZ-TORTILLA

EI principal producto de la agricultura y la ali-
mentacion en México es el maiz, tanto por la su-
perficie que se destina a su siembra como por
los volumenes obtenidos de este cereal y por la
cantidad consumida por la poblacion, en su prin-
Cipal forma de procesamiento que es la tortilla.

1. ESTADISTICAS BASICAS DEL MAIZz
Con base en la estadistica de los granos basicos

del periodo 2000-2013, el consumo aparente
anual de maiz es en promedio de 28 millones

de toneladas, de las cuales, también en prome-
dio, la produccion nacional aporta 21 millones
y la importacion contribuye con 7 millones, re-
presentando estas Ultimas un 25 por ciento del
consumo aparente.

La estadistica muestra una tendencia cre-
ciente en el consumo aparente, produccion e
importacion de maiz, pues de un promedio
del periodo 2000-2002 de 25, 19 y 6 millones
de toneladas, respectivamente, se convierte en
29, 21 y 9 millones de toneladas en el trienio
2011-2013.

Gréfica 1. Produccion, importacion y consumo de maiz 2000-2013 (millones de toneladas)

334
31.1 A

27.0

306 30.8

A A

27325

=&=Produccién

== |mportacion

9.7 95
76 79 73 79 71 Consumo aparente
53 6.1 55 58 55 5.7
o = o~ [sa) <t [Ta) Ne} ™~ 0 (o)) o — o~ o
o Q o o o o o o o o — = — —
o ] oS S o S S S S o o ] o o
N N N N N N N ~ N N ~N N N N

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Anexo Estadistico del Ter Informe de Gobierno.




52 / Reportes del CEDRSSA

Grafica 2. Usos del maiz en México (%)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Balance y disponibilidad de granos de SIAP-Sagarpa.

El consumo aparente per capita también
aumento, al pasar de 248 a 254 kilogramos com-
parando los promedios de los periodos antes
mencionados.

El alto consumo per capita de maiz tiene
que ver con los usos que se le da, que van mas
alld de su uso directo en la alimentacion. De
acuerdo con estimaciones de la Sagarpa y consi-
derando el promedio de 28 millones de tonela-
das de consumo aparente, 16.8 millones (60%) se
utilizaria en la alimentacion humana, de los cua-
les 5.3 millones (19%) es en la forma de autocon-
sumo por sus productores y 11.5 millones (41%)
lo consume la poblacién no productora, que lo
adquiere ya transformado en tortilla y otros pro-
ductos. El siguiente uso es el pecuario, que se es-
tima asciende a 7.8 millones de toneladas (28%),
le sigue el uso como materia prima de la indus-
tria almidonera que se estima en 2.2 millones de
toneladas (8%), las mermas ascienden a 840 mil

toneladas (3%) y su uso como semilla se estima
en 280 mil toneladas (1%).

En cuanto a la produccion nacional, que
como se ha mencionado ha crecido, cabe co-
mentar que esto se logré por el aumento de
los rendimientos por hectarea, pues la superfi-
cie sembrada y cosechada ha disminuido por el
abandono de su cultivo por un sector de pro-
ductores, principalmente por razones climaticas.

El aumento en los rendimientos por hec-
tarea fue posible por la combinacién de varios
factores, el primero a destacar es el incremento
de la superficie sembrada de maiz en areas de
riego, en las que los rendimientos por hectarea
son tres veces mas altos que en las dreas de tem-
poral, situacion que compensa la disminucion
observada en la superficie cosechada de maiz
en estas areas. El sequndo factor es el aumento en
los rendimientos tanto en areas de riego como
de temporal, lo cual es resultado de las mejoras
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que realizan los productores en sus practicas
agricolas, como son el uso de semillas mejoradas
mas rendidoras o por el mejoramiento de mai-
ces criollos que realiza un sector de los produc-

tores de temporal; el aumento en las densidades
de siembra; y en el caso de los productores con
riego, se destaca el uso de la fertirrigacion en el
cultivo del maiz.

Gréfica 3. Superficie cosechada de maiz segin régimen de humedad (millones de hectéreas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Siacon-Sagarpa.

La estadistica de la superficie de riego co-
sechada de maiz nos indica que de un millon
de hectdreas en el ano 2000, se pasd a 1.3 millo-
nes en el afno 2013, habiendo afios como los del
periodo 2007-2009 en que estas ascendieron a
14 millones de hectdreas. En la superficie cose-
chada en dreas de temporal de 6.1 millones de
hectéreas del ano 2000 se paséd a 5.8 millones
en el ano 2013, observandose anos en que estas
fueron de 6.4 millones de hectareas (Grafica 3).

En los rendimientos por hectdrea de maiz,
se observa que de un promedio de 2.46 tonela-

2008
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das en el ano 2000 se paso a 3.20 en el afio 2013,
considerando al total de la superficie cosechada.
En el caso de las dreas de riego, se pasd de 5.5 a
7.5 toneladas por hectérea, comparando los mis-
mos anos, lo cual significéd un incremento del 36
por ciento; en las areas de temporal el cambio
fue de 194 a 2.30 toneladas por hectarea, que
representa un aumento del 18 por ciento.

La superficie cosechada resulta de la dife-
rencia entre la superficie sembrada y la siniestra-
da que, en el caso de esta Ultima, alcanza anual-
mente cifras significativas en el maiz, teniendo
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Grafica 4. Rendimientos por hectarea cosechada de maiz segin régimen de humedad (toneladas)

7.1

73 73

7.6 75 75

=®=Riego
33 33
57 28 28 29 30 32 N 22 N 32 32 ==Temporal
26 “ ’ ) d—h
25 —h——k Ak Riego y Temporal
K

236
194 206 205 218 206 197 214 225 ©7 06 221 p7 224 23

0

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

Fuente: Elaboracién propia con datos del Siacon-Sagarpa.

en cuenta que la mayor superficie sembrada es
de temporal, lo que le imprime cierto grado de
aleatoriedad a la produccion y por otra parte, los
cambios en el clima, incorporan la presencia de
fendmenos meteoroldgicos atipicos en ciertas
regiones que repercuten en los siniestros agrico-
las, como fue el caso de las heladas en la region
noroeste del pais en 2011, que afectd las siem-
bras de maiz en areas de riego.

El promedio anual de superficie siniestra-
da de maiz es de 880 mil hectareas. En los afos
2009 y 2011 la superficie siniestrada fue superior
a 1.5 millones de hectdreas a consecuencia de
la presencia de heladas atipicas en el noroeste y
sequias severas en el centro y norte del pais. En
es0s anos la produccion fue menor a la media del
periodo, en un milléon de toneladas en 2009 y en
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mas de tres millones en el 2011, afectaciones en
la produccién que repercutieron en los precios
del maiz y sus principales productos, los cuales
se incrementaron tanto para el productor como
al consumidor.

En relacion con los precios del maiz, cabe
apuntar que también son determinados en gran
proporcion por los precios internacionales y mas
especificamente por los de la bolsa de granos de
Chicago. En funcion de que se importa en pro-
medio de alrededor del 25 por ciento del consu-
mo interno y de que la oferta norteamericana es
de cientos de millones de toneladas, con exce-
dentes de exportaciéon medidos en decenas de
millones de toneladas. De hecho, la Agencia
de Servicios a la Comercializacién y Desarrollo de
Mercados Agropecuarios (Aserca) define, a par-
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Gréfica 5. Evolucion de la superficie sembrada, cosechada y siniestrada de maiz (millones de hectéreas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Siacon-Sagarpa.

tir de las cotizaciones de esa bolsa, su politica de
agricultura por contrato y de apoyos a la comer-
cializacién, en especial de coberturas de riesgos
por variaciones en los precios.

2. DATOS BASICOS DEL CONSUMO
DE TORTILLA

Es importante tener en cuenta que el maiz se
consume principalmente en forma procesada
y el principal producto es la tortilla, que es el
componente mas importante de la alimenta-
cion de la poblacién, considerando el volumen
consumido por persona, que lo convierte en la
principal fuente caldrica y de otros nutrientes
esenciales. De acuerdo con las estimaciones del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), en el medio urbano
el consumo anual per capita de tortilla es de 56.7
kilogramos y en el medio rural es de 79.5.

Si se considera que en 2013 la poblacion ru-
ral ascendio a 28.4 millones de personas y la ur-
bana de 90 millones, se puede estimar el consu-
mo anual de tortilla en 74 millones de toneladas
y que para producirse requirieron 5.0 millones
de toneladas de maiz grano, estimacion hecha a
partir de un rendimiento de 1.48 kilogramos de
tortilla por uno de maiz. A este requerimiento ha-
bria que sumarle el maiz grano que la poblacion
rural consume, que fue estimado por Coneval en
25.6 kilogramos por persona, que multiplicado
por la poblacidn rural da 728 mil toneladas.

A estas cifras se adiciona un consumo de la
poblacion urbana de cereales preparados de 1.2
kilogramos por persona, que asumiendo que
sean preparados con maiz, da 108 mil toneladas;
la suma total de estas estimaciones del consu-
mo de maiz asciende a 5.8 millones de tonela-
das. Considerando otras formas de consumir el
maiz a las ya mencionadas, como son los atoles,
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tamales y botanas, se puede estimar este con-
sumo con un 25 por ciento adicional a la suma
mencionada, lo cual arroja que el consumo del
maiz en la alimentacion asciende a 7.3 millones
de toneladas, cantidad muy distinta a los 16.8
millones de toneladas calculada a partir de los
usos estimados del maiz por la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (Sagarpa).

Como se menciond, en estos Ultimos 16.8
millones se consideran 5.3 millones de tonela-
das de autoconsumo, cantidad bastante elevada
si se parte de las Unidades de Produccion pro-
ductoras de maiz y sus dependientes econémi-
cos, que de acuerdo con el Censo Agropecuario
2007, las primeras ascienden a 2.8 millones y los
dependientes econdmicos de las mismas se esti-
man en 8 millones de personas, que en conjunto
darfa 10.8 millones de personas que podrian par-
ticipar en el autoconsumo de maiz, y conside-
rando un consumo elevado en la alimentacion
de maiz por persona de 144 kilogramos al ano,
este autoconsumo sumaria 1.5 millones de tone-
ladas, por lo que existe un excedente en la esti-
macion del autoconsumo de aproximadamente
3.8 millones de toneladas. Este excedente puede
explicarse, en parte, por lo siguiente: en el caso
de los productores que cuentan con crianza de
animales de traspatio (aves y cerdos, principal-
mente), por el grano que utilizan para alimen-
tarlo; por las pérdidas posteriores a las cosechas
debido a almacenamientos inadecuados; y por
las ventas que realizan en los mercados locales
y regionales de los excedentes que resultan una
vez satisfechas sus necesidades alimentarias y
del cual no se tienen registros.

Se presentan estas consideraciones del uso
del maiz en la alimentacion, porque pueden es-

tar indicando una posible sobreestimacion en las
cifras de produccion y consumo de maiz en la es-
tadistica nacional o no se han identificado otros
usos del maiz en las cifras del autoconsumo u
otras formas de consumir, que expliquen el con-
sumo humano de 11.5 millones de toneladas de
maiz adicionales a las 5.3 millones de autocon-
SUMO que, COMO Se expuso, NO se cuenta con
datos para precisar su uso. Tampoco se cuenta
en el pais con un registro oficial de los inventa-
rios de maiz, que permita hacer un balance de
la oferta y demanda de maiz, pues es probable
que las diferencias mencionadas se expliquen
por constituir los inventarios, es decir el maiz al-
macenado al final del afo por quienes lo produ-
cen, comercializan y consumen.

3. COMPARATIVO DE PRECIOS
MAIZ-TORTILLA

El comparativo de precios por kilogramo de la
tortilla, del maiz para el consumidor rural y los
precios medios rurales que reciben los produc-
tores y su equivalente en la porcion utilizada
en la elaboracion de un kilogramo de tortilla
(Grafica 6), muestran que existe un margen en
promedio superior al 440 por ciento, que no se
puede explicar por el costo de la materia fun-
damental de la tortilla que es el maiz, tampo-
co por los ingredientes adicionales (agua y cal)
que por cantidad y costo tienen un impacto
menor, por lo que estos margenes tienen que
ver con los costos de otros insumos como son la
energia eléctricay el gas, los salarios pagados, la
depreciacion de las instalaciones y maquinaria,
y también hay que considerar la utilidad obte-
nida por los propietarios de las tortillerfas, por lo
que mas adelante trataremos de dilucidar sobre
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Grafica 6. Evolucion de la superficie sembrada, cosechada
y siniestrada de maiz (millones de hectareas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Siacon-Sagarpa.

los aspectos estructurales que determinan el
margen comentado.

Por otra parte, se observa que los ritmos de
crecimiento de los precios en el periodo 2000-

13.5

2013, son mas altos en la tortilla, 8.6 por ciento
anual, que en su materia prima principal, que son
del 6.0 por ciento, situacién que indica que el
sistema o tramo de produccion y comercializa-
cion de tortilla incluye costos y beneficios que
no permiten mejores precios a los productores
de maizy a los consumidores de tortilla.

El alto margen de comercializacion y los rit-
mos distintos en que crecen los precios del maiz
granoy la tortilla indican que existen factores en
la cadena de valor del maiz-tortilla, que inciden
en sus precios, por lo que brevemente se co-
mentaran algunos datos sobre esta cadena.

4. SISTEMAS DE ELABORACION
DE TORTILLA

En las formas de elaboracion de la tortilla se
identifican tres sistemas: el milenario-artesanal,
el de tortillerias mecanizadas y el industrial de
tortilla fria envasada.

El primero es el que prevalece principalmen-
te en las familias del medio rural que elaboran su
propia tortilla, las cuales realizan el nixtamalizado
del grano de maiz en la forma que se realizaba
desde hace miles de afos y que consiste en apli-
car calor a un recipiente con el grano, agua y cal,
dando un reposo minimo de tiempo (4 a 6 ho-
ras) a esta mezcla para garantizar una correcta
nixtamalizacion del grano; una vez nixtamaliza-
do el maiz se procede a su molienda, la cual se
hizo durante mucho tiempo de manera manual
utilizando un metate de piedra, pero en la actua-
lidad se realiza en establecimientos con molinos
MeCcanicos que proporcionan este servicio o en
molinos de las propias familias; de la molienda se
obtiene la masa con la que elaboraran las torti-
llas. Se aplana en forma circular una porcion de
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la misma, con las palmas de las manos o utilizan-
do una maquina manual para aplastar la porcion
de masa; la tortilla cruda obtenida se cuece en
comal de barro calentado con lefia o en comal
metalico calentado con gas, siendo este ultimo
el que predomina en la actualidad.

Este sistema artesanal se ha venido modifi-
cando por la sustitucion del maiz grano por ha-
rina de maiz, con el cual sustituyen el proceso
de nixtamalizacion y molienda mencionados; lo
anterior permite un ahorro de tiempo y de los
insumos utilizados en esos procesos, pero tiene
el inconveniente de no reproducir las cualida-
des de sabor, consistencia y nutricionales que
proporciona el sistema milenario, por lo que se
sigue manteniendo y reproduciendo el uso del
maiz grano como materia prima, maiz que en
una gran proporcion es producido por las pro-
pias familias y que viene de las siembra de mai-
ces criollos.

El sistema de tortillerias mecanizadas es el
que abastece a la mayoria de la poblacion y se
caracteriza por la utilizacion de maquinas que
integran la elaboracion de la tortilla y su coci-
miento. A estas maquinas se les suministra ma-
nualmente la masa, para que con un sistema
mecanico de rodillos la aplane, troquele o corte
las tortillas y las deposite en una banda metdlica
con calor donde se cuecen. La masa se elabora con
malfz nixtamalizado y molido de forma similar al
del sistema milenario o se hace a partir de harina
de maiz. Algunas tortillerfas realizan la nixtama-
lizacion y molido en el mismo establecimiento
y otras son abastecidas por molinos especializa-
dos; las que utilizan harina de maiz preparan la
masa en el mismo establecimiento.

Estas tortillerias expenden tortilla caliente
directamente al publico y abastecen también

a pequenos comercios y a establecimientos de
comida. También se ha generalizado el estableci-
miento de tortillerias dentro de los supermerca-
dos, las cuales juegan un papel importante como
articulos “gancho” para generar afluencia de clien-
tes a sus establecimientos.

La calidad de las tortillas de este sistema es
muy heterogénea, pero principalmente esta de-
terminada por la materia prima que utilizan: si
usan masa de maiz nixtamalizado o de harina de
maiz. En al caso de las de maiz nixtamalizado, la
calidad del grano es el determinante principal,
la cual depende del estado del mismo, pero de
manera fundamental de la variedad de maiz del
que proviene el grano, que en su mayor parte
proviene de la siembra de semillas mejoradas, de-
sarrolladas atendiendo a la productividad y no a
la reproduccion de las cualidades organolépticas
y nutricionales del maiz que son mas apropiadas
para la nixtamalizacion y elaboracion de tortillas.

En el caso de las elaboradas con harina, es-
tas tienen una calidad homogénea, con minima
diferenciacion de acuerdo con el pequefo nu-
mero de empresas que la fabrican; son de buen
aspecto y recién elaboradas tienen consistencia
aceptable, suaromay sabor es distintivo y distin-
to que las de maiz nixtamalizado. Cuando se en-
frian y son recalentadas, no reproducen sus cua-
lidades de las recién elaboradas. Existen estudios
que sefalan que la harina de maiz no reproduce
las cualidades nutricionales de las tortillas elabo-
radas a partir de maiz nixtamalizado; por lo que
en las normas oficiales de las harinas se incluyen
especificaciones para la fortificacién de la harina
de maiz con minerales y otros elementos impor-
tantes para la salud. La harina de maiz también
se elabora a partir del maiz proveniente de la
siembra de semillas mejoradas o hibridas.
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El sistema industrial de tortilla fria envasa-
da se desarrolla en plantas de tipo industrial en
donde se producen grandes volimenes de tor-
tilla, utilizan predominantemente harina de maiz
y envasan su producto para ser distribuido, de
manera similar al pan industrializado, al comer-
cio detallista de abarrotes y supermercados. La
tortilla obtenida tiene cualidades muy distintas a
las obtenidas por los otros sistemas y, en general,
podemos decir que es el que menos reproduce
las calidades del sistema artesanal. Por su costo
de distribucioén, el producto tiene un precio mas
elevado que el de la tortilla caliente, razon que
aunada a la de sus calidad, lo hacen el de menor
consumo, aun cuando tiene la ventaja de estar
disponible en la mayoria de los establecimientos
comerciales.

En funcién de estos sistemas podemos ex-
poner como participan en el abasto de la tor-
tilla. En el caso de la poblacion rural todavia es
muy alto el nimero de familias que elaboran sus
propias tortillas y lo hacen a partir del maiz que
ellas producen o que adquieren de productores
o comerciantes locales y en las tiendas del Siste-
ma de Distribuidoras Conasupo (Diconsa); en la
zona norte del pals es significativo el uso de la
harina de maiz, que adquieren también en los
establecimientos mencionados. Si consideramos
a la poblacién productora de maiz (2.8 millones)
y el total de hogares del medio rural (6.9 millo-
nes) podemos estimar que al menos 4 millones
de familias consumen tortilla elaborada en sus
domicilios.

La mayorfa de la poblacion urbana y una
parte de la poblacion rural adquieren la tortilla
elaborada en las tortillerias mecanizadas, ya sea
directamente en las mismas o en las estableci-
das en los supermercados, o en las tiendas de

abarrotes o minisdpers que las distribuyen. El
Censo Econédmico 2009 del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informética (INEGI) con-
tabilizd 78 872 molinos y tortillerias, 580 mil tien-
das de abarrotes, 3 319 supermercados y 20 mil
establecimientos clasificados como minisupers.

El mercado de las tortillas mecanizada, de
acuerdo con estimaciones propias, atiende a
101 millones de personas, con un volumen de
tortilla de 6 millones de toneladas y su valor as-
ciende a mas de 81 mil millones de pesos, ci-
fras que permiten dimensionar su importancia
y por qué es el determinante del esquema de
precios presentado.

En cuanto a la materia prima utilizada, se es-
tima que la mitad usa maiz grano y la otra mitad
usa harina de maiz, por lo que se tiene aproxi-
madamente 2 millones de toneladas de cada
uno de estos productos, siendo producido el
primero por los productores del pais y abaste-
cido por grandes empresas comercializadoras, y
el segundo, de acuerdo con un andlisis de la Se-
cretaria de Economia del 2012, el 99% lo produ-
cen 6 empresas harineras en mas de 24 grandes
plantas, de las cuales mas del 70% lo produce
una sola empresa (Maseca) y donde una de las
nuevas empresas harineras es Cargill, que es a su
vez una de las principales empresas comerciali-
zadoras de maiz grano en México y el mundo,
situacion que indica los altos niveles de concen-
tracion que existen en el abasto de la materia
prima para la elaboracion de la tortilla.

Cabe mencionar que en el abasto de tor-
tilla al medio urbano, también participa el sis-
tema milenario-artesanal a través de la venta
que realizan familias rurales en los mercados
publicos o a domicilio y cada dia aumentan los
establecimientos de comida que producen su
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tortilla en la forma artesanal, entre los que se in-
cluyen restaurantes tipo gourmet, que conside-
ran una distincion el ofrecer este tipo de tortilla
a sus comensales.

Por lo expuesto, una politica de atencion a
la problematica de los precios a los productores
de maiz y a los consumidores de tortilla tendra
que considerar primordialmente al sistema de
las tortillerfas mecanizadas, el cual aun y cuando
llegan a bajar el precio del maiz y la harina, re-
sulta incapaz de bajar los precios de la tortilla, lo
cual no necesariamente refleja una practica de
ventaja econdmica, sino mas bien es la expre-
sion de los problemas estructurales que afronta
el sector, derivado de los volumenes de venta
con que opera la mayoria de las tortillerias, que
han tendido a la baja, tanto por la disminucién
del consumo de tortilla por persona como por
el aumento en el numero de tortillerfas, situa-
cion que lleva a que funcionen muy por abajo
de la capacidad de producciéon de las mismas.
Lo anterior se corrobora si a partir de los volu-
menes comentados de produccion de tortilla,
se calculan los promedios de producciéon dia-
rios por tortillerfa, lo cual da un resultado de 210
kilogramos, que contrasta con la capacidad de
produccion de las mismas, superiores a los 100
kilogramos por hora, situacion que obliga a re-
percutir en el precio al consumidor los costos
fijos que resultan de la subutilizacién de su ma-
quinaria e instalaciones.

Esta problemdtica se afronta de diversas
maneras por las empresas de tortillerfas, en su
mayoria de tipo familiar, las que promueven
que se impida la instalacion de nuevas tortille-
rias o incorporan la venta de otros productos en
sus establecimientos. Se ha llegado a situacio-
nes en que presidentes municipales prohiben

la venta de tortilla artesanal en las cabeceras de
SUS municipios.

La estrategia mas exitosa es la de las cade-
nas de supermercados, la cuales tienen las posi-
bilidades de que los costos fijos y de administra-
cion de las tortillerfas instaladas en sus tiendas
sean prorrateados entre el conjunto de sus ac-
tividades, ademas de lograr negociaciones con
los proveedores de la harina de maiz, para que
aporten por su cuenta a los operarios de las ma-
quinas tortilladoras; lo anterior es la razén por la
que sin pérdidas, son las que pueden ofrecer los
precios mas bajos del mercado. Esta estrategia
no es reproducible por el resto de las tortillerfas
y tampoco es la alternativa para el abasto de tor-
tilla de la poblacion urbana.

El sistema de tortillerfas mecanizadas se de-
sarrollé y fue funcional en las etapas de indus-
trializacion del pafs y de regulacion de precios
de la canasta basica, etapa en que la economia
demandaba trabajadores con base en la conten-
cion de los salarios, con lo cual se promovia una
oferta laboral por la industrializaciéon de activida-
des, como era la elaboracion de las tortillas, y se
procuraban precios bajos en los productos de la
canasta basica como la tortilla. Para lo anterior
se establecieron precios oficiales a la tortilla y
el Estado, a través de la Compania Nacional de
Subsistencias Populares (Conasupo), vendia maiz
a precios subsidiados a las tortillerfas, ademas de
controlar el establecimiento de molinos y torti-
llerias, pues su instalacion implicaba autorizar la
dotacion de maiz subsidiado. La maquinaria que
desarrollaron los industriales mexicanos para
este tipo de tortillerfas, en general, tenfan capa-
cidades superiores a los 800 kilogramos diarios,
volumenes que el esquema descrito garantizaba
se adquirieran en cada tortillerfa y que, por otra
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parte, las tortillerfas del tipo milenario-artesanal
no podian producir, por lo que practicamente
desaparecieron en los centros urbanos.

Cuando se liberd el mercado de la tortilla se
eliminaron los subsidios y dejo de operar la Co-
nasupo, se da un alto crecimiento en el estable-
cimiento de tortillerfas con capacidades similares
a las de la época de los subsidios y control de
precios, con el resultado que ya se coment. El
aumento en el numero de establecimientos fue
de mas del 40 por ciento, comparando los datos
reportados por los Censos Econdmicos de 1999
y 2000,

5. ALTERNATIVAS

Es evidente que no es posible repetir el esquema
de subsidios y de control de precios del pasado,
por lo que se deben buscar alternativas viables,
para lo cual se han identificado las siguientes, para
proponer su analisis y discusion:

1. Como estrategia alimentaria fomentar el
consumo de tortilla de calidad. La baja en su
consumo coincide con el aumento en los
indicadores de la malnutriciéon de la pobla-
cion, expresados en el aumento del sobre-
peso Y la obesidad, la cual se origina por
el incremento del consumo de productos
industrializados de alto contenido caldrico
y de bajo aporte nutricional. La tortilla co-
rrectamente elaborada es un alimento que
aporta también calorfas, pero con la dife-
rencia que también aporta otros nutrientes
necesarios.

2. El fomento del consumo implica que exista
disponibilidad de producir y adquirir una tor-
tilla de calidad y que sea accesible en su pre-

cio, condicidon que por lo expuesto es dificil
que cumplan las tortillerias mecanizadas.

En el sector de las familias que elaboran sus
propias tortillas, una parte ya produce estas
tortillas de calidad y quizas los apoyos que re-
quieren son los relativos a garantizar que si-
gan produciendo las cantidades suficientes
de maiz o que puedan adquirir maiz de las
calidades que acostumbran y a precios ac-
cesibles en los mercados locales.

El sector mayoritario que adquiere tortillas
calientes puede ser atendido con una res-
tructuracion del sector manufacturero de
tortillas, para que inicie un proceso de tran-
sicion hacia las formas artesanales de pro-
duccion de tortilla, que son las que pueden
garantizar tortillas de calidad, es decir que
tengan la mejores propiedades en sabor,
olor, color, textura y de nutricion.

Esta restructuracion que se propone no im-
plica la eliminacién de las formas mecaniza-
das, sino la reconversion al uso de maqui-
naria que mejor reproduzca las del sistema
artesanal, como es la maquinaria que pro-
duce bolas de masay las aplasta para elabo-
rar las tortillas de manera similar al sistema
artesanal;, también se pueden incorporar
maquinas que reproduzcan el cocimiento
lento que otorga el comal de barro; de estas
opciones de maquinaria ya existe oferta en
el mercado. También pueden ser un drea de
oportunidad para la industria metal-meca-
nica, que puede disefar y fabricar maquinas
semiautomaticas que optimicen el proceso
artesanal y sean accesibles en su costo.

La restructuracion también debe conside-
rar la instalacion de tortillerias en la forma
cldsica del sistema artesanal, pues las cuali-
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10.

dades de sus productos son inigualables y
existen experiencias exitosas en este tipo
de establecimientos.

Las tortillerias mecanizadas que en el pa-
sado y en la actualidad han garantizado la
oferta de tortilla a la mayoria de la poblacion
son la base para la restructuracion propues-
ta, pues cuentan con conocimientos y expe-
riencias en la produccion y el comercio de
tortilla, por lo que a partir de informacion y
alternativas de financiamiento podran tran-
sitar hacia el modelo propuesto y, también
con todo derecho, podrédn permanecer en
su actual sistema.

La adopcion de las formas artesanales im-
plica por un lado, mayor trabajo, situacion
que por las condiciones de ocupacion en el
pais no es una limitante en el corto y media-
no plazos v, al contrario, es deseable que se
generen empleos; por otro lado, las formas
artesanales se pueden realizar con equipos
muy sencillos y de bajo costo, por lo que la
inversion que requeriria puede ser mas facil-
mente realizada por las familias interesadas o
por las instituciones financieras dedicadas a
atender a la pequena y mediana empresa.
Por otra parte, hay que considerar que el in-
cremento del trabajo por unidad de tortilla
elaborada en la modalidad artesanal puede
incrementar su costo y, en consecuencia su
precio de venta, lo cual puede compensarse
mediante un menor costo por los equipos
utilizados e instalaciones que requiere y tam-
bién con estrategias de optimizacion de todo
su proceso de elaboracion y comercializacion.
Los sectores urbanos también requeriran
productores de tortilla artesanales o meca-

11.

12.

nizados que puedan disponer de la diversi-
dad de maices, y a precios accesibles, lo cual
puede lograrse cultivdndolos con eficiencia
en areas cercanas a los centros urbanos y
perfeccionando sus sistemas de almacena-
miento y distribucion, de tal forma que se
puedan pagar precios remunerativos al agri-
cultor, que sean accesibles a los productores
de tortilla y que permitan también un pre-
cio accesible al consumidor de la misma.

Es fundamental que se otorguen opciones
de consumo a la diversidad de maices crio-
llos que México aun conserva pues, ade-
mas de ser la expresion de nuestra diversi-
dad cultural y de ecorregiones, constituyen
también una reserva genética que debe
mantenerse funcional y pueda ser utilizada
en nuestro paisy el mundo, en los procesos
de adaptacion de sus sistemas productivos
ante los efectos del cambio climatico. Re-
sulta preocupante que en la regién donde
se origind el maiz y la mejor forma de uti-
lizarlo en la alimentacion humana, ahora
tenga que consumir una tortilla elaborada
con base en unas cuantas de las variedades
de sus malices y, en no pocos casos, con
una calidad degradada.

El mejoramiento de la calidad de la tortilla
requiere se realicen estudios para caracte-
rizar su diversidad de maices en términos
de sus cualidades agronémicas, de nixta-
malizacion, organolépticas, textura, sabor
y especialmente de sus propiedades nu-
tricionales. También se requiere investiga-
cion para el perfeccionamiento de todos
los sistemas de elaboracion de tortillas, en
aspectos como la optimizacion del uso de
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energfa, la mejora de su calidad y el mane-
jo de residuos, pues todos ellos por gusto
0 necesidad persistiran por mucho tiempo.

Como toda problemética socioecondmica,
en la del consumo, produccion y distribucion del

maiz y la tortilla, existen diversas alternativas de
atencion; en ese sentido es que se realiza la al-
ternativa propuesta, no como la Unica ni como la
mejor, sino COMO una opcion que se propone a
tener en cuenta para la atencion de la problema-
tica agroalimentaria y de pobreza en el pafs.
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BASES JURIDICAS SOBRE
EL ABASTO DE ALIMENTOS
Y ELDERECHO A LA ALIMENTACION

1. INTRODUCCION

EI agravamiento de los problemas alimentarios
de amplios sectores de la poblacion en México
y el mundo, a consecuencia del alza del precios
de los alimentos en el aho 2008 y provocados en
gran medida por el aumento de los precios inter-
nacionales de |os cereales y oleaginosas, puso en
la agenda politica nacional la discusion de esta
problematica y el que se emprendieran acciones
legislativas y gubernamentales para atenderla,
tanto en sus manifestaciones mas criticas, como
en las de tipo estructural que hacen que preva-
lezcan graves problemas de salud originados por
una alimentacion inadecuada.

Entre las acciones legislativas se encuentra
la aprobacion, en 2011, de la reforma constitu-
cional que adiciona un tercer parrafo al Articulo
40., para el reconocimiento del derecho huma-
no a la alimentacion, asi como la adicion de un
segundo parrafo a la fraccion XX del Articulo 27,
para establecer que entre los fines de la promo-
cion del desarrollo rural integral y sustentable
que menciona en el primer parrafo, estd “que el
Estado garantice el abasto suficiente y oportuno
de los alimentos basicos que la ley establezca”.

La anterior reforma ya ha tenido impactos
en la definicion de politicas publicas en materia
alimentaria por parte del Ejecutivo Federal. Por
su importancia se destacan las siguientes: a) la
aprobacion del Programa Nacional México sin

Hambre, con el cual se formaliza en la estructu-
ra programatica al previamente creado Sistema
Nacional para la Cruzada contra el Hambre (SIN-
HAMBRE), para la coordinacién de acciones de
las dependencias y entidades publicas, con el
objetivo de atender el problema alimentario
mas critico que es el hambre; b) la recuperacion
en el programa sectorial agropecuario del prin-
cipio de la autosuficiencia alimentaria, al esta-
blecer la meta de que la produccién nacional
de granos y oleaginosas represente el 75 por
ciento de su oferta total en el pafs; y ¢) las ini-
ciativas de reformas a la legislacién fiscal apro-
badas por el Congreso de la Unidn, en las que
se grava la comercializacion de bebidas azuca-
radas y los alimentos de alto contenido caldrico
con el fin de inhibir su consumo; también se
debe considerar como “acciones’, la decision
de no gravar con el impuesto al valor agregado
a los alimentos para no afectar el consumo de
la poblacion de bajos ingresos y el mantener las
exenciones fiscales al mayoritario sector de pe-
quenos productores agropecuarios.

El programa, meta y acciones anteriormen-
te mencionados, si bien se perfilan como parte
de una politica alimentaria, en sentido estricto,
en el pais no se ha definido una politica alimen-
taria, la cual se debe originar de las disposicio-
nes juridicas que la estipulen, al igual que las fa-
cultades de las dependencias y entidades para
planear y ejecutar acciones, con la finalidad de
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alcanzar los objetivos en materia de alimenta-
cion, como son la garantia a toda la poblacion
del derecho humano a la alimentacion, que se
expresa en la seguridad alimentaria de todos los
hogares y personas, y en la soberania alimenta-
ria del pais.

En la actualidad no existe una disposicion
explicita en la legislacion para la definicién de
la politica alimentaria, pero sf existen disposicio-
nes en diversos ordenamientos en materia de
alimentacion, por lo que el propdsito de este
Reporte es hacer un recuento de las mismas,
con la finalidad de aportar elementos para la
definicién de la politica alimentaria.

2. ANTECEDENTES

Es importante mencionar que México es de los
paises de Latinoamérica que cuentan con las
mayores experiencias en la creacion de insti-
tuciones publicas y de realizacién de acciones
para la atencion de las necesidades alimenta-
rias de su poblacion. Entre ellas se encuentran
las del reparto masivo y gratuito de tierras a
colectivos campesinos que carecian de ellas;
la construccion de infraestructura para el rie-
go agricola y el almacenamiento de granos; el
establecimiento de bancos publicos especia-
lizados en el crédito agricola y a los pequenos
productores, asi como para el aseguramiento
de la produccién agropecuaria; la creacion de
centros de investigacion y educacion agrope-
cuaria y pesquera; la creacion de institutos en el
sector salud para estudio de la problematica ali-
mentaria y nutricional de la poblacién; la pres-
tacion de servicios de capacitacion, asistencia
técnica y de promocion de la organizacion de
los productores agropecuarios; la organizacion

de empresas pubicas para la industrializacion y
comercializacién de alimentos, asi como para la
produccion de maquinaria e insumos agrope-
cuarios; la distribucion de desayunos escolares;
la regulacion del comercio interno y externo de
alimentos, y para la fijacién de precios maximos
a los alimentos basicos; la creacion de reservas
técnicas de granos alimenticios, y otras accio-
nes mas que se podrian mencionar.

La creacidn de estas instituciones v la reali-
zacion de las acciones mencionadas, se hizo en
el transcurso de mas de cincuenta afios en el
siglo pasado, con diferentes intensidades y mo-
dalidades de acuerdo con los gobiernos en tur-
noy en su inmensa mayoria formaron parte de
la Administracion Publica Federal. No obstante
su orientacion alimentaria, su integracion como
parte de una politica alimentaria se realiza hasta
finales de los afos setenta con la creacion del
Sistema Alimentario Mexicano (SAM), el cual
se concibié como una estrategia para dar co-
herencia, intensidad y amplitud a las acciones
mencionadas, con la finalidad de recuperar la
autosuficiencia alimentaria y superar los pro-
blemas alimentarios y nutricionales de la po-
blacion, que no habian sido resueltos y que se
agravaban por la tendencia a incorporar en las
dietas alimentos industrializados con conteni-
dos inadecuados para la nutricion, identificados
como “alimentos chatarra”.

El SAM tuvo una corta duracion, pues la
siguiente administracion federal, por las condi-
ciones econdmicas del pais, ya no le pudo asig-
nar los recursos con que habia iniciado y fue
sustituido por el Programa Nacional de Alimen-
tacion. Mas que conocer sus resultados, interesa
rescatar el que haya sido la primera experiencia
de definicion de una politica alimentaria que
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integraba sistematicamente las acciones que el
Gobierno Federal habia venido desarrollando
en materia de produccién, distribuciéon y con-
sumo de alimentos.

Otro aspecto a destacar del SAM es que su
estrategia fue acompanada por acciones legis-
lativas, por lo que fueron aprobadas iniciativas
para la creacion y reformas de leyes, como la
creacion de la Ley de Fomento Agropecuario y
la Ley de Seguro Agropecuario y de Vida Cam-
pesino, y las reformas a la Ley Federal de Refor-
ma Agraria y al Codigo Penal Federal, las cuales
publicé la LI Legislatura de la Camara de Dipu-
tados en un libro con el titulo Legislacion para
producir mds alimentos.

La legislacion mencionada, a excepcion de
las reformas al Codigo Penal Federal, toda ha
sido abrogada o derogada por nuevas leyes;
pero en su momento su aprobacién contribu-
yo a una polémica que se origind en circulos
académicos y politicos sobre las facultades del
Estado para intervenir en la economia, que en
esas fechas habia adquirido magnitudes impor-
tantes en varios sectores y actividades econoé-
micas, en algunos casos de manera preponde-
rante como el energético, y en otros de manera
relevante, como era el agroalimentario.

Esta polémica fue parte de las considera-
ciones para que la siguiente administracion
federal, al iniciarse, presentara una iniciativa de
reforma constitucional a los Articulos 25, 26, 27,
28y 73, que fueron aprobadas en el afio 1983,
y en las cuales se establecia la rectoria del Estado
en el desarrollo nacional, su intervencién en su
planeacion y su participacion en la regulacion
y fomento de las actividades econdmicas; re-
formas en las que también se reconocia como
sectores economicos al publico, al privado y al

social, y de manera especifica, se establecian
disposiciones en materia de produccion y dis-
tribucion de los articulos de consumo necesario
de la poblaciéon. Con estas reformas se otorgaba
sustento constitucional a la intervencion estatal
en la economia y se esperaba que con ello se
diera continuidad a las acciones consideradas
en el Sistema Alimentario, que como se men-
ciond, ya no se continuaron por las condiciones
econdémicas del pafs que, ante la caida de los
precios del petréleo, las finanzas publicas ya no
contaban con los cuantiosos recursos prove-
nientes de su exportacion y, por otra parte, te-
nia que cumplir con los compromisos de pago
de la deuda externa, que se incrementaron tan-
to por cambios en las tasas de interés como por
la devaluacion del peso.

Pese a la desaparicion del SAM se mantuvo
el accionar publico en materia alimentaria, pues
el pais seguia siendo deficitario en la produccion
de alimentos, por lo que tenia que importarlos a
precios mas altos y con una moneda devaluada,
que impactaban en los procesos inflacionarios
en los que se habia caido en los afos ochenta del
siglo pasado. Lo anterior repercutié en el consu-
mo alimentario, por lo que se concentraron los
esfuerzos para garantizar el abasto de alimentos
basicos a través de los sistemas de distribucion
del Estado, pero las estrategias productivas ya
no tuvieron el mismo apoyo.

La evolucion de las politicas publicas no
paso desapercibida a los estudiosos de la pro-
blematica alimentaria y nutricional de la po-
blacion, como fue el caso del doctor Salvador
Zubirdn, quien en su larga trayectoria como
investigador habia impulsado el desarrollo de
programas publicos para atenderla, trayectoria
por la cual la Cdmara de Senadores lo distinguid
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con la medalla Belisario Dominguez y que al re-
cibirla, reconocié los esfuerzos de los gobiernos
para unificar acciones y establecer organismos
responsables para solucionar esta problema-
tica, que consideraba que deberfan de culmi-
narse con “..una reforma legal que consagre el
derecho inalienable del pueblo a alimentarse y
que fortalezca la soberania alimentaria de nues-
tro pals”.

La propuesta del Dr. Zubiran fue trascen-
dente, pues aportaba un elemento central para
una politica alimentaria, que era el derecho hu-
mano a la alimentacién, pues hasta esa fecha las
reformas habian aportado bases para la actua-
cién del Estado, pero no se habia considerado
a qué deberian de responder o qué justificaba
esta actuacion, que no es otra que garantizar los
derechos de las personas, en este caso su dere-
cho a alimentarse. Ello quedd plenamente esta-
blecido con las reformas constitucionales apro-
badas en materia de derechos humanos por el
Constituyente Permanente en el ano 2011.

3. BASES CONSTITUCIONALES
DE LA POLITICA ALIMENTARIA

En primer término se hace referencia a los arti-
culos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que estan relacionados con
las facultades del Estado, que pueden aplicarse
en la definicion de la politica alimentaria, y pos-
teriormente se analizan los relativos a los dere-
chos humanos también a considerar para esta
definicién. En los que se considere conveniente
para ampliar la exposicién de sus alcances, se
hara referencia a su legislacion reglamentaria
de manera indicativa.

3.1. Articulo 25

Establece en su primer parrafo que “correspon-
de al Estado la rectoria del desarrollo nacional”,
con lo que se deja establecida su funcion de
direccién en materia de desarrollo, que en una
interpretacion amplia podemos inferir que el
Estado dirige el desarrollo de la produccion, dis-
tribucion y consumo de alimentos.

El segundo parrafo refuerza la anterior in-
terpretacion al establecer que:

El Estado planeara, conducira, coordinard vy
orientara la actividad econémica nacional, y lle-
vard a cabo la regulacion y fomento de las ac-
tividades que demande el interés general en el
marco de libertades que otorga esta Constitu-
cion.

Lo anterior implica dos grupos de faculta-
des del Estado: el primero comprende las de
planeacion, conduccion, coordinaciéon y orien-
tacion de la economia nacional, que incluyen las
relacionadas con la produccion y distribucion
de alimentos. El segundo comprende faculta-
des de regulacion y fomento de las actividades
que demande el interés general, que en el caso
de las relacionadas con la garantia del derecho
a alimentacion reconocido en la Constitucion,
es de entenderse que son de interés general v,
por tanto, deberan regularse y fomentarse.

Lo anterior deja en claro que existen bases
en materia de desarrollo econémico para que en
la definicion de una politica alimentaria se in-
cluyan acciones de regulacion y fomento para
asegurar la disponibilidad de alimentos y su ac-
ceso por toda persona.
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En el tercer parrafo de este articulo, se es-
tipula que al desarrollo econémico nacional
concurren el sector publico, el sector social y el
sector privado, y en su sexto parrafo reconoce
a las empresas de los sectores social y privado,
y establece que se les apoyara e impulsard con
base en “criterios de equidad social, producti-
vidad y sustentabilidad”, con lo que se senala
explicitamente como deben definirse los apo-
yos 'y su impulso, lo cual tendria que tenerse en
cuenta en una eventual definiciéon de una poli-
tica alimentaria que considere el otorgamiento
de apoyo a las empresas de los sectores social y
privado relacionadas con la produccion vy distri-
bucién de alimentos.

La sustentabilidad tiene un alto significa-
do en materia alimentaria, pues la disponibili-
dad de alimentos tanto para las generaciones
presentes como futuras depende de la preser-
vacion de los recursos naturales que se utili-
zan en su produccion, como son el agua, el
sueloy la biodiversidad; recursos que en nues-
tro pals tienen un alto grado de degradacion,
por lo que en toda politica publica que con-
temple su uso, deben establecerse medidas
para su proteccion y restauracion, en caso de
ser afectados.

El séptimo pérrafo de este articulo es im-
portante, pues en el mismo se resalta que se
facilitard la organizacion y expansion de las
empresas del sector social, sefalando que se
extenderd esta accion del Estado a toda forma
de organizacioén social que se dedique a la pro-
duccion, distribucion y consumo de bienes y
servicios socialmente necesarios, entre los que
se puede considerar a los alimentos. También
hace explicitas las organizaciones que forman
parte del sector social y que son: los ejidos, or-

ganizaciones de trabajadores, cooperativas, co-
munidades, empresas que pertenezcan mayori-
taria o exclusivamente a los trabajadores.

Cuando se aprobd el contenido de este ar-
ticulo existia legislacion especifica que tutelaba
a las organizaciones agrarias (ejidos y comunida-
des) y a las cooperativas, en la que se establecian
prerrogativas de apoyo y de uso de recursos de
manera exclusiva. Esta legislacion fue derogada
por nuevas leyes (Ley Agraria y Ley General de
Sociedades Cooperativas) que se orientaron a
reglamentar su funcionamiento, pero ya no re-
produjeron las prerrogativas de la anterior legis-
lacion, situacion que en parte ha sido subsanada
con la aprobacion, en el ano 2012, de laLey de la
economia social y solidaria, reglamentaria del pa-
rrafo séptimo del Articulo 25 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo
referente al sector social de la economia.

En el pérrafo octavo se hace referencia al
sector privado y dispone que la ley (la regla-
mentaria para este articulo para este sector que
a la fecha no existe) “alentard y protegera la acti-
vidad econémica que realicen los particulares y
proveera las condiciones para que el sector pri-
vado contribuya al desarrollo econémico nacio-
nal”. Como se podra apreciar, la atencién al sec-
tor privado tiene una connotacién distinta que
la establecida para el sector social, pues los con-
ceptos de apoyo se orientan a que permanez-
cany sean participes del desarrollo nacional, no
se precisa como en el social, a las que participan
en la produccién, distribucion y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios, pero
hay que tener en cuenta que este sector par-
ticipa de manera significativa en la produccién
primaria de alimentos y de manera preponde-
rante en su transformacion y distribucién, por lo
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que tendria que ser considerado en una politica
alimentaria, en toda accién de fomento como
de regulacion que establece este articulo.

También hay que considerar en cuanto a la
interpretacion y aplicacion de este articulo, que
la mayor parte de las acciones de fomento y
regulacion en materia de produccién, distribu-
cién y consumo de alimentos, asi como las enti-
dades que las ejecutaban, se redujeron o fueron
suprimidas al adoptarse el modelo de economia
abiertay de desregulacién comercial; por lo que
se tendrd que partir de esta situacion cuando se
decida utilizar los alcances de sus disposicio-
nes para definir una politica alimentaria, pues
cuando se aprobaron fue para dar sustento a
practicas publicas que en la actualidad ya no
se realizan o han sido minimizadas, y que muy
dificilmente se pueden recuperar o reproducir,
pues muchas de ellas implicaron la asignacion
de recursos por muchos anos y las condiciones
econdmicas, sociales, politicas y ambientales
del pais ahora son distintas. No obstante lo an-
terior, sus disposiciones son aplicables, si se to-
man en cuentan estas nuevas condiciones y si
se parte de que el derecho a la alimentacion im-
pone obligaciones al Estado, entre ellas el usar
todas sus facultades para garantizarlo.

3.2. Articulo 26

Las modificaciones aprobadas en 1983 a este
articulo fueron para establecer que “el Estado
organizara un sistema de planeacién democra-
tica del desarrollo nacional”, con el cual se otor-
gaba una base constitucional al Plan Nacional
de Desarrolloy que este surgiera de la participa-
cién de los diversos sectores sociales.

Establece la obligacion de que los progra-
mas de la Administracion Publica Federal se
sujetaran al plan nacional de desarrollo y sefa-
la contenidos que debe tener la ley que regla-
mente este articulo (Ley de Planeacion), entre
los que especifica que serd facultad del Ejecu-
tivo la organizacion del sistema de planeacion
democratica.

Hace referencia a que los objetivos de la
planeacién seran determinados por los “fines
del proyecto nacional contenidos en la Cons-
titucion”, que por las recientes reformas, ahora
son encabezados por el goce de todas las per-
sonas de los derechos humanos reconocidos en
la Constitucion y en los tratados internacionales,
asi como de las garantias para su proteccion.

Las diversas politicas y programas publicos
se originan en la legislacion relacionada con las
materias del quehacer publico y especialmente
en las relacionadas con el desarrollo de sectores
y actividades. En el caso de la alimentacion no
existe una ley especifica y sus temas estan con-
siderados en diversas leyes, pero ninguna esta-
blece la elaboracién de un programa alimenta-
rio y tampoco determinan la definicion de una
politica alimentaria.

Las disposiciones generales en materia de
planeacion de este articulo y su ley reglamen-
taria dan fundamento para definir una politica
alimentaria, asi como programas en la materia.
Queda en la legislacion secundaria el disponerlo.

Cabe mencionar que en reformas poste-
riores a este articulo, se incluyeron dos nuevos
apartados: el B, en el que se dispone que "El
Estado contard con un Sistema Nacional de In-
formacion Estadistica y Geografica cuyos datos
seran considerados oficiales”;y el C, en el que se
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establece que “el Estado contard con un Conse-
jo Nacional de Evaluacién de la Politica de De-
sarrollo Social”.

La informacion y la evaluacién son proce-
sos fundamentales para apoyar la elaboracion
del plan de desarrollo y de sus programas, asf
como para la evaluacion de su ejecucion y re-
sultados, por lo que es de comprenderse que
estos procesos son importantes en la definicion
y seguimiento de una politica alimentaria.

En particular se tiene que considerar un
perfeccionamiento de la informacién de la pro-
duccion primaria de alimentos, pues la canti-
dad y diversidad de productores y productos,
asi como porque la mayorfa de ellos no llevan
registros administrativos y fiscales, las entidades
publicas tienen que hacer un esfuerzo mayor
para contar con informacion suficiente y con-
fiable de su produccion, del destino que le dan
(autoconsumo y mercado) y, en especial, de
los inventarios de productos alimenticios, para
poder determinar de manera permanente sus
disponibilidades.

3.3. Articulo 27

La adicion de la fraccion XX con la reforma de
1983, establecio la facultad del Estado de pro-
mover el desarrollo rural integral y dispuso que
los fines de ello, son para generar empleo y ga-
rantizar a la poblacién campesina el bienestar;
en la reforma en que se reconocio en la Cons-
titucion el derecho a la alimentacion, como ya
se menciond, se adiciond un segundo parrafo a
esta fracciéon, en el que se agregé a los propo-
sitos mencionados, que el Estado garantice el
abasto suficiente y oportuno de alimentos.

También en esta fraccion se dispone que
el Estado fomentara la actividad agropecuaria
y forestal, y sefala los medios a utilizar para el
fomento: obras de infraestructura, insumos,
créditos, servicios de capacitacion y asistencia
técnica y establece que se “expedird la legisla-
cion reglamentaria para planear y organizar la
produccion agropecuaria, su industrializacion
y comercializacion, considerdandola de interés
publico”.

Es de destacar los contenidos de esta frac-
cion, pues en ella se precisan los medios con
los que se cumplird la funcion de fomento del
sector que produce los alimentos y que his-
téricamente, en México y el mundo, han sido
fundamentales para el desarrollo del sector
agropecuario al que, por sus caracteristicas y los
términos en que intercambia con otros sectores
de la economia, le resulta dificil que por si mis-
mo se los provea. Las inversiones en infraestruc-
tura hidroagricola son cuantiosas y rebasan las
capacidades de los productores para construir
una presa y los canales para el riego; de igual
manera sucede con los insumos de tipo indus-
trial (fertilizantes y plaguicidas), que en esa épo-
ca se consideraban ideales y necesarios para
mejorar la productividad, y que para fabricar-
los se requieren inversiones importantes y sus
costos de adquisicion no siempre se correspon-
den a los ingresos obtenidos de las cosechas.
En materia de conocimientos, la accién publica
es determinante para generarlos y transmitirlos,
pues implica inversiones en investigacion y gas-
tos que los pequenos productores no pueden
sufragar; la rentabilidad y activos de los produc-
tores agropecuarios hacen que sea muy dificil
que la banca privada los habilite y refaccione,
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situacion que llevd a que en México se estable-
Cieran instituciones publicas especializadas en
el crédito agricola.

Es trascendente la disposicion de que
debe expedirse legislacion con una orienta-
cion sistémica de los procesos que determinan
la disponibilidad y el acceso de los alimentos: la
produccion agropecuaria, su industrializacion
y comercializacion; indicando que esta legis-
lacion tiene el propdsito no solo para planear
estos procesos, facultad ya establecida en los
Articulos 25y 26 de la Constitucion, sino para
organizarlas, en virtud de considerarlas de inte-
rés publico, con lo que se otorga una facultad
adicional de intervencion al Estado, cuando se
trate de garantizar la satisfaccion de necesida-
des vitales de la poblacion, como son las de su
alimentacion.

Por lo anteriormente expresado, se puede
afirmar que existen facultades para planear y
organizar el sistema alimentario del pafs, lo cual
es una parte esencial de la politica alimentaria.

El Articulo 27 también contiene las dispo-
siciones fundamentales en cuanto a la propie-
dad, acceso, uso y conservacion de los recursos
naturales. Estas disposiciones han sido regla-
mentadas en la Ley Agraria, Ley de Aguas Na-
cionales, Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion del Ambiente, Ley General de Vida
Silvestre, Ley General de Pesca y Acuacultura
Sustentable, Ley General de Desarrollo Fores-
tal Sustentable, Ley de Productos Orgdanicos y
Ley de Desarrollo Rural Sustentable; las ultimas
cuatro leyes mencionadas, contienen también
disposiciones para el fomento de la produccion
primaria, y las de mayor importancia en la ali-
mentacion, son la de pesca, productos organi-
cos y la de desarrollo rural.

3.4. Articulo 28

A partir de la disposicion del primer parrafo, de
que en el palis estan prohibidos los monopolios,
establece en su segundo pérrafo que

.la ley castigard severamente, y las autorida-
des perseguirdn con eficacia, toda concentra-
Cidn o acaparamiento en una O POCcas Manos
de articulos de consumo necesario y que ten-
ga por objeto obtener el alza de los precios;
todo acuerdo, procedimiento o combinacion
de los productores, industriales, comerciantes
0 empresarios de servicios, que de cualquier
manera hagan, para evitar la libre concurrencia
o la competencia entre si o para obligar a los
consumidores a pagar precios exagerados Y,
en general, todo lo que constituya una ventaja
exclusiva indebida a favor de una o varias per-
sonas determinadas y con perjuicio del publico
en general o de alguna clase social.

Los anteriores preceptos en el Cédigo Pe-
nal Federal, en su Capitulo |, Delitos contra el
consumo 'y la riqueza nacionales, del Titulo De-
cimocuarto, se tipifican como delitos que afec-
tan gravemente al consumo nacional y se san-
cionan con prision y multa.

En el tercer parrafo se establece que “las
leyes fijaran bases para que se sefalen precios
maximos a los articulos, materias o productos
que se consideren necesarios para la economia
nacional o el consumo popular”. Este precepto
es fundamental en una politica alimentaria si se
tiene en cuenta que la mayor parte de los ho-
gares en el pafs no produce sus alimentos y los
obtiene a través de transacciones comerciales,
por lo que a los hogares en pobreza —la mitad
del pais— las alzas en los precios de los alimen-
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tos repercute en su consumo, razén por lo cual
durante décadas se establecieron precios mdxi-
mos a productos de la canasta bdsica alimenta-
ria. En la actualidad no existe politica para la fija-
cion de precios maximos a los alimentos, pese
a que se han presentado situaciones con alzas
significativas en sus precios y ninguna ha deri-
vado en la fijacion de precios maximos, lo que
se puede originar en cdmo quedo considerada
esta facultad en la Ley Federal de Competen-
cia Econdmica, la cual establece que procede la
fijacion de precio maximos, “siempre y cuando
no haya condiciones de competencia efectiva
en el mercado relevante de que se trate”, situa-
cién que no es la Unica que puede originar el
aumento en el precio de los alimentos.

También en el tercer parrafo dispone que
las leyes consideren

..imponer modalidades a la organizacién de la
distribucién de esos articulos, materias o pro-
ductos (de consumo popular), a fin de evitar
que intermediaciones innecesarias o excesivas
provoquen insuficiencia en el abasto, asi como
el alza de precios.

Lo anterior es congruente con lo dispues-
to en el Articulo 27 para la comercializacion de
productos agropecuarios, dejando claro una fa-
cultad de organizar la distribucion de alimentos
basicos para evitar que se afecte su acceso a los
hogares, ya sea por su indisponibilidad o por el
alza de sus precios.

En estudios propios se ha determinado que
existen altos margenes entre los precios que re-
cibe el productor agropecuario y pesquero, y
los que paga el consumidor final, por lo que se
identifica en la mayorfa de los productos, que es
mayor el costo de la distribucién que el precio

pagado al productor, en especial en el caso de
los perecederos, donde se observan margenes
superiores al 100 por ciento, aun y cuando se
consumen con minimas transformaciones de
como fueron obtenidos en el campo o los mares.

Este tercer parrafo concluye con lo siguien-
te: “La ley protegerd a los consumidores y pro-
piciard su organizacion para el mejor cuidado
de sus intereses”. Esta disposicion en materia
relativa a la proteccion del consumidor fue re-
glamentada en la Ley Federal de Proteccion al
Consumidor y, en cuanto a la organizacion de
los consumidores, no se ha aprobado legis-
lacion especifica al respecto; en la legislacion
relacionada con el sector social, solo en la Ley
General de Sociedades Cooperativas se encon-
tré una mencion especifica a la organizacion de
los consumidores al establecer que estas tienen
“el proposito de satisfacer necesidades indivi-
duales y colectivas, a través de la realizacion de
actividades econdmicas de produccion, distri-
bucién y consumo de bienes y servicios”, lo cual
si bien da una posibilidad de organizaciéon de
los consumidores, esta referida a la realizacion
de una actividad econdmica, requiriéndose
otras alternativas de organizacion de los con-
sumidores para participar en la satisfaccion de
sus necesidades de alimentacion, como son las
relacionadas con la observacion y exigibilidad
del derecho a alimentacién. Por otra parte se re-
quieren disposiciones para promover y facilitar
a la organizacion de los consumidores.

4. DERECHOS HUMANOS
EN LA CONSTITUCION

Las reformas a la Constitucion aprobadas en
2011 en materia de derechos humanos son de
gran transcendencia para el pafs, pues con ellas
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se otorga uno de los propdsitos centrales para
la actuacion de todos los poderes publicos del
pais, que es garantizarlos y en la medida que se
avance en ello, se garantiza la sana conviven-
cia de quienes habitan su territorio, se lograra
vivir en paz vy se fortalecerd el Estado de dere-
cho que debe regir las relaciones sociales, eco-
némicas y politicas de sus ciudadanos para su
propio beneficio.

La reforma implicé el cambio de la denomi-
nacion del Capitulo I de su Titulo Primero, al “De
los Derechos Humanos y sus Garantias”.

4.1. Articulo1°

En este titulo se incluyeron tres pérrafos inicia-
les que se reproducen integros y que son los
siguientes:

En los Estados Unidos Mexicanos todas las
personas gozaran de los derechos humanos
reconocidos en esta Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, asi como de las garantias
para su proteccién, cuyo ejercicio no podra
restringirse ni suspenderse, salvo en los casos
y bajo las condiciones que esta Constitucion
establece.

Las normas relativas a los derechos humanos
se interpretaran de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internaciona-
les de la materia favoreciendo en todo tiem-
po a las personas la proteccion mas amplia.
Todas las autoridades, en el ambito de sus
competencias, tienen la obligacion de pro-
mover, respetar, proteger y garantizar los de-
rechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependen-
cia, indivisibilidad y progresividad. En conse-

cuencia, el Estado deberd prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los dere-
chos humanos, en los términos que establez-
calaley.

Lo dispuesto en el primer parrafo pone a
los derechos humanos reconocidos en los trata-
dos internacionales en el mismo rango que los
reconocidos en la Constitucion, por lo que toda
persona tiene derecho a su goce y garantia por
parte del Estado. Lo anterior evita que pueda
considerarse que los derechos humanos esta-
blecidos en los tratados, tengan una menor je-
rarquia que los reconocidos en la Constitucion.

También es trascendente este primer pa-
rrafo, porque habia derechos reconocidos en
los tratados internacionales que no tenian re-
conocimiento en la legislacion nacional y eso
limitaba que hubiera politicas publicas para su
garantia y proteccion, asi como para su exigibi-
lidad por parte de los titulares de esos derechos;
lo anterior se hacfa evidente en derechos de los
pueblos indigenas y en el propio derecho a la ali-
mentacion, que al momento de aprobarse la
reforma al Articulo 19, todavia no se aprobaba.

El segundo pdérrafo contiene disposiciones
que resultan fundamentales tanto para legislar
en materia de esos derechos como para su justi-
ciabilidad, pues en algunos derechos humanos
son incipientes en el pals las disposiciones juri-
dicas para su interpretacion, por lo que las dispo-
siciones que contengan esos tratados, las inter-
pretaciones de los érganos establecidos en los
mismos tratados para hacerlo y la jurispruden-
Cia internacional, son una fuente fundamental
para elaborar la legislacion nacional y el disefo
de politicas publicas para su garantia.

El tercer péarrafo establece la obligacion
para todas las autoridades del pais de promo-
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ver, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos, y de igual manera, dispone la obliga-
cion del Estado de prevenir, investigar, sancio-
nary reparar las violaciones a los mismos en los
términos que establezca la ley. También deja
los principios a sequir en el cumplimiento de las
obligaciones del Estado.

4.2. Articulo 4°

Posterior a la reforma en derechos humanos co-
mentada, también en el 2011 se concluyd un
proceso de mas de una década y se aprobo la
reforma para el reconocimiento del derecho a
la alimentacion en este articulo, para establecer
en el tercer parrafo que: “Toda persona tiene
derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y
de calidad. El Estado lo garantizard”.

Los antecedentes de la aprobacion vy los
problemas alimentarios agravados de amplios
sectores de la poblaciéon, dejan en claro que
uno de los propositos de la aprobacion de este
derecho es que el Estado tenga una politica
alimentaria construida desde la perspectiva de
los derechos humanos, que implica entre otras
cosas, que por el principio de interdependen-
Cia entre estos derechos, se debe evitar que por
garantizar el derecho a la alimentacion se afec-
ten otros derechos, como el de: a un ambiente
sano, pues existe el riesgo que en la produccion
de alimentos, se contamine y degraden el sue-
lo, el agua y la biodiversidad.

5. LEGISLACION REGLAMENTARIA
DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

La reforma para reconocer el derecho a la ali-
mentacion no fue acompafnada de disposicion

para la emision de su ley reglamentaria, situa-
cion que ha implicado que a la fecha no exista
una ley donde se detallen los alcances de este
derecho, que especifique obligaciones y facul-
tades a los 6rdenes de gobierno, y determine a
las dependencias y entidades responsables de
cumplirlas y ejercerlas, y que ademas, establez-
ca los procedimientos para su exigibilidad.

No obstante lo anterior, es de resaltar que
hay un alto nimero de opiniones de que se
requiere la legislacion reglamentaria, que van
desde el Ejecutivo Federal que lo considera
en el Plan Nacional de Desarrollo, la Organiza-
cion para la Agricultura y la Alimentacion de las
Naciones Unidas que ha emitido recomenda-
ciones y documentacion para su elaboracion,
legisladores de ambas Camaras del Congreso
que han presentado iniciativas de Ley al respec-
to, el Frente Parlamentario Contra el Hambre,
Capitulo México que tiene un proyecto de ini-
Ciativa elaborado, y existe la recomendacion al
Estado mexicano por parte del Relator Especial
sobre el Derecho a la Alimentacion, en el infor-
me de su mision a México en 2011, recomendd
la aprobacion de una Ley Marco del derecho a la
alimentacion.

En tanto no se apruebe esta ley y de acuer-
do conlo dispuesto en el Articulo 19, las normas
establecidas en los tratados internacionales o
que derivan de ellos, son los principales instru-
mentos a utilizar para el disefo de politicas pu-
blicas con la finalidad de garantizar este dere-
cho, como lo ha hecho el Ejecutivo Federal para
fundamentar el Programa Nacional México sin
Hambre.

De los tratados, por su contenido y por la
normatividad derivada del mismo, se considera
por estudiosos de este derecho, que el mas im-
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portante es el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), el
cual tiene plena vigencia por estar ratificado
por el Estado mexicano (aprobado por la Ca-
mara de Senadores el 18 de diciembre de 1980
y promulgado el 12 de mayo de 1981), para el
cual el Comité de Derechos Econdmicos, Socia-
les y Culturales del Consejo Econémico y Social
del las Naciones Unidas aprobd la Observacion
General 12, El derecho a una alimentacion ade-
cuada, en la que se expone cudl es el contenido
de los parrafos 1y 2 del Articulo 11 del PIDESC,
realizando una definicion del derecho a la ali-
mentacion adecuada, en el sentido de que este
derecho

.. se gjerce cuando todo hombre, mujer o nifo,
ya sea solo o en comun con otros, tiene acce-
so fisico y econdmico, en todo momento, a la
alimentacién adecuada o a medios para obte-
nerla. El derecho a la alimentacion adecuada no
debe interpretarse, por consiguiente, en forma
estrecha o restrictiva asimildndolo a un conjun-
to de calorfas, protefnas y otros elementos nu-
tritivos concretos. El derecho a la alimentacion
adecuada tendrd que alcanzarse progresiva-
mente. No obstante, los Estados tienen la obli-
gacion basica de adoptar las medidas necesa-
rias para mitigar y aliviar el hambre tal como se
dispone en el parrafo 2 del Articulo 11, incluso
en caso de desastre natural o de otra indole.

A partir de lo anterior, el Comité realiza pre-
cisiones sobre los conceptos utilizados en la
definiciéon, de las obligaciones y violaciones, y
de su aplicacion por los Estados; ademas, reco-
mienda la legislacion marco, establece criterios
sobre la vigilancia de la realizacién del derecho,
se exponen criterios sobre el acceso a recursos

judiciales para su exigibilidad y establece obli-
gaciones internacionales para los Estados partes
del PIDESCy las organizaciones internacionales.

De lo anterior se destacan los siguientes
puntos:

* Establecer que el derecho a la alimentacion
adecuada comprende lo siguiente, especi-
ficando cudles son sus condicionantes:

- la disponibilidad de alimentos en canti-
dad y calidad suficientes para satisfacer
las necesidades alimentarias de los indi-
viduos, sin sustancias nocivas, y acepta-
bles para una cultura determinada;

- la accesibilidad de esos alimentos en for-
mas que sea sostenibles y que no dificul-
ten el goce de otros derechos humanos.

* De los dos principales componentes del
derecho a la alimentacién adecuada, tam-
bién se detalla su contenido en los siguien-
tes términos:

Por disponibilidad se entienden las posibili-
dades que tiene el individuo de alimentarse
ya sea directamente, explotando la tierra pro-
ductiva u otras fuentes naturales de alimentos,
o mediante sistemas de distribucion, elabo-
raciéon y de comercializaciéon que funcionen
adecuadamente y que puedan trasladar los
alimentos desde el lugar de produccién adon-
de sea necesario segun la demanda.

La accesibilidad comprende la econdmica y
la fisica:

La accesibilidad econdémica implica que los
costos financieros personales o familiares
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asociados con la adquisicion de los alimentos
necesarios para un régimen de alimentacion
adecuado deben estar a un nivel tal que no
se vean amenazados o en peligro la provision
y la satisfaccion de otras necesidades basicas.
La accesibilidad econdmica se aplica a cual-
quier tipo o derecho de adquisicion por el
que las personas obtienen sus alimentos y es
una medida del grado en que es satisfactorio
para el disfrute del derecho a la alimentacién
adecuada. Los grupos socialmente vulnera-
bles como las personas sin tierra y otros seg-
mentos particularmente empobrecidos de la
poblacién pueden requerir la atencion de pro-
gramas especiales

La accesibilidad fisica implica que la alimen-
tacion adecuada debe ser accesible a todos,
incluidos los individuos fisicamente vulnera-
bles, tales como los lactantes y los nifos pe-
quenos, las personas de edad, los discapaci-
tados fisicos, los moribundos y las personas

con problemas médicos persistentes, tales
como los enfermos mentales. Serd necesario
prestar especial atenciéon y, a veces, conceder
prioridad con respecto a la accesibilidad de
los alimentos a las personas que viven en zo-
nas propensas a los desastres y a otros gru-
pos particularmente desfavorecidos. Son es-
pecialmente vulnerables muchos grupos de
pueblos indigenas cuyo acceso a las tierras
ancestrales puede verse amenazado.

De las condicionantes de los componentes
del derecho a la alimentaciéon igualmente se
hacen las precisiones, de las cuales queremos
destacar la relativa a la sostenibilidad, atendien-
do a la problematica que se tiene en el palfs en
cuanto a la degradacién de los recursos natu-
rales utilizados en la produccion de alimentos,
por lo que reproducimos la definicién dada: “la
posibilidad de acceso a los alimentos por parte
de las generaciones presentes y futuras”.






