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Introduccién

Introduccion

En el presente trabajo se hara un analisis del programa “Comedores Populares”
administrados por el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito
Federal (DIF-DF), desde el estudio tedrico y documental del tema; usando como
base, la informacién proporcionada por el gobierno. La investigacién abarca de
los afios 2012 a 2015, comparando las evaluaciones realizadas por el propio

organismo en dichos afios.

Usando literatura de autores como Canto Chac, Hannah Arendt y Luis Aguilar
Villanueva, por mencionar algunos, se hace un analisis del programa desde su
creacion hasta su implementacion, los actores sociales y politicos involucrados en

el tema, marco juridico y administracion.

El objetivo que persigue éste trabajo es analizar si la politica publica ha
cumplido con lo establecido en su objetivo y en todo caso, cuales han sido sus
areas de oportunidad donde debe de prestar mayor énfasis y que propone dicha
investigacion a partir de lo indicado en los documentos que el DIF — DF hace

publico.

Asi mismo, se propone posibles alternativas para el mejoramiento de dicho
programa, usando la Ley Organica de la Administracion Publica, en su apartado

de los Organismos Descentralizados.

Las partes que conforman el analisis del programa “Comedores Populares” se
divide en 4 capitulos: el primero se refiere al espacio publico y las politicas
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Introduccién

publicas; el segundo a los “Comedores Populares”; el tercero al programa como
definicion del problema; y por ultimo, el cuarto es un andlisis del programa de

“Comedores Populares DIF-DF de 2012 a 2015.

Los planteamientos que se realizan en ésta investigacion, parten de los
documentos analizados por parte del DIF-DF en su programa “Comedores
Populares” y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO) en su programa

“Comedores Comunitarios”.



Capitulo 1. Espacio Publico y Politicas Publicas

Capitulo 1

Espacio Publico y Politicas Publicas

1.1 El espacio Publico

Antes de empezar a hablar de politicas publicas, es necesario entender
previamente qué es politica y, nos referiremos a politica como la ciencia o el arte
de gobernar, donde se busca la organizaciéon y/o administracién de un Estado en
sus asuntos e intereses (Avila, 1998:24). Pero para hablar de politica es

necesario hablar del espacio publico, que es donde se da la disputa por el poder.

Y es justamente el espacio publico donde se trata de la realizacion humana
por excelencia, ejerciéndola cotidianamente, que engloba las acciones humanas
del individuo dentro de lo publico y lo privado (Arendt, 2005:83). También se
puede conocer a lo publico como la realizacion politica del individuo dentro de la
esfera privada y publica. Es importante afiadir que el espacio publico debe de
entenderse como la actividad publica donde se constituyen los temas centrales de
gobierno en las democracias occidentales, entendido también como el “espacio de
la politica” por Hannah Arendt quien explica que la politica y el espacio publico son
una necesidad ineludible para la vida humana, tanto individual como social, ya que
debemos de recordar que somos seres sociables por naturaleza y depende de su
existencia de otros, por ello la esencia de la politica hacia el individuo en el
espacio publico, es un fin para alcanzar la pluralidad humana desde el ambito

privado, como publico aunque concierne a todos decidir el equilibrio politico, ahora
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se deposita en unos cuantos, los cuales fungen como nuestros representantes de

nuestras voluntades.

Como es bien sabido, la categoria de lo “politico”, es una creacion griega;
en Grecia nacio lo “politico, porque en Grecia nacié la polis, la experiencia politica
original y la democracia. Como bien lo escribié Finley: “Fueron los griegos los que
descubrieron no sélo la democracia, sino también la propia politica, que es el arte
de conseguir decisiones mediante la discusion publica y, después, de obedecer
esas decisiones como condiciones necesarias para la convivencia civil’. Entonces
podemos indicar que la politica ha estado vinculada desde la Grecia clasica a un
espacio de convivencia, el significado etimolégico y el contenido democrético
estuvieron tan identificados con la polis griega, que ésta no se concebida sin la
presencia activa de los ciudadanos quienes adoptaron las plazas y las calles
publicas (dgora) como el lugar de discusion, de asambleas y de acuerdos
comunes. Por otro lado el modelo helénico resulta de obligada referencia por el
fendbmeno de la independencia entre la democracia y la opinién publica, en efecto,
la presencia equilibrada entre ambos factores determina estructural vy
dindmicamente la situacion estable de la vida cotidiana bajo el imperio de la ley

que surge mediante el consenso de la opinién publica (Arendt, 2005:96 ss).

En el analisis de la razon de lo publico, es la Ciudad Jonica, que aporta la
idea de derecho, la que trajo el principio organizador de una nueva estructura
social y al mismo tiempo, mediante la equiparacion de las clases sociales, la
libertad ciudadana que confiri6 al individuo el dmbito necesario para su pleno
desarrollo personal. La politica no es aplicar pensamientos normas, sino crear
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una comunicacién de pensamientos politicos suficientemente vigorosa que hara
iniciar una posicion de equilibrio, una armonizacion entre el pensamiento politico y

la realidad social concreta (Rabotnikof, 2005: 331 ss).

En este sentido, el poder publico no es sino la emanacion activa y
energética de la opinién publica, que a su vez es un fenémeno colectivo apoyando
en una realidad individual, en la cual flotan los deméas usos y vigencias que de ella
se nutren. El poder publico supone siempre tras de si una opinion que sea
verdaderamente publica, y por lo tanto con robusta vigencia, de ahi la reconocida

interaccidn entre opinidn publica y democracia.

Nicolas Tenzer, siguiendo a Arendt, opina que la politica es, precisa y
necesariamente, el reino de la opinién de la doxa' como la llamaban los griegos,
pero también sabemos que la politica no equipara todas las opiniones a
posteriori® aunque las atienda todas a priori®, que sélo concede proyeccion
politica a algunas de ellas. Pero para que el espacio de politica exista, también
debe haber encuentro entre los hombres, una accion en comun, un interés
compartido en aspecto de una cosa comun, es decir, esa base republicana propia

de toda politica.

! Palabra griega que se traduce como “opinién”. Concepto utilizado por Parménides, al distinguir la
“via de la verdad” de la “via de la opinidon” o0 un conocimiento obtenido a partir de la experiencia

% Expresion en latin que significa “posteriormente” o “con posterioridad”, que hace alusién a
examinar o considerar un hecho después de que ha ocurrido.

3 Expresion en latin que significa “de lo anterior”. La expresion se utiliza para demostrar algo que
va desde su causa hasta el efecto. También se refiere a aquello que se realiza con anterioridad a
la reflexion sobre el asunto en cuestion.
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La politica se encuentra vinculada al urbanismo en cuanto al espacio fisico

de convivencia en la ciudad (Rabotnikof, 2005:300).

Con la madurez de la democracia en las ciudades del estado de Grecia,
aparecen en ellas nuevos elementos urbanisticos, que coexisten con los
defensivos o comerciales, y que indican una colaboraciéon mucho mas estrecha del
pueblo en el los asuntos de la comunidad. Aquel espacio de la ciudad de Atenas
concebido como una posibilidad dinamica, como una abertura de cada individuo a
los otros que habitan en esa ciudad que se proyecta, y que genera consenso, es el

espacio publico que ha intentado hacer suyo la cultura mediterranea.

Menciona Canto Chac que, la politica es el comportamiento propositivo,
intencional y planeado que se pone en movimiento con la decision de alcanzar
ciertos objetivos a través de ciertos medios, como lo son la accion con sentido y
de forma racional, que en otro sentido, es un proceso, un curso que involucra todo

un conjunto complejo de decisiones y operadores.

Entendiendo que, es un proceso que cambiard dependiendo la etapa
histérica en que se encuentre, podemos decir, que los componentes de la politica
buscan perfeccionar sus métodos para convertirse en politicas publicas. Pero,
¢Qué es politica publica?, generalmente para referirnos a Politicas Publicas
podemos decir que, son los programas que un gobierno desarrolla en funcion de
un problema o situacion; y se pueden entender justo como un uso estratégico de
recursos para aliviar los problemas nacionales que a partir de la Segunda Guerra

Mundial con la actividad de mejorar las decisiones se incorpor¢ sistematicamente
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la teoria y el método cientifico logrando asi una nueva forma de ver y estudiar las

politicas (Schmit, 1998:23).

Harold Laswell, es uno de los referentes en la materia de ciencias politicas,
define para los afios cincuenta a la politica publica como: “...disciplinas que se
ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucidn de las politicas..., con
base cientifica, interdisciplinaria y al servicio de gobiernos democraticos”,
posteriormente se incluiria en el entendimiento de politicas publicas como: “el
conocimiento del proceso de decision y el conocimiento en el proceso de
decision”. Po ello, lo primero que se debe de incluir, es todo lo referido a las
habilidades profesionales necesarias para participar en la toma de decisiones
publicas, es decir, conocer el proceso de decision de la politica y lo segundo, es
referido a las habilidades cientificas requeridas para contribuir a la invencion de
una teoria y practica confiables, que en otras palabras, seria incorporar datos y
teoremas de las ciencias en el proceso de decision de la politica con el propdsito
de mejorar la decision publica. Es oportuno decir que habia una diferencia entre
ciencia para comprender el conocimiento del proceso de decisidn y ciencia para
decidir que el conocimiento es el proceso de decisidon. Esta diferencia desarrolld
dos tendencias de las politicas publicas: el “policy studies” (estudios de politicas)

y el “policy analysis” (analisis de politicas).

Cuando se habla de politica publica se hace alusién a los procesos,
decisiones, resultados (Aguilar, 1998:78), pero sin que ello excluya conflictos entre
intereses presentes en cada momento, tensiones entre diferentes definiciones del

problema a resolver, entre diferentes racionalidades organizativas y de accion, asi
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como entre diferentes perspectivas evaluadoras, estamos pues ante un panorama
lleno de poderes en conflicto, enfrentdndose y colaborando ante opiniones y
cursos de accion especificos, que entre otras cosas, explica otra caracteristica
primordial de las politicas publicas. Por un lado esta el andlisis y el estudio, y por
otro lado estan los actores, como también lo son los factores que propician que la
politica publica, se convierta en politica publica que mas adelante seran
mencionados como lo es la perfectibilidad, recursos materiales y humanos

etcétera.

El estudio de las politicas publicas, no es otra cosa que el estudio de la
accion de las autoridades publicas. “Otro uso del término politica distingue lo que
los ingleses designan con la palabra policy”, ya sea un marco de orientacion para
la accion, un programa o0 una perspectiva de actividad. Asi se dice que un
gobierno tiene una politica econdmica, o sea que realizan un conjunto de
intervenciones, que elige hacer o no hacer ciertas cosas en un campo especifico,
en este caso, la economia. Es en este Ultimo sentido en el que cabe hablar
claramente de politica publica; es decir, de los actos y de los "no actos
comprometidos" de una autoridad publica frente a un problema o sector relevante

de su competencia” (Meny y Thoening, 1992:89).

Si bien, las Politicas Publicas tienen que ver con el acceso de las personas
a bienes y servicios, consisten también en precisar el juego reglas y acciones que
tiene como objetivo resolver y dar respuesta a la multiplicidad de necesidades,
intereses y referencias de grupos, como también con personas que integran una

sociedad; a lo que generalmente se le conoce como “agregar demandas”, de
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forma tal que al final, las soluciones encontradas permitan que personas y grupos

coexistan a pesar de sus diferencias.

Ahora bien, ya definimos que es la politica publica, su estudio y su analisis,
para continuar con el entendimiento de dicho tema, es necesario considerar tres
componentes en la toma de decisiones para cualquier politica: los que la orientan
(la ideologia o0 argumentos que la sustentan); los instrumentos mediante los cuales
se ejecuta (incluyendo aspectos de regulacion, de financiamiento, y mecanismos
de prestacion de las politicas) y los servicios 0 acciones principales que se llevan
o deberian llevarse a cabo de acuerdo a los principios propuestos, por otro lado la
politica, es tanto como la lucha por el poder en funcion de intereses y ventajas,, se

expresa y efectla en el proceso de la elaboracién de politicas ( Dror, 1987:130).

La Politica Pablica como finalmente lo sefala Lowi Theodore es entonces,
un resultado de enfrentamientos y compromisos, de competencias y coaliciones
de conflictos, también de transacciones convenientes, es decir, que son politicas
qgque se clasifican en regulatorias (regularizacion o no de las conductas),
distributivas (destinadas a prestar bienes y servicios) y redistributivas (administrar

la recaudacion).

En el estudio de politicas publicas haremos la siguiente division: policy
analisis que es basicamente buscar la mejor Politica Publica en términos de
eficiencia y equidad y por otro lado es el estudio de la elaboracion de politicas

(policy-making study) orientando positivamente a describir, clasificar y explicar el
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patron de decisibn y operaciébn con el que procede un sistema politico

administrativo dado a un gobierno particular en los asuntos Politicos.

Por ello, generalmente se tiene instrumentos para plantear e impulsar las
Politicas Publicas; dependiendo del tipo de actores que intervengan, aunque en
algunos casos éstos pueden variar segun asi sea el caso. Para el gobierno es a
través de sus instituciones y se procede al elaborar una propuesta basada en los

siguientes aspectos:

Las normas juridicas: los poderes publicos autorizan y establecen las

actividades que constituyen las politicas,

Los servicios de personal: Elaborar las politicas requiere infraestructura

humana, organizativa y de material.

Los recursos materiales: Destacan principalmente los financieros ya que son los

gue suelen ser mas restringidos.

La persuasion: expresidon de la interpretacion mayoritaria de los intereses

generales de la sociedad. (Bazua, y Valenti, 1986:65-78).

Resumiendo lo anterior, para referirnos a Politicas Publicas se ha
entendido que son los programas que un gobierno desarrolla en funcion de un
problema o situacién, pues un gobierno busca dar soluciones o respuestas a las
diversas demandas de la sociedad, o como bien lo sefiala Chandler y Plano, se
pueden entender como uso estratégico de recursos para aliviar los problemas

nacionales.
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En otro sentido, el estudio de las Politicas Publicas como bien menciona
Pallares, debe de realizarse y plantearse bajo tres cuestiones: “...las politicas que
desarrolla el Estado en los diferentes &mbitos de su actividad, como se elaboran y
desarrollan, y como se evalian y cambian, analizar qué hacen los gobiernos,
como y por qué lo hacen y que efecto producen...” (Pallares, 1998:143). Por ello
decimos que politicas publicas podemos entenderlas como el ambito privilegiado
donde se realiza el “pacto” entre estado y sociedad; que es donde podemos
rescatar el sentido de participacion entre dos actores, pero el objetivo final de
beneficio, es la sociedad civil. Es importante mencionar que no todo es asunto
publico y que lo publico no todo se convierte en Politica publica, ya que varios de
los temas publicos s6lo son atendidos por el gobierno y el entendimiento de las
politicas publicas se estructura por el gobierno y sociedad (Solis, Rojas y Duartes,

2009: 5).

Asi pues, podemos indicar lo siguiente: las politicas publicas son el conjunto
de actividades de las instituciones de gobierno, actuando directamente o a través
de agentes, y que van dirigidas a tener una incidencia determinada sobre la vida

de los ciudadanos (Aguilar, 1998:87 ss).

Pallares sefiala que las Politicas Publicas deben de ser consideradas como
“procesos decisionales”, un conjunto de decisiones que se llevan a cabo a lo largo
de un plazo de tiempo determinado que en algunas ocasiones puede ser
focalizado o a cierto tipo de poblacion y que en todo caso puede ser a positivo 0
negativo el beneficio, ya que en ocasiones el bienestar se ve cuestionado en una
politica restrictiva o de imposicion. Por ello debemos de rescatar que el estudio de

11
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las Politicas Publicas genera propuestas para dar soluciones a ciertos temas que
aquejan a la poblacion o a grupos determinados y de interés, donde
inmediatamente surjan los actores integrantes, donde quizds algunos se apoyan y
otros se oponen, de esta manera surge la necesidad de negociar y realizar
acuerdos. Més alla del tema de sus acuerdos o la busqueda de soluciones, las
Politicas Publicas tienen que ver con el acceso de las personas a bienes y
servicios donde consiste basicamente en crear reglas y acciones determinadas
que tiene como objetivo resolver y dar respuestas a la multiplicidad de
necesidades, intereses y preferencias de grupos y personas que integran una
sociedad, eso es lo que se conoce como “agregar demandas” que mas tarde
explicaremos, de forma tal que al final, las soluciones encontradas permitan que

personas y grupos coexistan a pesar de sus diferencias (Bardach, 1988:107).

1.2 La Politica Publica

Hay un gran conjunto de Politicas Publicas que a lo largo de su historia se vuelven
objeto de incidencia en las organizaciones, dado que se constituyen en potencias
aliadas o declaradas amenazas al cumplimiento de sus respectivas agendas, que
es una de las légicas en la formacion de politicas, ademas de contraer
obligaciones entre sociedad y gobierno. La participacion ciudadana es pieza clave
en el objetivo de las Politicas Publicas, ya que busca ser aplicables a los
diferentes problemas sociales y de esta manera dar solucion de forma institucional

a esas demandas.
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La participacion ciudadana es el objetivo de las Politicas Publicas desde su
aplicacion, ya que en distintos momentos es una de las maneras de contar con la
incidencia publica socialmente relevante.

Hay diversos conjuntos de Politicas Publicas, que resuelven el objeto de
incidencia en las organizaciones; ya que constituyen, por si solas potencias
aliadas o declaradas amenazas al cumplimiento de sus respectivas agendas. Con
esto nos referimos a los intereses que predominan en cada grupo, los cuales
l6gicamente no quieren verse afectados, por supuesto si nosotros vemos desde un
punto de vista de un lado, seguramente veremos las politicas publicas y si vemos
el otro lado, veremos la gestion publica, en un caso, cuando vemos las politicas
publicas, estamos hablando también de esos procesos decisionales de la
administracion publica y si hablamos de procesos decisionales, estamos hablando
de procesos complejos, procesos que en realidad involucran mdultiples actores
altamente politicos, conflictivos, contenciosos que requieren una serie de arreglos
institucionales de acuerdo a las necesidades ciudadanas para poder llegar a
decisiones sobre los fines, metas, objetivos a lograr para resolver estos problemas
publicos y por supuesto la estrategia de intervencion estatal, es decir, cdmo es
gue queremos que nuestro estado resuelva los problemas junto con la sociedad
(Salazar, 1998:43).

Si tenemos en mente que todo gobierno busca la solucion ante los
inconvenientes de la ciudadania, de aqui traemos a colacion la importancia del

tema central del objetivo de Politicas Publicas.
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Harold Laswell nos menciona que el objetivo de la Politica Publica casi
siempre busca forzar o imposibilitar que la gente haga cosas que, de otro modo,
no lo haria, es decir, que debe haber intervencién del Estado en la mayoria de los
casos para gue los problemas que los agueja como sociedad sean resueltos, pero
administrados por el gobierno, de tal manera que asi es como se confirma la
influencia de cambio de conducta de aquellos que les toca ajustarse a la politica.

Por otro lado Allison Graham nos indica que, la identidad entre estado y
nacion, mas all4 de la soberania y la cohesién nacional, parece no poder cubrir
todos los variados ambitos de la vida social y de las decisiones individuales, por
ello, la accién de la sociedad tiene tal extension, diversidad y libertad de iniciativas
que los objetivos y los instrumentos de un especifico gobierno se juzga como los
mejores.

Por lo tanto, podemos decir que el objetivo de las Politicas Publicas es
generar acuerdos entre gobierno y sociedad civil por medio de procesos
decisionales donde el estado involucra contextos complejos y competitivos, donde
ademas encontraremos aspectos contenciosos, conflictivos y altamente politicos
para que al final exista una definicion y proyeccion de fines o estrategias, que
principalmente la maquinaria estatal procesard para dar solucién a aquellos

problemas de forma eficaz y eficiente.

14



Capitulo 1. Espacio Publico y Politicas Publicas

1.3Definicién de las Politicas Publicas

En los ultimos afios se ha acumulado una gran produccion académica de lo que

son las politicas publicas y por lo tanto hay un nimero de definiciones similar al de

los autores ya existentes. En el siguiente cuadro describiré las definiciones de

algunos, de los que se consideran mas importantes:

Fendmeno social, administrativo y politico especifico, resultado de un
proceso de sucesivas tomas de posicién, que se concretan en un
conjunto de decisiones, acciones u omisiones, asumidas
fundamentalmente por los gobiernos, mismas que traducen, en un lugar
y periodo determinado, la respuesta preponderantemente del mismo
frente a los problemas publicos vividos por la sociedad civil. (Cardozo,
2006:89).

Cursos de accion tendientes a la solucidbn de problemas publicos,
definidos a partir de la interaccion de diversos sujetos sociales, en medio
de una situacion de complejidad social y de relaciones de poder, que
pretenden utilizar de manera mas eficiente los recursos publicos y tomar
decisiones a través de mecanismos democraticos, con la participacion
de la sociedad, (Canto y Castro, 2002:78).

Cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un objetivo
publico definido en forma democratica; los que son desarrollados por el
sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y

el sector privado (...) incluira orientaciones o contenidos, instrumentos o
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mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision
de sus resultados. (Lahera, 2004:65)

e Decisiones de gobierno que incorporan la opinion, la participacion, la
corresponsabilidad y el dinero de los privados, en su calidad de
ciudadanos electores y contribuyentes. (Aguilar, 1998:34).

e Son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un
gobierno para solucionar los problemas que en un momento
determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios
(Tamayo, 1997:54).

e Es la norma o conjunto de normas que existen sobre una determinada
problemética asi como el conjunto de programas u objetivos que tiene el
gobierno en un campo concreto. (Subirats, 1989:107).

e Procesos, decisiones y resultados, pero sin que ello excluya conflictos
entre intereses presentes en cada momento, tensiones entre diferentes
definiciones del problema a resolver, entre diferentes racionalidades
organizativas y de accion, y entre diferentes perspectivas. Estamos ante
un panorama pleno de poderes en conflicto, enfrentandose vy
colaborando ante opciones especificas. (Lindblom, 1979:203).

e EI concepto de politica publica tiene tres acepciones: la politica,
concebida como el ambito del gobierno de las sociedades humanas
(polity). Segundo, la politica como la actividad de organizacion y lucha

por el control del poder (politics). Y, finalmente, la politica como
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designacion de los propdsitos y programas de las autoridades publicas

(policy) (Roth, 2006:66).

Pero para este trabajo nos enfocaremos en lo que nos menciona
Giandomenico Majone, donde nos explica que la definicion de Politica Publica “es
la actividad de comunicacion publica y no solo de una decisién orientada a la
efectuacion de metas (...) es también todo el conjunto de actividades “post-
decisionales” o “retrospectivas” que buscan aportar evidencias, argumentos y

persuasion” (Majone, 1989:99 ss).

Por ello, el analisis en y para el proceso de las politicas publicas, se debe
comprender como el uso de técnicas de analisis, investigacion y pro-pugnacion en
la definicion de los problemas, la toma de decisiones, la evaluacion y la

implementacion (Aguilar, 1998:78).

Una particularidad que encontramos en nuestros autores es que
tradicionalmente las politicas publicas han formado parte del conjunto de
disciplinas, como la ciencia politica, que estudian el Estado y los gobiernos. Lo
particular de este enfoque, nacido como una parte de la ciencia politica y la
administracion publica, es la orientacion hacia el conocimiento practico y la
solucion de problemas publicos en contextos democraticos, como Majone y

Aguilar lo retoman en sus diversos trabajos.

Ahora bien, para entender de forma general la definicion de lo que son las
politicas publicas, es primordial diferenciar dos conceptos que en nuestro idioma
no tienen traduccion: politics (politica), policies (politicas). El primero es
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entendido como las relaciones de poder, los procesos electorales, las
confrontaciones entre organizaciones sociales con el gobierno. El segundo tiene
que ver mas con las acciones, decisiones y omisiones por parte de los distintos

actores involucrados en los asuntos publicos.

A lo largo de este trabajo, hablaremos de politica (en singular) —politic-
cuando nos refiramos a las relaciones de poder (objeto de estudio de la Ciencia
Politica); y politicas (plural) cuando nos refiramos a las politicas publicas —
policies, policy-. Esta es la clave para diferenciar la Ciencia Politica (Political
Sciences), de las Ciencias de Politicas (Policy Sciences). No obstante existe la
politica de las politicas publicas, que son las relaciones de poder en el proceso de

las acciones de gobierno con la sociedad.

Toda politica involucra tres sistemas: politico, administrativo y social. El
social, porque de alguna manera pretende ser una respuesta del Estado/Gobierno
a problemas, demandas o necesidades de la sociedad. El sistema politico, porque
fundamentalmente es el ambito de lo politico donde se toman las decisiones. Y
finalmente el sistema administrativo, porque es el que va a ejecutar, a poner en
marcha esas posibles soluciones que impactan en el subsistema social que es el

gue recibe los beneficios o los perjuicios de la accion de Estado/Gobierno.

En este orden de ideas, cuando se habla de andlisis de politicas publicas es
necesario mirar el proceso global y dentro de él, la forma singular y caracteristica
coémo se involucran estos tres sistemas, con el fin de intentar dar explicacion a lo

gue sucede con la accion del Estado/Gobierno y derivar elementos que permitan
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contribuir a mejorar la gestion. De ahi que el analisis de politicas no solamente
tenga un caracter explicativo y académico sino que contribuya también a que la

gestion sea cada vez mejor.

Las politicas son el disefio de una accion colectiva intencional; el curso que
toma la accién como resultado de las decisiones e interacciones que cumplan con
los hechos reales que la accion produce. En este sentido, las politicas son “el
curso de accion que sigue un actor o un conjunto de actores al tratar un problema
o asunto de interés. El concepto de politicas presta atencion a lo que de hecho se
efectia y lleva a cabo, mas que a lo que se propone y quiere. Las politicas se
conforma mediante un conjunto de decision, y la eleccién entre alternativas”

(Aguilar, 1998:25).

La ciencia tradicional consideraba, en los afios cincuenta y sesenta, que las
Politicas Publicas (policies) eran variables dependientes de la actividad Politica
(politics) (Roth, 2006:13-14). Se presuponia que las politicas no eran mas que el
resultado, el producto, la consecuencia, de los gobernantes o de quienes estaban
representados en el sistema mediante los partidos politicos. Es decir, las politicas
eran las decisiones de los gobernantes para dar solucion a un problema en

particular, y que solo eran realizadas para legitimar su poder ante los gobernados.

Una politica publica no es cualquier accion del gobierno, que puede ser
singular y pasajera, en respuesta a particulares circunstancias politicas o
demandas sociales. Dicho de otra manera, lo especifico y peculiar de la politica

publica consiste en ser un conjunto de acciones intencionales y causales,
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orientadas a la realizaciébn de un objetivo de interés / beneficio publico, cuyos
lineamientos de accion, agentes, instrumentos, procedimientos y recursos se
reproducen en el tiempo de manera constante y coherente (con las correcciones
marginales necesarias), en correspondencia con el cumplimientos de funciones
publicas que son de naturaleza permanente o con la atenciobn de problemas
publicos cuya solucién implica una accion sostenida. La estructura estable de sus
acciones, que se reproduce durante un cierto tiempo, es lo esencial y especifico

de ese conjunto de acciones de gobierno que llamamaos politica publica.

1.4 Proceso de la Politicas Publicas

Entendemos, hasta este punto, que las Politicas Publicas son los procesos
decisionales en contextos complejos y de multiples actores que definen los fines y
estrategias de intervencién estatal, los cuales también tienen relacién con la
gestion publica. Antes de continuar debemos entender ¢qué es la decisidon
publica? y, nos referiremos a ella como la intervencién del estado con una serie
de decisiones u adopcién de un proceso de decisiones que nos va a permitir en
alguin momento resolver problemas publicos o crear condiciones para que esos
problemas publicos puedan ser resueltos (Aguilar, 1998:38); ¢ Pero qué cosa es un
problema publico?, son los problemas que sufren los ciudadanos sea de manera
individual o de manera colectiva (Aguilar, 1998:43), como problemas de
desnutricién infantil, problemas de salud, educacién, inseguridad ciudadana o

también puede ocurrir que los problemas publicos sean problemas de
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organizaciéon del estado, problemas de ineficiencia, problemas de burocratismo o
simplificacion administrativa que entre otras cosas, las politicas publicas que debe
de generar el estado en respuesta a los diferentes conflictos son debido a que los
ciudadanos ejercen sus derechos y garantias.

Una vez que ya hemos definido brevemente el aspecto de la politica, a
continuacion trataremos el término de lo publico, logrando asi el complemento al

tema de Politicas Publicas.

Si bien las diferencias entre publico y privado han dependido del momento
historico, resulta curioso y hasta paraddéjico que lo publico es asociado con lo

gubernamental, como si los gobiernos tuvieran el monopolio de lo publico.

La politica publica es desde el entendimiento de la disciplina de los griegos
una actividad que se realizaba en la polis y no podia ejercerse sino en publico (la
familia era un espacio pre-politico y por ende privado, era el oikos). Publico y
politica para los griegos era algo similar porque no habia concepcién de lo
individual, la politica era publica y lo publico era politico. Con Maquiavelo
comienza a manifestarse un realismo de la politica distinto al mundo helénico, se
pone de manifiesto que la politica estd en manos de algunas élites y que la cosa

publica, la res publica, no pertenece a todo publico.

Una de las principales aportaciones de las politicas publicas es
precisamente rescatar el caracter publico de las politicas, es decir, la intervencion
de actores diferentes al gubernamental en las politicas (sindicatos, organizaciones

de la sociedad civil, empresas, iglesias, asambleas vecinales, etcétera). Este
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ambito publico es el campo en el que los ciudadanos individuales, por si mismos o
por los voceros de sus organizaciones, hacen politica y hacen las politicas

(Aguilar, 1998:107).

Ahora bien, Gobernanza o gobernacion es un concepto central para
entender nuestra materia de lo que es publico, implica el proceso de direccién de
la sociedad o el proceso mediante el cual sociedad y gobierno definen su sentido
de direccion, los valores y objetivos de la vida asociada que es importante realizar,
y definen su capacidad de direccion, la manera como se organizaran, se dividiran
el trabajo y disminuirdn la autoridad para estar en condiciones de realizar los

objetivos sociales deseados (Aguilar, 1998:28-29).

Por ello, y usando las definiciones de los autores antes mencionados,
entiéndase por publico como un adjetivo notorio, patente, visto o salido por otros
del comun de la sociedad. Relativo al pueblo comun del pueblo o de la sociedad.
Aquello referido a las politicas, decisiones y acciones de las autoridades
estatales, en cualquier par de coordenadas espacio-temporales, como el concepto
de bienestar publico de complemento, y decimos que puede ser precisado como
el conjunto de bienes privados y publicos, menos el conjunto de males privados y
publicos, que los miembros de una sociedad producen y consumen (Bazua y

Valenti, 1986:81 ss).
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1.4.1-Definicion del problema publico.

Definir el problema, es el elemento principal en este disefio (y otros disefios) de
politicas publicas, ya que, si no se delimita de forma correcta nos puede llevar a
atender problemas que no sean pubicos. Entonces tendremos que dar respuesta a
las siguientes dos preguntas ¢Qué es un problema? y ¢ Cual puede considerarse

como problema publico?

1.4.2 Un problema

Cuando hablamos de problemas, vienen a nuestra mente todo tipo de situaciones
gue nos generan diversos cuestionamientos, y tenemos entonces problemas
personales (economicos, familiares, religiosos, culturales, sentimentales, etc.) y
problemas sociales o que afectan al bien comun, problemas qué si no afectan a
toda la ciudadania, si a una buena parte de ella (desempleo, migracion, violencia,
narcotrafico, epidemias, inflacion, desnutricion, etcétera). Estos ultimos, son los

que nos interesa tratar cuando surge el problema de un agente publico.

1.4.3 Un problema publico

Bardach, menciona que en la definicién del problema, el analista debe contemplar
una parte cuantitativa “debera incluir aspectos de magnitud”, es decir, se deben de

considerar cuestiones técnicas que nos ayuden a disefiar la solucién del problema
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para lo cual, sera conveniente hacernos algunas preguntas como: ¢en qué
consiste el problema?, ¢contamos con los elementos necesarios para resolverlo?,
¢quiénes estan involucrados en dicho problema?, ¢como podemos resolverlo?, el
presupuesto con el que contamos ¢es suficiente?, ¢Qué podemos proponer que
no se haya propuesto ya? y ¢cuél es la cobertura que podemos atender? y

finalmente ¢ cuales son las metas esperadas?

1.4.4 Obtencién de la informacion.

Como sabemos, la informacidn es necesaria para tres propositos principales; el
primero es evaluar la naturaleza y la extension de los problemas que se esti
tratando de definir, el segundo es evaluar las caracteristicas particulares de la
situacién concreta de la politica que se pretende estudiar, el tercer propésito es
evaluar las politicas que por lo menos algunas personas han pensado que
funcionarian bien en situaciones aparentemente similares a la suya, ya sea en

otras jurisdicciones o en otro momento (Bardach, 1992:26).

1.4.5 Construccion de alternativas.

Las alternativas son aquellas acciones, que toman el o los disefiadores de la
politica publica, para la solucion del problema publico elegido. Podemos decir que
son los escenarios a seguir y mediante los cuales se disefiara la politica mas

acorde, recordemos gque no siempre sera la mas favorables o la mejor disefiada,
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pero si debe ser, la que busque la solucién al problema, en donde estén
involucrados todos los actores inmersos en dicha accion. Se recomienda hacer
una lista de todas las alternativas que le gustaria considerar en el curso de su
andlisis, y reorganice algunas mas en una sola alternativa basica con una o mas

variantes (Bardach, 1992:31).

Elegir una alternativa, significa que la eleccién de una implica descartar
otra, y otras veces significa simplemente una accién mas de politica que podria
ayudar a resolver o mitigar algun problema, quiza en conjuncién con otras

alternativas (Bardach, 1992:37).

1.4.6 Seleccion de criterios.

Una vez propuestas las alternativas, continda el proceso mas complicado, la
seleccion de la alternativa adecuada. Debemos tener en cuenta el analisis costo —
beneficio (gastar menos con mejores resultados) y por el otro, tenemos que los
problemas sociales, no pueden ser abordados bajo ésta légica, y en él intervienen

conceptos como la bondad, la justicia, la equidad, etcétera.

1.5 Ventajas de las Politicas Publicas

Para cualquier buen analisis de politicas publicas, es importante tener siempre

presente, y sobre todo, hacer frecuente alusion, a por lo menos cinco

25



Capitulo 1. Espacio Publico y Politicas Publicas

caracteristicas: La primera, toma la politica publica como unidad de analisis: su
unidad de analisis es la politica publica considerada como un todo, vista en su
proceso global, es decir, sin hacer un retrato de la realidad o seccionarla en un
momento dado. Desde esta perspectiva se mira en un conjunto lo que pasa desde
que inicia esa politica hasta el momento en que se analiza.

El segundo lugar, el andlisis de la politica tiene una ambicion explicativa.
Pretende decir qué fue lo que paso y por qué paso, no simplemente contar lo que
sucedid. El analisis de la politica es como la puesta a prueba de una hipotesis, en
el sentido de que si se realiza un determinado tipo de accion, probablemente se
producirdn determinados tipos de efectos.

Hasta aqui se podria pensar que todo lo referente a las Politicas Publicas
son ventajas, sin embargo, se debe de establecer una comparacién entre los

aspectos positivos y negativos que vienen a la par con los términos.

Existen multiples instrumentos posibles para atender al bienestar de las
personas, la familia, el trabajo, la comunidad, las organizaciones sociales, y, por
supuesto las Politicas Publicas. Siendo estas ultimas un medio como ya lo hemos
mencionado, el medio para que el gobierno interactle siendo la clave, con otros
actores y asi buscar soluciones a las necesidades existentes, inclusive planear a

largo plazo.

No podemos negar la intervencion de las preferencias grupales y
personales que en ocasiones predominan. Siendo esto algo que perjudica,
obstaculiza y dafia a la clara vision del concepto de lo publico y a su vez en la
traduccion del bienestar social.
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Si las Politicas Publicas han de responder a las necesidades de las
personas, es necesario que éstas se lleven a cabo en funcién de al menos, los
criterios de oportunidad, calidad y transparencia. Para lograr esto se necesita la
participacion integra de todos los actores y a su vez la preocupacion final hacia la

sociedad (Aguilar, 1998:56 ss).

1.5.1 Ventaja y desventaja.

Las Politicas Publicas pueden revertir, potenciar o inhibir la capacidad de que
otros mecanismos permitan alcanzar el bienestar individual y colectivo. Por
ejemplo, una Politica Publica de empleo, de vivienda o de educacién, puede
debilitar o fortalecer comunidades y familias, asi como potenciar o inhibir la
realizacion personal de los individuos mediante el trabajo o el estudio. Es decir, se

tienen por un lado costos y por otro el beneficio.

1.5.2 Ventaja.

Las Politicas Publicas tienen la potencialidad de resolver problemas concretos, de
promover integracion social: es decir, permitir que la gente viaje en el “mismo
avion.” Este ultimo término hace referencia también a la busqueda de la equidad,
ya que si bien es cierto que una propuesta de politica puede beneficiar a unos y

perjudicar a otros, se debe tener en mente a la mayoria que es quien decide en
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una democracia, sin menospreciar a las minorias, esto en el caso de una politica

publica exitosa

1.5.3 Desventaja.

En la realidad de los paises, las Politicas Publicas ni son siempre tan publicas, ni
siempre responden a las necesidades de las personas a quienes estan
supuestamente dirigidas, y me refiero realidad que no se puede ocultar, donde
suele pasar donde se hacen disefios “en el escritorio” y al momento de
implementar surgen deficiencias, como también lo es desde el disefio en donde se

tiene errores que se transmiten al final de su evaluacion.

Debido a que las Politicas Publicas son una arena de contienda entre
actores sociales con intereses y agendas particulares, el caracter mas o menos
publico depende de cuan capaces sean de “agregar demandas” de los grupos en

cuestion, y a la forma de dar respuestas satisfactorias a los respectivos intereses.

1.6 Elaboracion y disefio de las politicas publicas

Para lograr un analisis imparcial se puede mencionar que han existido dos
modelos: el modelo racional, de H. Simdén, que consiste en recoger informaciones
e investigar de forma sistematica con el objeto de identificar los problemas

presentes o posibles. Definir todas las alternativas posibles para enfrentar cada
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problema y hacer un andlisis omnicomprensivo de todas las posibilidades

alternativas y de sus consecuencias.

Pero segun H. Simon al modelo racional se le puede criticar el hecho que
en la actualidad vemos cOmo no existe practicamente una politica que parta de
cero, casi todas en su inmensa mayoria ya han sido planteadas con anterioridad

por autoridades que han antecedido a quien ahora las retoma.

Por otro lado, el modelo incremental planteado por Lindblom y Canto Chac
consiste que en la elaboraciéon de las politicas se tiene como punto de partida la
situacion existente anteriormente, esta plantea soOlo pequefios cambios o

modificaciones de manera incremental.

En ambos modelos podemos hacer mencién de que se requiere un pleno
conocimiento de las fallas de mercado y las fallas de gobierno, que son aspectos
econdmicos que son fundamentales para que el analista pueda comprender, entre

las cuales sobresalen, las externalidades, informacién asimétricas, etc.

Para no lograr un documento demasiado técnico, no vamos a definir cada
una de éstas, las que son del pleno dominio de los economistas. Por lo que

solamente las quisimos mencionar para que sean tomadas muy en cuenta.

En esta parte el andlisis de la elaboracion de las politicas publicas es el
punto de partida que se constituye desde su idea en un proceso “ciclico”. Que
consiste en analizar los factores que inciden en el desarrollo de una politica a

través de los diferentes estadios o arenas en la toma de decisiones. Es decir, que
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algunas se retoman, pidiéndolas actualizar algunos factores, no es raro ver ciertas

politicas radicales o ya plateadas y retomadas (darle continuidad).

Pallares nos indica los tres importantes momentos como las tres grandes
etapas en la elaboracion y disefio de las politicas publicas. En ellas considera “La
Formulacién de las politicas, la implementacién o su proceso de aplicacion

practica y la evaluacion de su rendimiento.”

En el proceso de la elaboracién debemos considerar los siguientes pasos;
papel de la ciudadania, regimenes democraticos, objetivo de la sociedad civil en la
creacion de las politicas publicas y organizaciones sociales y no gubernamentales
quienes se encargaran de canalizar las necesidades de la poblacion para que se

conviertan en una sola demanda que dé frutos y resultados,

Por otro lado, la formulacién de las politicas publicas son las que definen el
proceso subsecuente para poder conformar las etapas o pasos de una politica

publica, la cual esta conformada por:

A) El Establecimiento de la Agenda Politica: Resultado de la movilizaciéon de

demandas y presiones.

B) La Definicion de los Problemas: Recopilar informacion, estudios, a fin de ir

concretando a su vez el tema en especifico al cual nos vamos a enfocar.

C) La Prevision: Es medir el impacto que podria tener la Politica Publica al

momento de su implementacion.
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D) Establecimiento de Objetivos: Establecer caracteristicas genéricas del futuro
deseado en un ambito determinado. Una vez que ya se ha hecho un analisis

conciso del tema.

E) Seleccion de Opcion: Se trata de seleccionar la opcion que sea viable conforme

a estudios realizados y a un previo analisis plural. (Anton, 1988:95 ss)

Es, sin duda, necesario hablar de la implementacion cuando nos referimos
a la elaboraciéon y disefio. Debo mencionar que en su estudio introductorio de
Wildavsky y Pressman nos aportan que es necesario traducir la practica para
generar resultados que entre otras cosas Barret y Fudge consideran que la
implementacion es una continua elaboracion y accion del cual se necesita
negociar entre aquellos que quieren llevar a la practica todo aquello que necesita

la accion.

Basicamente, la implementacion se lleva a cabo una vez que ya se tiene
todos los pasos anteriores hechos de manera correcta. Es aqui donde esperamos

resultados de todo aquello planeado en papel.

Es necesario complementar dicho parrafo hablando de la evaluacion y
continuidad o cambio, la cual consiste en la evaluacion del proceso necesario para
medir el grado que estan alcanzando las finalidades deseadas, y sugerir los
cambios que puedan situar las realizaciones de la politica mas en la linea de

espera.

Este paso permite ver desde el comienzo algunas fallas o las que se vayan

dando en el transcurso de la implementacién. Se debe de estar consciente que la

31



Capitulo 1. Espacio Publico y Politicas Publicas

importancia de hacer una evaluacion imparcial sobre lo que nosotros mismos

hemos disefiado, con la finalidad de tener un antecedente veridico.

1.7 Actores que intervienen en la politica publica

Hemos venido haciendo mencién de la importancia que tiene cada uno de los
elementos participantes en una Politica Publica, para mostrarlos de una mejor
forma, a continuacion mostraremos la siguiente imagen, la cual graficamente por

si muestra a las partes integrantes.

Cuadro 1. Triangulo de actores: situacion actual

Estado - Gobiernos

N e coiiicas poblicas
\
\

\
\
N\ Alta capacidad de
Baja capacidad de \ incidencia
incidencia
\
\
Sociedad civil -OSC’s Mercado — Empresas

Fuente: Aguilar, L. (1998) El estudio de las politicas publicas. Porria. México

Nota: La linea punteada indica la direccion de la incidencia y la flecha sin punteado, indica la debilidad de la incidencia
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En el esquema anterior podemos apreciar el por qué en ocasiones las
Politicas Publicas no funcionan como deberian, ya que uno de los actores, en este
caso la sociedad civil carece de poder de incidencia frente al que detentan las
empresas, por lo que éste Ultimo sector sera mayormente beneficiado con la

implementacion de la politica.

Podemos resaltar que en una Politica Publica debe existir equilibrio entre
los actores que intervienen en ella, ademas de que se tiene una mejor vision de

por qué en ocasiones desde el disefio hasta la implementacion no funcionan.

El éxito de una politica publica depende de: Que las Politicas Publicas sean
efectivamente publicas, es decir, satisfactoriamente “agreguen” demandas e

intereses de los distintos sectores de la sociedad.

Una vez que hemos visto las fallas que actualmente subsisten en el
correcto desarrollo de las Politicas Publicas, a continuacién se presenta la
siguiente imagen la cual es una propuesta realizada por diversos autores,
haciendo mencién de ser la situacion idonea para el buen desempefio de la

politica.
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Cuadro 2. Triangulo de actores en una politica publica: situacién deseable

Estado - Gobiernos

\-

\ Politicas publicas
\ p
\
\
\
\
\
é\
Sociedad civil — Mercado - Empresas

OSC’s

Fuente: Internet y Politicas Publicas Socialmente Relevantes

Se trata de promover, en suma, que las Politicas Publicas logren,
efectivamente, “agregar” intereses y agendas de los distintos sectores de la
sociedad.

La anterior figura muestra coOmo deberia ser un equilibrio para poder
impulsar Politicas Publicas que beneficien a todos los actores participantes, y
sobre todo se vean reflejadas en la sociedad, que a fin de cuentas es la que recibe

el impacto final.

Existen varios tipos de actores clave para dicho acceso, incluyendo
publicos, privados y pertenecientes al llamado “tercer sector” o sociedad civil
organizada. La logica que orienta el accionar de los gobiernos es la busqueda de
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“agregacion de demandas” y su principal arena son las instituciones publicas; la
l6gica que orienta el accionar de las organizaciones de la sociedad civil, es la
basqueda de mejorar el bienestar de dar respuestas a grupos especificos, siendo

su arena la sociedad civil.

¢, Cuales son actualmente los principales actores que buscan incidir en las

politicas publicas?

A continuacién se muestra la siguiente imagen que es muy similar a la
anterior, solamente que aqui se puede apreciar la diferenciacion en los actores
gubernamentales, los cuales se enfocan de diferente manera en la sociedad. Pero
la apreciacion general es la misma en cuanto a la relacion que cada uno de ellos

tiene y el peso igualitario entre ellos.

Cuadro 3. Proceso de politicas publicas

Sociedad Civil

Global

Regional

Nacional ~7

Gobierno Empresa privada

Fuente: Aguilar, L. (2001) Transformacién de la politicas. Porrta. México
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En ocasiones, debido a los multiples intereses que cada uno de los actores
tienen, se forma una paralisis ante la posible implementacion de la politica o de su
correcto funcionamiento. Es por esto, que a continuacién queremos hacer mencion
de algunos aspectos que se pueden usar para agilizar el proceso de avance en las

Politicas Publicas.

La sociedad civil organizada cuenta con poca experiencia y reflexion como
para poder articular una estrategia con fundamentos éticos y politicos. Siendo
esto, una situacién poco deseable, sin embargo, aun en la actualidad no contamos
con esa cualidad como ciudadanos, por lo que siguen existiendo politicas que no
son aterrizadas a la realidad. Esta falta de interés, genera apatia ante cualquier
iniciativa politica o por el contrario una reaccién sin fundamentos. Volvemos a
reafirmar la importancia de contar con informacién para tener una mayor

participacion en la toma de decisiones.

La manera como los gobiernos deciden y desarrollan sus Politicas Publicas,
Su proceso, patron y estilo de decisién y operaciéon, han quedado sin investigacion
sistematica. No es necesario enumerar algunos ejemplos, se tendran multiples de
éstos, por la sencilla razon de que la politica se ve orillada a situaciones del
momento, sin fundamentos académicos, sin estudio, mas bien de manera intuitiva.
El proceso de decisidén y puesta en practica de las politicas no ocupé el lugar
central, la estructura econoémica, el conflicto de las clases, el inter-juego de los
grupos de interés, el comportamiento del entorno social o cultural del sistema
politico, eran los factores mas socorridos para dar enteramente cuenta de por qué
los gobiernos decidian de la manera en que lo hacian (Aguilar, 1998:87).
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Un analisis profundo no es cosa sencilla, y cierto es que en ocasiones se
requieren decisiones de Ultimo momento, para lo cual no hay tiempo de llevar a
cabo toda la metodologia de estudio, empero, en la mayoria de las ocasiones

tiende a prevalecer los intereses personales y grupales por sobre los evaluativos.
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Capitulo 2

Los Comedores Populares DIF-DF

2.1 Antecedentes

México tiene una extensa historia en la implementacion y disefio de programas y
politicas orientadas a mejorar la nutricion de grupos vulnerables. A pesar de ello,
la desnutricion constituye uno de los retos de salud publica mas importantes en
México.

La evolucion de los programas y politicas alimentarias y de nutricion que en
México se han implementado, siguen un patron similar al que se ha experimentado
en el resto del mundo, iniciando con programas asistenciales, hasta llegar a
programas integrales de coordinacion intersectorial.

México tiene una historia importante de crisis (ambientales, sociales,
econOmicas y politicas) con efectos negativos en la seguridad alimentaria y de
nutricion. A principios del siglo XX se produjeron epidemias, sequias y hambrunas
recurrentes, debido a condiciones ambientales adversas y a una pobre
infraestructura para hacerles frente, o que ocasion6 muertes y emigracién masiva
de mexicanos, esto por un lado, por otro lado este tipo de crisis ha impulsado y
estimulado el desarrollo de programas y politicas sociales para preservar la
seguridad alimentaria. Los programas y politicas alimentarias en México guardan
una estrecha relacion con la estabilidad nacional a partir de la Revolucion de 1910,
motivada en parte por una fuerte demanda de problemas que desequilibran

socialmente al pais.
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Por varias décadas el Estado Mexicano procuré mantener su hegemonia y
legitimidad instrumentando de forma moderada politicas redistributivas, sin
embargo las medidas que se tomaron nunca fueron suficientes ni tuvieron un
impacto significativo en el desarrollo de las zonas rurales de extrema pobreza;
ademas, crearon dificultades entre el Estado y los grupos de poder locales, por lo
cual, éste optd por generar mecanismos distributivos (subsidios) para mejorar el
bienestar social y contener la demanda por aumentos en la canasta basica
(Barquera et.al , 2001: 464 ss).

En México las politicas alimentarias han formado parte de los programas de
desarrollo y han respondido a coyunturas de tipo ambiental, econémico y politico.
El Estado cre6 en 1980 el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), un programa que
tuvo por objeto estimular la produccion de alimentos basicos para alcanzar la
autosuficiencia y mejorar la distribucion de alimentos, sobre todo para los sectores
marginales. Este programa se caracterizO por la coexistencia de diversas
agencias, sectores y secretarias, y su planeacion y coordinacién quedd a cargo
del Sistema Nacional de Evaluacién, presidido por un grupo de asesores del
Presidente de la Republica, mientras que en su desarrollo participaron
organizaciones gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil.

Por ello, a partir de 1983 se crea el Programa Nacional de Alimentacién
(PRONAL), como una de las medidas de ajuste estructural para disminuir el gasto
publico, reduciendo significativamente los subsidios relacionados con el consumo
y produccién de alimentos. Dicho plan identifica dentro de sus objetivos, aumentar
el consumo de alimentos en zonas vulnerables, eliminando la necesidad de tener

una agencia coordinadora. Para 1985, después del temblor que afect6 a la ciudad
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de México y algunos estados de la Republica, el gobierno puso en marcha planes
de gobierno para proteger la seguridad alimentaria de las poblaciones afectadas.

A partir de éste suceso en México, organizaciones de la sociedad civil
adquirieron importancia estableciendo diversos programas asistenciales,
preventivos y educativos para mejorar la alimentacion en el pais (Velazquez, 2012:
60 ss).

En diciembre de 1987 se experimenté una importante devaluacion del peso
con un aumento generalizado en los precios de alimentos y otros bienes, ante lo
cual el Estado convoc6é a un “pacto de solidaridad econémica”. Muchos de los
programas anteriores fueron estructurados en diversos grados; asi pues, a
principios de los noventas se inicia el programa integral “Solidaridad” el cual
abarcaba varios programas dirigidos a la salud, educacion, distribucion de
alimentos y mejoras en los servicios publicos de las comunidades. Su objetivo era
elevar el nivel de salud de la poblacion rural, urbana e indigena con los altos
indices de marginacién. Dentro de las acciones que planteaba este programa era
beneficiar a la poblacién en materia de alimentacion y nutricién, donde se incluia la
vigilancia del estado nutricional de los nifios menores de cinco afios, la orientacion
alimentaria y el fomento a la produccién de alimentos (Medina, 1978: 28 ss).

En diciembre de 1994, de nueva cuenta, México experimentd una
devaluacion y crisis econdmica generalizada, fue necesaria la adopcion de
medidas de ajuste estructural, buscando una disminucion importante del gasto
publico. Para ello, el gobierno disefidé la politica social integral denominada
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) al mismo tiempo dio fin

a la existencia de Compafia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO),
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organismo paraestatal que operaba gran parte de los subsidios generalizados en
el pais (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2014: 25-30).

La evolucion de los programas y politicas de nutricion y alimentacion en
México es producto de un proceso de aprendizaje de las experiencias en
programas y acciones realizadas tanto en el pais como en otros paises. Asi
mismo, han sido utilizados por el Estado para contener la movilizacién social,
ademas de transformarlos para disminuir el gasto social en los programas de
ajuste estructural. Actualmente se sabe mucho mas acerca de las causas de
desnutricion y las acciones que se pueden llevar a cabo (Barquera et.al , 2001.:
464 ss).

Ahora bien, conociendo los antecedentes por los cuales el gobierno
mexicano decide crear politicas alimentarias es necesario saber en éste apartado
que el programa de Comedores Populares DIF-DF, forma parte del Sistema para
la Seguridad Alimentaria y Nutricional del Distrito Federal, el cual como lo
menciona la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal “contribuye a garantizar
el Derecho Humano a la alimentacion, ampliando las opciones de oferta de
alimentos a bajo costo con calidad e higiene conforme a la normatividad, y alcance
de cualquier habitante en el Distrito Federal, preferentemente de quienes habitan
en las Unidades Territoriales (UT’s)* de Muy Bajo, Bajo y Medio indice de
Desarrollo Social (IDS)® , asi como en aquellas zonas que tienen condiciones de

pobreza y desigualdad, bajo los principios de igualdad e inclusion social”. En este

* Las Unidades Territoriales son demarcaciones conformadas por grupo de personas con diversas
necesidades a las cuales se les focaliza programas sociales.

® El indice de desarrollo social es el conjunto de caracteristicas sociales de salud, educacion
alimentario, transporte, acceso a servicios basicos y oportunidades laborales que busca mantener
actualizada una base de datos sobre estos indicadores.
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marco, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal
(DIF-DF), a través de la Direccion Ejecutiva de Asistencia Alimentaria (DEAA),
busca atender la demanda de desnutricidbn asociado con “acciones tendientes a
combatir la desigualdad y pobreza, velar la inclusidbn social, especialmente a
grupos vulnerables y respetando los derechos humanos de los ciudadanos con la
participacion de los mismos”. Asi mismo, el programa de Comedores Populares
DIF-DF, se encuentra disefiado para fortalecer la nutricion de aquellos grupos
tendientes a sufrir algin grado de desnutricién, como bien lo menciona las “Reglas
de Operacién” de los Comedores Populares DIF-DF es “ofrecer desayunos y
comidas completas de calidad, considerando a la poblacion en condiciones de
vulnerabilidad social y promoviendo la participacion ciudadana con la formacion de
Grupos Solidarios que conforman la representacién legal de los comités que
atiende dichos Comedores” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2014: 3-
35).

El programa de Comedores Populares busca contribuir al ejercicio del
Derecho Humano asi como a la Alimentacion, promoviendo la organizacion y la
participacion ciudadana, también fomenta la cohesién y solidaridad social en las
comunidades, mediante la instalacion y operacion de Comedores Populares,
protegiendo el ingreso familiar de la poblacién residente en zonas de Muy Bajo,
Bajo y Medio indice de Desarrollo Social en el Distrito Federal, asi como en
aguellas zonas que tienen condiciones de pobreza y desigualdad, bajo los
principios de igualdad e inclusion social, veremos mas adelante si sus principios y
objetivos se encuentran focalizados correctamente, ademas si han cumplido con lo

establecido en la Ley de de Seguridad Alimentaria y Nutricional.
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2.2 Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018

El programa General de Desarrollo del Distrito Federal (PGDDF) 2013-2018,
establece los lineamientos necesarios para cumplir con los objetivos establecidos
desde metas, acciones y proyeccion de resultados, asi mismo plantea la base
para la definicibn e implementacion de las politicas publicas de la Ciudad de
México hasta el afio 2018.

A partir de éste, se elaboraran los programas sectoriales, institucionales,
parciales y especiales, y se desarrollara la programacion, presupuestacion y
evaluacion de los mismos que la Ley de Planeacion de la entidad establece y
necesita.

El programa tiene cinco caracteristicas que en conjunto generan las
planeacidn necesaria para establecer un orden organico en dicha entidad
federativa.

Dicho programa nos indica que “se elabor6 a partir de una participacion de
los diversos sectores involucrados en la Ciudad de México, incluyendo
dependencias Federales y Estatales cuyas contribuciones definieron el
funcionamiento y desarrollo del Programa General de Desarrollo del Distrito
Federal’, mismas que se organizaron de la siguiente manera:

Eje 1. Equidad e Inclusién Social para el Desarrollo Humano

Eje 2. Gobernabilidad, Seguridad y Proteccion Ciudadana

Eje 3. Desarrollo Econémico Sustentable

Eje 4. Habitabilidad y Servicios, Espacio Publico e Infraestructura

Eje 5. Efectividad, Rendicién de Cuentas y Combate a la Corrupcion.
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Asi pues, también nos menciona que los ejes antes mencionados se
basaron en los enfoques transversales que comprende a los Derechos Humanos,
Igualdad de Género, Participacion Ciudadana, Transparencia, Innovacion, Ciencia

y Tecnologia, Sustentabilidad, Desarrollo Metropolitano y Accion Internacional.

2.3 Programa Sectorial de Desarrollo Social del Distrito Federal 2013-2018

El Programa Sectorial de Desarrollo Social del Distrito Federal 2013-2018
(PSDSDF 2013-2018) nos menciona que “sustenta una politica social en los
principios de universalidad, igualdad, equidad de género, equidad social, justicia
distributiva, diversidad, integridad, territorialidad, exigibilidad, participacion,
transparencia y efectividad a partir del marco normativo vigente el cual guia el
disefio, aplicacion y evaluacion de las acciones y programas sociales”. EIl PSDSDF
2013-2018 rescata en su objetivo, la “promocién de los derechos humanos,
especialmente de las personas en situacibn de vulnerabilidad, alienta la
participacion ciudadana y de la igualdad de género, asi como la equidad social’.
Entendemos que dicho programa “busca atender la demanda social
desarrollando acciones y politicas publicas tendientes a disminuir las carencias de
la poblacion”. Por un lado, el programa apela a sus propésitos donde nos indica
que su creacion busca trabajar de forma interinstitucional para optimizar la
aplicacion de los recursos y por otro lado busca la “articulacion de acciones
tendientes a contribuir la conformacion de un sistema de proteccion social
integral”, mismos ya antes mencionados en programas institucionales a nivel

estatal y federal.
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El Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018 (PGDDF)
establece que “la politica social sera incluyente y el desarrollo social un proceso
planificado, responsable, riguroso, participativo y articulado bajo la estrategia
denominada Capital Social”.

Ademaés, el PGDDF retoma el diagnostico del Programa de Derechos
Humanos del Distrito Federal (PDHDF), elaborado por un grupo interdisciplinario
que identificd las principales carencias, de los grupos vulnerables, para los que se
elaboraron lineas de accion especificas. Los grupos de poblacién detectados
como mayormente discriminados son los siguientes:

“Las mujeres, la infancia, las y los jévenes, los pueblos y comunidades

indigenas, lesbianas, gays, bisexuales, transgénero, transexuales, travestis

e intersexuales, las poblaciones callejeras, los adultos mayores, las

personas con discapacidad, las personas migrantes, refugiadas vy

solicitantes de asilo”.

La ley de Planeacion del Distrito Federal establece que “los programas
sectoriales son los documentos que desarrollan los lineamientos contenidos en el
Programa General; en objetivos, metas y lineas de accion de mediano plazo, que
regiran los indicadores y politicas de un determinado sector”.

Para el sector social, este programa ha tomado la denominacion de
Programa Sectorial Desarrollo Social con Equidad e Inclusion, y nos indica que es
“el resultado de los trabajos realizados en el marco de la planeacion institucional
del Gobierno de la Ciudad de México”, mismo que da cumplimiento a los

mandatos establecidos en dichas leyes; las autoridades involucradas en el
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Programa Sectorial de Desarrollo Social del Distrito Federal son la Secretaria de
Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades, Secretaria de Salud, Secretaria
de Gobierno, Secretaria de Cultura, Secretaria de Proteccion Civil, Secretaria de
Educacién, Secretaria de Ciencia y Tecnologia e Innovacion, Consejeria Juridica y
de Servicios Legales, Procuraduria Social, Sistema para el Desarrollo Integral de
la Familia, Consejo para Prevenir y Eliminar la Discriminacion de la Ciudad de
México, Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal,
Subsecretaria de Participacion Ciudadana, Fondo para el Desarrollo Social,
Instituto de la Juventud, Instituto de las Mujeres, Instituto para la Atencion y
Prevencion de Adicciones, Instituto para la Integracion al Desarrollo de las
Personas con Discapacidad, Instituto de Asistencia e Integracion Social y el
Instituto para la Atencién de los Adultos Mayores (Asamblea Legislativa del Distrito

Federal, 2014:2-15).

2.4 Dependencia o entidad responsable del programa

A partir del decreto por el que se establece la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para el Distrito Federal y por medio del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia de la Ciudad de México se instrumenta el programa de
Comedores Populares en las diferentes demarcaciones delegacionales para
mejorar las condiciones de acceso a la alimentacion de la poblacion ubicada ya
que como lo menciona el programa, incidir en “Zonas de Atencion Prioritaria ya

sean rurales o urbanas” que, como bien lo indica su objetivo, busca “consolidar
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una estrategia de atencion alimentaria dirigida a personas con problemas de mal

nutricion, con inseguridad alimentaria o en riesgo de padecerla”.

Por ello, la Secretaria de Desarrollo Social a través de la Direccion General
de Igualdad y Diversidad Social y el Instituto de Asistencia e Integracion Social, y
en coordinacion con el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia de la
Ciudad de México seran los encargados de organizar los grupos de mejoramiento
en el funcionamiento de los comedores, ademas de promover los ejercicios
anuales de capacitacion sobre rendicion de cuentas y resultados para la mejora en
el funcionamiento de los comedores (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,

2017:162-167).

2.5 Objetivos y alcances

El programa nos indica y hace énfasis en que busca “consolidar una estrategia
sostenible de ampliacion en la oferta de alimentos saludables a bajo costo en las
unidades territoriales con indices de marginacion medio, alto y muy alto”, dejando
en claro que la universalidad de la alimentacion de ésta manera se encuentra
cubierta.

Por otro lado, y siendo mas apegado en el texto que nos ofrece las “Reglas
de Operacion” del programa Comedores Populares, nos menciona que los
objetivos y alcances, se remitira a la Seccion “Disefio” respuesta ocho de la

Evaluacion de Disefio realizada al programa de Comedores Populares que dice:
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“‘De manera explicita en el diagnéstico y el objetivo general del programa,
se plantea la alineacion del programa con los principios, objetivos y metas de la
politica de desarrollo social establecidos en la Ley de Desarrollo Social y el
Programa de Desarrollo Social 2007-2012, en particular en lo relativo a los
objetivos del desarrollo para disminuir las brechas sociales y la mencion de que
con las acciones propuestas se trabaja hacia el logro del derecho humano a la

alimentacion para la poblacion de la Ciudad de México”.

2.5.1 Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal

La Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal busca “promover el Desarrollo
Social estableciendo acciones en coordinacion con las organizaciones civiles y
sociales, instituciones académicas, grupos empresariales y sus habitantes del
Distrito Federal”, buscando de manera concentrada las “Politicas Generales de
Desarrollo Social que deben de ser aplicables en el ambito central,
desconcentrado, descentralizado y delegacional del Gobierno del Distrito Federal”.

Asi mismo, dicha ley busca concretar acuerdos entre los distintos sectores
en torno al Desarrollo Social y aprobarlos, mediante la inclusion anualmente en el
presupuesto de egresos del Distrito Federal, los recursos necesarios para la
ejecucion y cumplimiento de las metas y objetivos del Programa de Desarrollo
Social y de los programas Delegacionales en la materia (Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, 2014: 162-167).

Por otro lado la ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal al Consejo

de Desarrollo Social y la Comision Interinstitucional de Desarrollo Social,
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contempla designar al Director General del Consejo de Evaluacion, en términos de
lo establecido en el Articulo 53 de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Distrito Federal y establece la propuesta de eleccion para comisionar y con previo
proceso de eleccion realizado por ésta mediante convocatoria publica las y los
Consejeros Ciudadanos del Comité de Evaluacion y Recomendaciones del
Consejo de Evaluacion.

Dentro de las acciones establecidas en dicha ley uno de los aspectos mas

destacables son:

e “Formular el programa de Desarrollo Social para el Distrito Federal, en
coordinacion con las dependencias y entidades de la Administracion
relacionadas con la materia”.

e “Promover la celebracion de convenios y programas con las
dependencias del Ejecutivo Federal.

e “Elaborar los Criterios de Ejecucion del programa, junto con el programa
Operativo Anual”.

e “Promover y fomentar la participacion de la sociedad en la elaboracion
de las politicas publicas de Desarrollo Social”.

e “Coordinar el desarrollo de las politicas, programas y acciones, con las
demas dependencias de la Administracion”.

e “Realizar valoraciones sobre la politica y programa sociales”.

o “Establecer y dar a conocer los indicadores y sus resultados sobre el
progreso en el cumplimiento de los derechos sociales de la poblacién

del Distrito Federal”.
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e “Coordinar con las Delegaciones los proyectos y acciones en materia de
Desarrollo Social comunes a todo el Distrito Federal’.

e “Emitir los lineamientos, normas y modelos de atencion basicos que
deben regir la operacion y funcionamiento de las instalaciones y demas
infraestructura social a cargo de las delegaciones, asi como vigilar su
cumplimiento”.

e “Operar las instalaciones e infraestructura social a su cargo, de
conformidad con los lineamientos, normatividad y modelos de atencién
bésicos que establezca la misma dentro del &mbito de su competencia”.

e “Fungir como secretario ejecutivo del Consejo de Desarrollo Social y de
la Comision Interinstitucional del Desarrollo Social”.

e “Recibir del Consejo de Evaluacién para insercion en el Sistema de la
Informacién del Desarrollo Social, las mediciones que éste realice sobre
la desigualdad, la pobreza y el grado de desarrollo social de las
unidades territoriales en la Ciudad de México; y los resultados de la
evaluacion del programa de Desarrollo Social y las evaluaciones de los
programas sociales” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2000:1-

5).
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2.5.2 Objetivo general

El principal objetivo de los Comedores Populares DIF-DF es “otorgar
aproximadamente a 18,000 usuarios que residen o transitan en la Ciudad de
México, con carencia por acceso a la alimentacidén, en situacion de pobreza
extrema y espacialmente en Unidades Territoriales con indice de Desarrollo Social
(IDS) muy bajo, bajo y medio, raciones de comida caliente, a través de la
instalacién y operacion de aproximadamente 120 comedores populares, de
conformidad con la suficiencia presupuestal, para contribuir al acceso a la
seguridad alimentaria, dando cumplimiento a la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para el Distrito Federal” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,

2017:162-167).

2.5.3 Objetivos especificos

El objetivo especifico que busca el programa de Comedores Populares es
“proporcionar raciones alimenticias, a quienes no cuenten con acceso a alimentos
nutritivos, principalmente para aquellos grupos vulnerables como son: nifias,
nifilos, mujeres, madres solas, personas con discapacidad y poblacién indigena, a
través de la operacion de comedores populares mediante la conformacion de
grupos solidarios que operen los comedores populares para la preparacion de
alimentos”. Ademas, de la “instalacién de comedores populares preferentemente

en Unidades Territoriales con indice de Desarrollo Social muy bajo, bajo y medio”,
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para facilitar a los grupos vulnerables el acceso a los alimentos (Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, 2017:162-167).

En la busqueda de los objetivos especificos en el Programa de Comedores
Populares DIF-DF se encuentra la “contribucion a garantizar el derecho a la
alimentacion y nutricion”, a través del cumplimiento de la siguiente normativa:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulo 2 inciso B
fraccion Il y Articulo 4, parrafo tercero.

e Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal: Articulo 1, fraccion Il.

e Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Distrito Federal: Articulos
1y 2, fraccién |

e Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores en el Distrito
Federal: Titulo Segundo, Capitulo 2 de los Derechos, Articulo 5, inciso c,

fraccion | y 1l (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2017:162-167)

2.5.4 Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Distrito Federal

El principal objetivo de la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el
Distrito Federal es “establecer las actividades estratégicas prioritarias que
busquen el desarrollo de planes alimentarios tendientes a cubrir la politica social
vigente en la Ciudad de México”. Asi mismo, dicha ley apela al derecho humano
de la adecuada alimentacion y nutricibn para toda la ciudadania de manera

sustentable.
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En ésta ley se nos indica que es primordial la inclusion de la participacion
de los sectores publico, social y privado para su respectiva “planeacion, disefio y
toma de decisiones, programacion, ejecucion de acciones, evaluacién vy
actualizacion, de las politicas y acciones que garanticen seguridad alimentaria y
nutricional de la poblacion”.
Dentro de sus principales objetivos son:

e “Buscar los criterios, principios basicos, objetivos, atributos, normas y
responsables de la politica alimentaria y nutricional del Sistema para la
Seguridad Alimentaria y Nutricional del Distrito Federal y sus instrumentos,
asi como los criterios que debe cumplir el proyecto de presupuesto del
Distrito Federal que anualmente debe presentar el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en materia
de seguridad alimentaria y nutricional”.

e “Gestionar Las responsabilidades del Ejecutivo del Distrito Federal en la
planeacién, programacion, presupuestacion, ejecuciéon y evaluaciéon de las
acciones requeridas para asegurar la proteccién alimentaria y nutricional;
en coordinacion con las jefaturas delegaciones para lograr los objetivos de
esta ley”.

e “Generar una red de seguridad alimentaria que garantice el derecho
humano a la alimentacion y haga efectivo el acceso de todos los

ciudadanos a alimentos inocuos y de calidad nutricional”.

La Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Distrito Federal busca

gue el Consejo de Evaluaciéon del Desarrollo Social del Distrito Federal defina la
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canasta bésica alimentaria recomendada, asi mismo hacer el estudio
correspondiente sobre el estado patoldgico en el que exista un balance de
desnutricion de la poblacién y su dieta correcta a consumir. Por otro lado generara
un padron de “Beneficiarios del programa de Seguridad Alimentaria y Nutricional,
cumpliendo con el marco de las atribuciones de la Administracion Publica del
Distrito Federal definiendo las responsabilidades de cada uno de los 6rganos
involucrados”.
Los ejes principales en los cuales la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para el Distrito Federal incide son en:
I. “Medidas Concretas para la Erradicacién de la Desnutricion”.
II. “Campafas informativas de desnutricion a la poblacion de Distrito
Federal”.
ll.  “Areas geogréficas prioritarias del Distrito Federal”.
IV.  “Orientacion Alimentaria”.
V. “Apoyo Alimentario y de Sanidad Doméstica”.
VI.  “Apoyos a la Seguridad Alimentaria de la Familia”.
VII.  “Los demas que contribuyan al logro de los objetivos del programa para

la Seguridad Alimentaria y Nutricional”.

La ley antes mencionada dentro de lo dispuesto buscara “establecer los
Subprogramas Delegacionales de Seguridad Alimentaria y Nutricional”. Estos
subprogramas seran complementarios entre si y articulados con el programa para
la Seguridad Alimentaria y Nutricional (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,

2009:2-10).
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2.6 Programacion presupuestal

El ejercicio de los recursos, queda definido por la normatividad que en la materia
establece la Secretaria de Finanzas de la Ciudad de México, en cuanto a los
montos, la liberacion y calendario de ejecucion.

Las metas se adecuaran a la suficiencia presupuestal, de manera que no se
afecten la calidad y el contenido de los apoyos, materiales, equipamiento e
insumos que se entreguen a los operadores de un Comedor Popular.

Por lo que respecta a la instalacion, el costo unitario por comedor, es de
aproximadamente $545,900.00 (QUINIENTOS CUARENTA Y CINCO MIL
NOVECIENTOS PESOS 00/100 M.N.) (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,

2017:166-184).

2.6.1 Requisitos y procedimiento de acceso, instalacion y operacion

Una vez autorizado el presupuesto anual para este programa, se realiza su
difusién en el siguiente orden cronoldgico:
A. Se publican las “Reglas de Operacion” en la Gaceta Oficial de la Ciudad de
México
B. El programa se da a conocer mediante la pagina de internet del Sistema

para el Desarrollo Integral de la Familia de la Ciudad de México.

Para la instalacion de nuevos Comedores Populares, el Comité Evaluador

del Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia de la Ciudad de México,
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tomard en consideracion las solicitudes recibidas en el Ejercicio Fiscal 2016 o el
anterior segun sea el caso.

Las personas que soliciten la instalacién de un Comedor Popular deberan
cumplir con los requisitos establecidos en las “Reglas de Operacion” del programa
Comedores Populares 2017.

Los espacios propuestos para ser incorporados al programa de Instalacion
de Comedores Populares deben encontrarse preferente en Unidades Territoriales
(UT), donde se acredite la legitima propiedad del local, y deberan presentar carta
bajo protesta de decir la verdad que el lugar propuesto esté libre de gravamen y la
superficie del local tenga una superficie aproximada de 37 metros cuadrados,
ventilacion e iluminacién, asi como acceso directo a la calle.

Los procedimientos de acceso seran por medio de la Direccion Ejecutiva de
Asistencia Alimentaria, donde el Comité Evaluador realizara sesiones ordinarias
semestralmente y las extraordinarias que sean necesarias, donde se tomaré la
decision para la instalacion del Comedor Popular. Cuando sea el caso, y por
razones presupuestales, un programa no pueda lograr en sus primeras fases la
plena universalidad se optara por la focalizacion territorial para delimitar un ambito
socio-especial en el que dicho programa se aplicara a todos los habitantes de
dicho territorio que relna las caracteristicas del programa especifico (Asamblea

Legislativa del Distrito Federal, 2017:173-190).
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2.6.2 Requisitos de permanencia, causales de baja o suspensién temporal

Para el caso de aquellos Comedores Populares que dejen de funcionar, debido a
una decision tomada en Asamblea del Comité de Administracién, deberan enviar
por escrito dicha solucion, dirigida al titular de la Direccion Ejecutiva de Asistencia
Alimentaria.

La Direccién Ejecutiva de Asistencia Alimentaria podra suspender los
apoyos al Comedor Popular, por cumplimiento de cualquiera de las obligaciones
establecidas en estas “Reglas de Operacién”, en las leyes aplicables o en la carta
compromiso para la operacion del comedor popular respectivamente o por alguna
de las causas mencionadas en las reglas antes mencionadas de Comedores
Populares 2017, y en el caso que hayan incurrido en faltas administrativas, seran
acreedores de suspensiones, teniendo como plazo maximo de 3 dias para aclarar
dichas sanciones. La acumulacion de dos suspensiones independientemente de la
causa que las haya originado, dara lugar a la cancelacion definitiva del apoyo y
como consecuencia el retiro del equipo que se haya entregado para la operacion

del Comedor Popular (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2017:184-194.
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Capitulo 3
Comedores Populares DIF-DF: el programa como definicién del

problema.

3.1 Antecedentes de evaluacioén

Los lineamientos para realizar la Evaluacion Interna 2012, 2013, 2014 y 2015 de
los programas Sociales del Distrito Federal operados en 2014, son emitidos por el
Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Distrito Federal (EVALUA-DF).

La propuesta que nos ofrece el programa para evaluarlo es que “tiene como
propésito evaluar el disefio, consistencia y orientacion a resultados del programa
de Comedores Populares, para proveer informacién que retroalimente su disefio,
gestion y resultados”. Para el cumplimiento del propdsito, se deben considerar
algunas limitaciones inherentes al proceso mismo, como son: “poco fortalecimiento
de una cultura de evaluacion (cultura del statu quo), la escasez de recursos
humanos especializados en el tema por el escaso desarrollo de capacidades y
competencias en materia tanto de formulacion como de ejecuciéon, monitoreo y
evaluacion de los programas sociales, y datos e informacién existente deficiente e
insuficiente, lo que dificulta la disponibilidad de informacién oportuna para la
realizacion de las evaluaciones” (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
del Distrito Federal, 2012: 3-ss).

Es importante sefalar que para el programa de Comedores Populares, se

realizaron evaluaciones internas para los afios 2011 a 2013, siendo la primera
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“‘Evaluacion Interna programa Comedores Populares 2011°, la segunda
“Evaluacion 2013 al programa de Comedores Populares, Sistematizacién de los
Ejercicios de Evaluacion Interna realizados con anterioridad”, publicada en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal (GODF), Numero 1636, de fecha 28 de junio de
2013 y la dultima denominada “Evaluacién Interna 2014 del programa de
Comedores Populares operado en 2013”, publicada en la GODF, numero 1889, de
fecha de 30 de junio de 2014 (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2015: 2-

42).

3.2 Eficiencia

De caracter cuantitativo:

e “Generar Estadisticas generadas por entes publicos locales: Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal (EVALUA-DF), Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal (DIF-DF) vy
Secretaria de Desarrollo Social del Distrito del Distrito Federal (SEDESO), y
federales: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), y Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL)".

e Estudio de campo a través de encuestas a derechohabientes del programa.
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De carécter cualitativo:

Realizacion de entrevistas a personal responsable del programa para la
obtencion de informacidn sobre la operacién, avances y resultados.
Andlisis de informacion interna de la Direccion Ejecutiva de Asistencia

Alimentaria (procedimientos, cédulas de registro e informes).

Asimismo, la metodologia esta sustentada en el modelo del Marco Logico

(MML), el cual ha sido definido en los siguientes pasos para el andlisis integral del

programa:

Identificacion del problema.

Identificacion de los involucrados.

Verificacion de la jerarquia de los objetivos.

Verificacion en la congruencia (horizontal y vertical) en la construccién de la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), la cual resume lo que el
programa pretende hacer y como, cuales son los supuestos claves y como
los insumos y productos del programa seran monitoreados y evaluados a
través de indicadores de cumplimiento de metas asociadas a objetivos.
Verificacion de los indicadores que deban ser relevantes y pertinentes de
acuerdo con los propositos, necesidades y caracteristicas del programa
social.

Monitoreo de desempefio e impacto del programa en la poblacion
beneficiaria (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito

Federal, 2015: 38-50).
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3.3 Legalidad

Se conforma a partir de la consistencia normativa y la alineacién con la Politica
Social del Distrito Federal, en conjunto con la matriz de disefio de las “Reglas de
Operacién” 2014.

El disefio de las “Reglas de Operacion” 2014 con respecto a los
lineamientos para la elaboracion de las Reglas Operacion 2014, en sus once
apartados (incluyendo una introduccion) y tomando una valoracién de satisfactorio,
parcial y no satisfactorio, presentaron los siguientes resultados: “42% de
cumplimiento satisfactorio, 42% cumplimiento parcial y 17% cumplimiento no
satisfactorio” (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal,
2013: 17-49).

Se sefala que, la necesidad social que el programa atiende contribuye a
garantizar el “derecho a la alimentacion de las personas con carencia alimentaria”,
sin embargo, es necesario incorporar las causas y efectos que derivan de la
identificacion y puntualizacién del problema sobre el cuél se actliia con el programa
social, soportada con informacién estadistica.

Se cuenta con la definicién de la “poblacién potencial, objetiva y atendida;
sin embargo, se necesitan cifras de cada una de las poblaciones. Se sefala la
entidad responsable y las unidades administrativas involucradas para la operacion
y seguimiento del programa social”’, por éste lado se cumple con lo minimo que

exige el programa de comedores populares (Cerén, 2013: 38-49).
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3.4 Aceptabilidad politica

El objetivo general del programa contribuye al ejercicio del derecho humano a la
alimentacion mediante la instalacion y operacibn de comedores populares,
principalmente en beneficio de la poblacion que habita en unidades territoriales de
muy bajo, bajo y medio indice de desarrollo social.

Se establece como meta fisica del programa para el ejercicio fiscal 2014 la
instalacion de 20 comedores populares. Sin embargo es necesario definir
estadisticamente a la poblacion objetivo y beneficiaria del programa con el

propasito de programar mejor las metas fisicas del programa (Ceroén, 2013:45-54).

3.5 Solidez del programa

En el apartado de Difusion se sefialan los teléfonos y horarios en los que se brinda
informacion y atencién para el registro de solicitantes, asi como las areas
responsables para esta actividad.

Se informa con claridad si la entidad responsable entrega a los y las
solicitantes un comprobante de haber completado su registro en el programa y
quedar inscrito como derechohabiente del mismo. Incorporar en las “Reglas de
Operacion” si los tramites a realizar son gratuitos, o en su caso, los costos que
deben cubrirse por el solicitante.

Se integra informacion del area responsable encargada de la evaluacion
interna del programa, debiendo integrarlas fuentes de informacion de gabinete

(referencias académicas, estadisticas y documentales especializadas) y de campo
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(encuestas, entrevistas, grupos focales, cédulas, entre otras) que se emplearan

para dicha evaluacion y las fechas en las cuales se realizara (Cerén, 2013: 38-76).

3.6 Perfectibilidad

Se especifica la forma y el medio de cémo participan las y los ciudadanos
(contraloria ciudadana) y la modalidad de participacion social (informacion,
consulta, decision, asociacion, deliberacion, entre otras).

Este apartado debe establecer lo estipulado en la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal de como “garantizar el derecho de los y las
ciudadanas y habitantes del Distrito Federal (no poblacion atendida) a intervenir y
participar en la planeacion, programacion, implementacién y evaluacién del
programa social”, segun sea el caso.

Se sefalan en las “Reglas de Operacién” los programas con los que se
tiene articulacion. Por otra parte el 17 de Octubre de 2013, se publicé en la GODF,
el decreto por el que se crea el “Sistema para la Seguridad Alimentaria y
Nutricional de la Ciudad de México” que tiene por objeto coordinar la aplicacién de
programas y acciones que garanticen la seguridad alimentaria de la poblacion

(Cerén, 2013:49-85.
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3.7 Andlisis de informacién proporcionada por el DIF-DF

La evaluacion puede definirse como la emision de un juicio de valor acerca de una

politica, programas o proyecto, la cual:

Se realiza mediante procedimientos sistematicos de recoleccion, analisis e
interpretacion de informacién y a través de comparaciones respecto a
parametros definidos. Su finalidad es emitir juicios valorativos
fundamentados y objetivos, sobre los resultados y actividades de las
intervenciones y politicas sociales y formular recomendaciones que
permitan decisiones orientadas a ajustar la accion (Nirenberg, 2009).

Es una consecuencia de la necesidad de introducir cambios respecto de un
problema de viabilidad, funcionamiento, resultados o impacto de Politicas,
programas y proyectos sociales. El desarrollo de una evaluacién supone
una decision de politica publica y constituye un insumo clave para el
desarrollo de politicas, programas y proyectos sociales.

Es un proceso reflexivo que se apoya en la formulacion de preguntas
precisas sobre uno o varios aspectos relativos al disefio ejecucion o
finalizacion de politicas, programas y proyectos sociales. Los
procedimientos de recoleccion, analisis e interpretacion de informacion
constituyen la base sobre la cual es posible responde las interrogantes de

evaluacion (ya sea de disefio, operacion, resultados o impacto).

Dado lo anterior, la evaluacién no debe ser entendida como un proceso

aislado. Por el contrario, es un insumo para orientar la acciébn y un proceso
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permanente de aprendizaje y mejora que acompafa toda la vida de una politica
social. Es decir, una herramienta importante para la toma de decisiones. Por lo
tanto, la evaluacion busca conocer para hacer, para actuar, para construir, para
modificar; asi como ayudar a construir un futuro deseado en relacién con una
determinada politica o programa social (Subirats, 1995; 50-72). Es importante
mencionar que existe dentro de la literatura de andlisis de politica publica social
una amplia gama de instrumentos de politica utilizados con propésitos de
asistencia alimentaria y nutricional. Los criterios empleados consideran los
objetivos de los programas, sus poblaciones objetivo, los instrumentos utilizados,
su alcance geogréfico y la institucionalidad que los sustenta.

De acuerdo a estos criterios y gracias a la informacion proporcionada por el
DIF-DF, los programas de proteccién social basados en alimentos pueden
clasificarse en programas de alimentacion escolar, iniciativas de entrega de
alimentos a grupos vulnerables, transferencias condicionadas (monetarias o en
especie), cupones cambiables por alimentos y acciones de apoyo a la oferta, en el
se presenta la tipologia que la revision de la literatura existe sobre programas
alimentarios. La tipologia de los programas sociales alimentarios muestra una
diversidad de modalidades de gestion y de prestacion de servicios. Se puede
diferenciar entre aquellos que realizan todas las funciones requeridas para la
entrega de alimentos (adquisicion, distribucion, almacenamiento, preparacion y
administracion), y los que recurren a la contratacion de proveedores para la
realizacion de alguna o todas las funciones sefialadas (Asamblea Legislativa del

Distrito Federal, 2017: 162-191).
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Cuadro 4. Tipologia de los Programas Sociales Alimentarios

Tipos de
Programas Meta Poblacional Instrumento Institucionalidad Alcance Objetivos
Alimentarios
Fondos sociales
(Ejemplo, Secretarias de
Programa
Desarrollo
Desayunos : .
Social, Sistemas
- Escolares
Familias en : de
. coordinado por el i
pobreza, Raciones ) Proteccion
; . - DIF Nacionales . :
. L poblaciones con Alimentarias, . Social, Sistemas L
Alimentacion ; y los Estatales; con Nutricion y
necesidades Canastas, de Desarrollo -
Escolar . - presupuesto Educacion
especiales, nifios Cupones para Integral de la
B federal), i
en alimentos Familia (DIF
PN Programas -
educacion inicial . Nacional y DIF
Especiales de :
. de las Entidades
Seguridad .
; - Federativas
Alimentaria, en México )
Organizaciones No
Gubernamentales
Alimentacién a
Grupos
Vulnerables en Familias en Fondos Sociales, Seguridad
Comedores Pobreza, Raciones Programas Alimentaria
Comunitarios, Poblaciones con Alimentarias, Especiales de Nacional, Local en ocasiones,
Publicos Necesidades Canastas, Seguridad (Entidades Capital
o Populares; Especiales, Cupones para Alimentaria, Federativas) Social y
ONG’S, Nifios en alimentos Organizaciones No Organizacion
Instituciones de Educacion Inicial Gubernamentales Comunitaria
Asistencia
Privada

Alimentacién a

Secretarias de
Salud (Nacional o

. Estatales, locales), .
Grupos Nifios menores Nacional, local
Red de )
Vulnerables en de 2 Complementos atencion de salud (Entidades
Centros afos, madres alimenticios, de ori . Federativas, Nutricion y Salud
e primer nivel S
de Salud de embarazadas o leche ; Municipios o
; en los sistemas de ;
Primer gestantes proteccion Delegaciones)
Nivel de Atencion Social (IMSS.
ISSSTE, etc.)
A&stenug al Pequefios Entrega de o _NaC|onaI,
Fortalecimiento ; Instituciones Regional, Locales
Productores insumos P~ ; Autoconsumo o
de la en Situacion de (Semillas) Publicas (Entidades generacion de
Pequer)g Inseguridad Créditos, Sectona]es Fedgrgt!vas, ingresos
Produccion ; - L y ONG'S Municipios y
. Alimentaria Capacitacion B
Agricola Delegaciones)
Venta Subsidiada
- - de Alimentos de Instituciones
Subsidio a los Familias Pobres Canasta Basica Publicas Nacional Nutricion
Alimentos rurales y Urbanas de Sectoriales

los méas pobres

Fuente: Elaborado con base en DIF-DF. Reglas de Operacion del Programa de Comedores Populares. 2010, 2011, 2012,

2013 y 2014. Gaceta Oficial del Distrito Federal. Las cifras mostradas, se refieren al presupuesto asignado para la apertura
de nuevos comedores.
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3.8 Manejo de recursos

En el presente apartado se hace una valoracion de los recursos con que cuenta el
programa para su operacion.

Primero, se analiza informacion sobre los recursos humanos del éarea
responsable, donde el personal de la DEAA que opera el programa esta
conformado de 35 personas servidoras publicas, incluido el titular de la misma. De
acuerdo con el esquema de contratacion se tienen: estructura 2, base 30 y
honorarios 3.

El presupuesto ejercido en la instalacion para el ejercicio fiscal 2014, fue de
$4,885,586.44 (cuatro millones, ochocientos ochenta y cinco mil, quinientos
ochenta y seis pesos 44/100M.N.). Con respecto a la operacién el presupuesto
ejercido fue de $17,769,120.15 (diecisiete millones, setecientos sesenta y nueve
mil, ciento veinte pesos 15/100 M.N.) (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
2017: 162-167)

La informacion disponible permite analizar la evolucién del presupuesto

autorizado durante el periodo 2010-2014, mismo que se resume a continuacion:

Cuadro 5. Tabla: Presupuesto autorizado del programa Comedores
Populares DIF-DF, de 2010 a 2014

Afio 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Presupuesto
torizad $20,000,000.00 | $20,197,947.00 | $9,500,000.00 | $5,000,000.00 | $5,000,000.00 | $5,115,000.00
autorizado

Fuente: Elaborado con base en DIF-DF. Reglas de Operacion del Programa de Comedores Populares. 2010, 2011, 2012,
2013 y 2014. Gaceta Oficial del Distrito Federal. Las cifras mostradas, se refieren al presupuesto asignado para la apertura
de nuevos comedores.
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De manera general, se observa un decremento del presupuesto autorizado
al pasar de $20°000,000.00 en el afio 2010, a $5°000,000.00 en el afio 2014, lo
que representa una disminucién en términos nominales de 75% (Sistema para el

Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal, 2015: 12-29).

3.8.1 Estructura en la administracién del recurso

Las &reas correspondientes e involucradas en el manejo de recursos son: el
Comité Evaluador de Comedores Populares sesiona, analiza y aprueban segun
sea el caso las propuestas de los comedores seleccionados para apertura y firman
el acta administrativa de la sesion.

La Direccion Ejecutiva de Asistencia Alimentaria, realiza los procedimientos
administrativos requeridos por la Direccion de Recursos Materiales y Servicios
Generales, para llevar a cabo la Licitacion Puablica para la adquisicién del equipo,
mobiliario y enseres, asi como los servicios de adecuacion del espacio fisico.

La Direccion de Programas Comunitarios participa en el proceso de
licitacion publica como es: junta de aclaracién de bases, apertura de propuestas, y
emision de fallo para la adquisicion del equipo, mobiliario y enseres, y por ultimo
la programacion y logistica para la instalacion de comedores (Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, 2015: 162-169).

La Subdireccion de Servicios Alimentarios tiene como funciones la
“recepcion, verificacion y validacion de facturas del proveedor para el pago del

equipo, mobiliario y enseres, asi como los servicios de adecuacion del espacio
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fisico de los comedores populares”, asi mismo se encarga de coordinar la entrega
fisica de espacio al grupo solidario.

A la Direccion Ejecutiva de Administracidén corresponde la firma del contrato
para la adquisicion del equipo, mobiliario y enseres, asi como los servicios de
adecuacion del espacio fisico.

La Direccién de Recursos Materiales y Servicios Generales a través de la
Subdireccion de Recursos Materiales realiza los procedimientos administrativos
para llevar a cabo la licitacion publica para la adquisicion del equipo, mobiliario y
enseres, asi como los servicios de adecuacién del espacio fisico de los comedores

populares.

3.8.2 Objetivos alcanzados

Segun a la informacion proporcionada por la evaluacion interna realizada por parte
del Sistema Integral para el Desarrollo de la Familia del Distrito Federal en 2016,
nos indica que “se garantizd el derecho a la alimentacion y a la seguridad
alimentaria para todos los habitantes del Distrito Federal, con contribucion a la
salud publica al disminuir la prevalencia en sobrepeso y obesidad, por medio del
acceso al derecho a la alimentacién a bajo costo para las personas con carencia
alimentaria”. Asi mismo nos menciona que se contribuyé a la economia familiar y
se promovio la participacion de los operadores en los comedores populares desde

el fomento en la convivencia y solidaridad social.
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Cuadro 6. Objetivos alcanzados indicados en la Gltima evaluacion
realizada los comedores populares 2016.

Alineacién

Objetivo

Meta Sectorial

Politicas Publicas

Programa
Sectorial de
Desarrollo
Social con
Equidad e
Inclusion

Consolidar una estrategia
sostenible de ampliacién de
la oferta de alimentos
saludables a bajo costo en
las unidades territoriales con
indices de marginacién
medio, alto y muy alto.

Consolidar los 363
comedores ya instalados e
incrementar en al menos 10
nuevos comedores en las
Unidades Territoriales
clasificadas de muy altay
alta marginacion para el
2018.

1. La Secretaria de Desarrollo Social a
través del Instituto de Asistencia e
Integracién Social y de la Direccion

General de Igualdad y Diversidad
Social, en coordinacién con el Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia
del Distrito Federal promovera
capacitacion con la finalidad de
potencializar las capacidades
organizativas de los grupos y asi
mejorar el funcionamiento de los
comedores.

2. El Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del Distrito Federal en
coordinacion con la Secretaria de
Desarrollo Social, el Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia del
Distrito Federal y la Secretaria de Salud
promoveran la realizacion de un estudio
sobre la situacién alimentaria de las
personas usuarias de los comedores
ubicados en las unidades territoriales
con alto indice de marginacién al 2018.

Fuente: Elaborado con base en Programa Sectorial de Desarrollo Social con Equidad e Inclusién del Distrito Federal 2013-

2018. Gaceta Oficial del Distrito Federal. Numero 1969 Bis. 21 de octubre de 2014. Ciudad de México.

3.9 Proyeccién de resultados

Desde su inauguracion de los Comedores Populares en 2009 por el entonces Jefe
de Gobierno, Marcelo Ebrard, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
del Distrito Federal (DIF-DF) ha buscado ampliar la demanda nutricional en la
Ciudad de México con la inauguracion de nuevos comedores populares llegando a
la cantidad 120 en zonas donde existe menor indice de desarrollo social.

Unas de las bases de dicho programa es ampliar la alternativa alimentaria
con la instalacion de comedores populares operados por la comunidad a través de

los grupos solidarios sirviendo raciones de comida a la poblacion flotante de la
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Ciudad de México. Los alcances que ha tenido el programa de Comedores

Populares DIF-DF han sido los siguientes:

Universalidad: El programa de Comedores Populares, brinda servicio a
todas las personas que acudan a solicitar el servicio, pagando una cuota de
recuperacion de $10.00.

Igualdad: El programa brinda atencion sin hacer ninguna discriminacion por
origen étnico, edad, religion y preferencia sexual es satisfactoria

Equidad de Género: En la operacion del programa se promueve la equidad
de género.

Equidad Social: Se promueve la equidad social a través de garantizar el
derecho a la alimentacion.

Justicia Distributiva: El objetivo primordial del programa, consiste en
promover la seguridad alimentaria de las personas que viven o transitan en
unidades territoriales de muy bajo, bajo o0 medio indice de desarrollo social.
Diversidad: El programa no hace distincion entre personas ya sea por sexo,
edad o preferencia sexual.

Integralidad: ElI programa se articula con otros programas, como el
programa de despensas y el de desayunos escolares.

Territorialidad: Para el establecimiento de los comedores populares se toma
en cuenta que beneficie a las unidades territoriales de muy bajo, bajo y
medio indice de desarrollo social.

Participacion: Se establecen los requisitos, derechos, obligaciones y plazos

para acceder a los beneficios del programa.
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e EXxigibilidad: En la operacién de los comedores populares, se promueve la
participacion de los ciudadanos para el establecimiento de comités que son
los encargados de administrar el comedor.

e Transparencia: El programa cuenta con un padron de beneficiarios, el cual
de acuerdo a la Ley de transparencia, es publico.

e Efectividad: ROP 2014, se proponen indicadores para dar seguimiento al
programa y con ello garantizar su efectividad (Consejo de Evaluacion del

Desarrollo Social de la Ciudad de México, 2015:4-25).
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Capitulo 4
Andlisis del programa de Comedores Populares DIF-DF de 2012 a
2015

4.1 Marco Juridico, Leyes y Normas

El 5 de diciembre de 1997 lleg6 Cuauhtémoc Cardenas Solérzano a la Jefatura de
Gobierno del Distrito Federal, cargo que asumié después de las elecciones de
1997 y con ello se realizaron diversos cambios en la administracion de la capital
mexicana, entre los que destacaron numerosos programas orientados al desarrollo
social (Vazquez, 2010: 37-48) pero no es, sino hasta el afio de 2009 que como
jefe de gobierno Marcelo Ebrard Casaubdn crea los comedores populares
administrado por el Instituto de Asistencia e Integracion Social (IASIS) y DIF-DF
ahora Ciudad de México (DIF-CDMX) érgano descentralizado del gobierno de la

Ciudad de México.

En efecto el programa de Comedores Populares se cred en el afio 2009 como
parte de la iniciativa del Gobierno del Distrito Federal que obedecia a la politica
alimentaria que en aquel entonces el gobierno emprendia a través de dos
instituciones, que en primera instancia, establecieron las bases para la instalaciéon
a futuro de los propios Comedores Populares en unidades de muy alta, alta y
media marginacion (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito

Federal, 2013: 5-ss).
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Para septiembre de 2009, se promulgd la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para el Distrito Federal, a la cual se alined el programa “Comedores
Populares”, asi es como el programa ya contaba con un marco normativo para su
funcionamiento y administracion (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia,
2018: 202-208).

En 2013 el programa se agrup6 en torno al “Sistema para la Seguridad
Alimentaria y Nutricional de la Ciudad de México”, sistema que garantiza la
seguridad alimentaria de la poblacion de la Ciudad y cualquier otro programa que
contenga alguin componente alimentario se encontrara regulado por dicho sistema.

Para junio de 2017, se promulgé la Ley de Comedores Sociales de la Ciudad de
México, misma que se suma a las “Reglas de Operacion”, donde se fija de forma
muy determinada las facultades y responsabilidades de cada una de las instancias
involucradas.

Ahora con la nueva normativa, los Comedores Populares se rigen por las
siguientes leyes para su correcto funcionamiento:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

e Ley de Comedores Sociales de la Ciudad de México.

e Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal

e Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Distrito Federal

e Leyde los Derechos de las personas Adultas Mayores en el Distrito Federal

e Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018

e Programa Sectorial de Desarrollo Social con Equidad e Inclusion 2013-2018

e Programa Institucional DIF CDMX
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4.1.1 Marco regulatorio y de evaluacién normativo

Para el afio 2012, el programa de Comedores Populares del Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia del Distrito Federal (DIF-DF) contaba con el
Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal (EVALUA DF),
quien se encargaba de realizar las evaluaciones correspondientes del afo fiscal
en curso a partir del afno 2009 por medio de los “Lineamientos para la Evaluacién
Interna de los Programas Sociales del Distrito Federal”, que posteriormente fueron
publicados en la Gaceta Oficial del Distrito Federal (Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia del Distrito Federal, 2013: 5-ss). En dicha evaluacion se
puede contemplar los resultados de evaluaciones Internas realizadas al programa
en los tres afos anteriores, dicho de otra manera, de los ejercicios fiscales de

2009 a 2011.

Las evaluaciones contemplaban resultados obtenidos sobre Disefio, Operacion,
Evaluabilidad y de Resultados de Satisfaccibn que ayudarian a sistematizar los

principales hallazgos de las evaluaciones internas realizadas.

Para el ejercicio fiscal 2012 presentado en 2013, los aspectos importantes que
consider6 Evalua DF fueron, en primer lugar “la sistematizacién de las
evaluaciones internas realizadas al programa de Comedores Populares por el
DIF-DF y en segundo Ilugar, el seguimiento y formulacion de nuevas
recomendaciones que ya habian surgido a partir de la sistematizacion de las

evaluaciones realizadas al programa y que requerian de la atencion de la
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Direccion Ejecutiva de Asistencia Alimentaria” (Sistema para el Desarrollo Integral

de la Familia del Distrito Federal, 2013: 5-ss).

Por ello, en ésta cuarta evaluacion, Evalta DF le dio seguimiento mediante
trabajo de gabinete con base en la informacion proporcionada por la Direccion
Ejecutiva de Asistencia Alimentaria y de las Evaluaciones Internas requeridas
como: Evaluacion de Diseflo 2010, del ejercicio fiscal 2009; Evaluacion de
Operacién 2011, del ejercicio fiscal 2010; y Evaluacién de Resultados de
Satisfaccion 2012 del ejercicio fiscal 2011, en donde se encontraron los siguientes

resultados:

Seccidén de Disefio: Se encontré que las “Reglas de Operacion” es el Unico
documento normativo del programa, y que no se contaba estructurado un
mecanismo que promueva la participacion ciudadana para generar los

grupos solidarios que administrarian los Comedores Populares.

Seccion de Operacion: Se reviso que funcionaba como se habia disefiado
en su origen, ya que los indicadores que maneja el programa son los que
sefialan en las “Reglas de Operacion” 2010, pero todavia no habia los
mecanismos para calcular la cobertura, aunque ya se contaba con un

padrén de personas que administraban los Comedores Populares

Seccién de Evaluabilidad: Se requeria articular un sistema de evaluacion
y criterios mas precisos (eficacia, eficiencia, cobertura, impacto, costo-
beneficio) que, en cualquiera de los dos indicadores planteados son

insuficientes para medir los objetivos y las estrategias, y por ultimo, no se
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dispone de un plan de trabajo para la divulgacion de los aspectos
medulares de operacion del comedor (Sistema para el Desarrollo Integral

de la Familia del Distrito Federal, 2013: 6-13).

En este aspecto las “Reglas de Operacion” son explicitas en el sentido de que
centran la atencion particularmente en las unidades territoriales de muy alta, alta y
media marginacion, aun cuando se reitera el caracter universal de este tipo de
apoyos, no se cuenta con los indicios necesarios que hicieran ver que los objetivos
se estaban cumpliendo; para que de esta forma se pudiera expresar el caracter
institucional, donde la problematica de inseguridad alimentaria por disminucién de
recursos afecta en mayor medida a quienes habitan en zonas marginadas. No se
abunda en la precisién de la poblacién objetivo, aunque es explicito el criterio de
prioridad en la ubicacién de los comedores en términos territoriales (unidades
territoriales de muy alta, alta y media marginacién), donde no se cuenta con mayor

informacion.

Con lo limitado del diagnéstico contenido en la “Reglas de Operaciéon”, se
construye una linea causal entre la crisis econdmica, la disminucién de los
ingresos de las familias, los problemas de acceso a los alimentos y el riesgo de
qgue lleguen a sufrir hambre, planteado con ello la necesidad de que el Estado

cumpla con su obligacion de garantizar el derecho humano a la alimentacion.

Una de las premisas con que nace el programa es, que los apoyos otorgados
por el DIF-DF a los grupos solidarios sean lo suficientemente necesarios para su

funcionamiento, ademas de la asistencia técnica que se brinda en su operacion,
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para que con ello se garantice que las raciones alimentarias que reciba la
comunidad no solo sean econdmicas sino ademas nutricionalmente equilibradas,
pero nuevamente, debido a que no se cuenta con el aparato de evaluacion para
medir los indicios necesarios, este objetivo no se puede medir o ponderar

resultados.

Por lo anterior, se puede indicar que para la evaluacion realizada en 2012 de
los afios 2009, 2010 y 2011 se encuentra logica entre los objetivos generales y
especificos de las “Reglas de Operacién”, aunque no son explicitas las estrategias

de trabajo, ni se definen metas desglosadas por objetivo especificos.

4.2 Recursos

Los recursos empleados son humanos, técnicos, materiales y financieros,
elementos necesarios que son usados para la instrumentacion del programa en
corto, mediano y largo plazo que, por su caracter y estructura, las “Reglas de
Operacion” sélo abordaban el asunto de los recursos financieros a aplicar, no asi
los humanos y materiales. El programa avanzaba en este cometido, aunque no
llegaba a precisar los requerimientos. Por ello, cabe sefialar que la falta de un area
especializada en la operaciéon del programa al interior de la Direccion Ejecutiva de
Asistencia Alimentaria fue un proceso fundamental para explicar las dificultades de
operaciones registradas de 2009 a 2011. Este aspecto debia ser subsanado en el
corto plazo, con el detalle de nimero de trabajadores perfiles ocupacionales y

tareas a realizar.
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A partir de una revision general de los avances logrados de 2009 a 2011, en
términos de la ubicacién de los comedores y la poblacion que atienden, se puede
mencionar que el programa alcanz6 a su poblacion objetivo, ya que, para el afio
2013 operaban 94 Comedores Populares con la meta de vender un minimo de 100
raciones al dia, siendo desayuno o comida, los 5 dias de la semana de lunes a
viernes, esperando proporcionar por lo menos 3.8 millones de raciones
alimenticias durante el periodo enero — diciembre del mismo afo, para entonces el

presupuesto destinado fue el siguiente:

Cuadro 7. Presupuesto autorizado en pesos mexicanos del programa, 2010-
2015

Aio 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Presupuesto $20,000,000.00 | $20,197,947.00 | $9,500,000.00 | $5,000,000.00 | $5,000,000.00 | $5,115,000.00
autorizado M.N. M.N. M.N. M.N. M.N. M.N.

Fuente: Elaborado con base en DIF-DF. Reglas de Operacion del programa de Comedores Populares de
2010-2015. Gaceta Oficial del Distrito Federal.

De manera general, se observa un decremento del presupuesto autorizado al
pasar de $20, 000,000.00 (veinte millones 00/100 M.N.) en el afio de 2010, a
$5, 000,000.00 (cinco millones 00/100 M.N.) en el afio 2014, lo que representa una

disminucién en términos nominales de 75%.

El programa otorga dos tipos de apoyos: el primero que es para la persona que
con un grupo solidario de 5 personas, se encargan de abrir el establecimiento
(Comedor Popular), y se le otorga en especie la cantidad de hasta 130,000 mil
pesos para equipo de cocina y comedor para la instalacion, y hasta 115,000 mil

pesos para acondicionar el inmueble donde se instalara el comedor popular, y por
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altimo, por cada comedor en operacion se le apoya en especie con hasta 17,000
mil pesos mensuales (Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Distrito

Federal, 2013: 12-15).

Aunque el programa a pesar de sus deficiencias se encontraba en operacion,
pero el plan de austeridad presupuestal seria limitado en los siguientes afos
(2009-2011) para atender a la poblacion beneficiaria, lo cual obstaculizé el logro
de los objetivos y que ademas la competencia con los comedores publicos y
comunitarios ponia en riesgo la existencia del programa, por ello era necesario dar
seguimiento y coordinar acciones que permitieran consolidar las metas técnicas y
administrativas, ya que de no ser asi la infraestructura impactaria directamente en
la operacion y expansion del programa en las unidades territoriales lo cual

afectaria el objetivo principal de los Comedores Populares.

Entonces podemos decir que a partir de lo expuesto anteriormente, no se
alcanzé la meta fisica original del programa por la insuficiencia presupuestal
teniendo un avance real de acuerdo a las “Reglas de Operacién”, del 54% en la
instalacion de los Comedores Populares y de 75.8% en cuanto al ejercicio

presupuestal (de acuerdo a la cuenta publica 2010), como lo muestra la siguiente

tabla:
Cuadro 8. Metas fisicas del programa, 2010-2015
Afo 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Metas 54 35 0 15 20 10
fisicas

Fuente: Elaborado con base en DIF-DF. Reglas de Operacion del Programa de Comedores Populares de
2010-2015. Gaceta Oficial del Distrito Federal.

80



Capitulo 4. Andlisis del programa de Comedores Populares DIF-DF de 2012 a 2015

4.2.1 Objetivos cumplidos establecidos en los propésitos y metas del

programa

De acuerdo a las “Reglas de Operacion” publicadas el 31 de enero de 2011 en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal, el objetivo general del programa de Comedores

Populares, es:

“‘Ampliar las alternativas alimentarias de la poblacion que habita en la
Unidades Territoriales (UT) de muy alta, alta y media marginacion, con la
creacion de comedores populares operados por la comunidad, donde se
sirvan alimentos calientes, a bajo costo, con la calidad e higiene que
establece la normatividad en la materia, a fin de contribuir de forma
importante en la correccién de los problemas de deficiente nutricién, y el
logro del derecho humano a la alimentacién y la seguridad alimentaria para
los habitantes de la Ciudad de México.” (Sistema para el Desarrollo Integral

de la Familia del Distrito Federal, 2012:7).

De lo anterior podemos indicar que en las “Reglas de Operacién” no se indican
con precision las formas en las que se habra de corroborar que los resultados, al
final de la ejecucion del programa, se vinculan con los problemas y necesidades
identificadas en el diagnéstico, aunque se describen los componentes de los
reportes que los comedores deben enviar y se menciona que la asistencia técnica
pondran especial atencion en la aplicacion de los menuds por parte del comedor,
por lo tanto, alin no se cuenta con un método preciso que nos permita comprobar

los resultados en la dltima evaluacion realizada en el periodo fiscal 2011.
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Por ello, en este apartado podemos decir que el equipo operativo tiene
disponibilidad para realizar el trabajo, ya que aun cuando hay carencia de recursos
humanos y financieros, los resultados alcanzados son aceptables, pero es
necesario establecer una mayor coordinacion entre las diferentes areas
involucradas en la operacion del Programa, principalmente con el area
administrativa, la Secretaria de Finanzas, como con las Coordinaciones de los
Espacios de Alimentacion, Encuentro y Desarrollo (EAEyD), Coordinacién de
Aseguramiento a la Calidad, Coordinacion de Atencion a Centro Asistenciales y

Coordinacion de Orientacion Alimentaria.

También se debe buscar una vinculacién estrecha con las areas responsables
de coordinar la operacion de los Comedores Populares que opera el Sistema para
el Desarrollo Integral de la Familia, DIF DF y los Comedores Publicos y
Comunitarios que opera la Secretaria de Desarrollo del Distrito Federal, para evitar

la competencia entre los programas e intercambiar experiencias de operacion.

Ahora bien, para darle seguimiento a los objetivos establecidos en los
propésitos y metas se presentaron dificultades, ya que no se disponia aun de la
metodologia, ni del equipo especializado que permitiera verificar la manera en que
las raciones alimenticias contribuyen a mejorar la nutricion de los beneficiarios, ya
gue parte del equipo de evaluacion, como lo es el Comité de Evaluacion previsto

en las “Reglas de Operacion” no se encontraba en funciones.

82



Capitulo 4. Andlisis del programa de Comedores Populares DIF-DF de 2012 a 2015

4.2.2 Estudios realizados por el CONEVAL

Los estudios realizados por el CONEVAL nos indican que el ejercicio de
evaluacion interna de los programas sociales fue disefiado como un proceso que
debe avanzar incremental, que debe avanzar en forma progresiva hacia la
realizacion de una evaluacion integral de los programas. Sin duda, el Sistema para
el Desarrollo Integral dela Familia del Distrito Federal, particularmente a traves del
programa de Comedores Populares, a cargo de la Direccion Ejecutiva de
Asistencia Alimentaria, ha seguido un proceso de mejora incremental, los nuevos
retos en la evaluacion realizada en 2015 fue el presupuesto designado por la
Secretaria de Finanzas (Consejo Nacional de la Evaluacion de la Politica Social de

Desarrollo Social, 2014: 45-ss).

El futuro inmediato para el programa fue realizar un importante esfuerzo de
actualizacion y reformulacion de temas estratégicos, tales como los involucrados
en la Evaluacién de Disefio, por lo cual el Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia del Distrito Federal, transité desde la creacion en 2009 con 25 Comedores
dando 25,139 raciones distribuidas por afio a 2011 con 118 Comedores instalados
dando 2,265.571 raciones distribuidas por afio, no llegando a su meta original de
3.8 millones de raciones al afio, ello ocasioné que en 2013 no se avanz6 al ritmo
gue se requeria para llegar al 2015 (Consejo Nacional de la Evaluacion de la

Politica Social de Desarrollo Social, 2014: 43-60).

Dado lo anterior, las areas de oportunidad en la Evaluacion realizada en 2015

fueron la reformulacion del Enfoque de derechos que permitiera la perspectiva de
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derechos humanos en las politicas publicas, donde radique el grado de avance en
las metas que se han establecido en las politicas y avances en programas

sociales que tienen elementos en temas de alimentacion.

Por otro lado, CONEVAL nos hace mencién que el material documental es una
parte esencial que genera un proceso de normalizacion y documentacion de
procedimientos, cuyo proposito es el normar y estandarizar la operacion de los
programas y servicios mediante el mapeo de procesos y documentacion de

procesos.

Y por ultimo, como resultado del analisis de la evaluacion realizada por el
CONEVAL, nos hace referencia que el disefio del programa de Comedores
Populares requiere una mayor precision del objetivo del problema a atender,
considerado a partir de la definicidbn concreta, tanto espacial como temporal, ya
que al revisar las “Reglas de Operacion” 2014, se establece como poblacién
beneficiaria a los operadores de los comedores populares y no a los beneficiarios
de dicho programa, lo cual es incompatible con el objetivo principal que es “el
ejercicio del Derecho Humano a la Alimentacion, mediante la instalacion y
operacion de Comedores Populares en beneficio de las personas que habitan en
unidades territoriales de muy bajo, bajo o medio indice de desarrollo social”’

(Reglas de Operacion del programa de Comedores Populares, 2014: 65-ss).

Por consiguiente, el programa de Comedores Populares mantuvo hasta el
ejercicio fiscal 2015 una distribucion de raciones alimenticias por arriba de la meta

fisica, no asi en la instalacion de nuevos comedores, ya que hasta ese momento
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era el Unico programa que contaba con propuesta para incentivar la activa
participacion ciudadana, el fortalecimiento de liderazgo y la promocion de

derechos (Consejo de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 2016:13-56).

Por ello el CONEVAL en la evaluacion realizada, no indica que es necesario
implementar un programa de monitoreo que permita adecuar el presupuesto
asignado de acuerdo a los costos de mantenimiento de los comedores, como
también, establecer una coordinacién efectiva con los programas que tengan fines
comunes para evitar duplicidades y ampliar la cobertura de beneficiarios y
potencias el programas de Comedores Populares a través de mecanismos de
participacion ciudadana (Consejo Nacional de la Evaluacion de la Politica Social

de Desarrollo Social, 2014: 45-ss).

4.3 Duplicidad del programa Comedores Populares con el programa

Comedores Comunitarios

Como ya lo hemos mencionado antes, el programa de Comedores Populares se
encuentra a cargo del Sistema Integral de la Familia del Distrito Federal, ahora
Ciudad de México y a través de la Direccion Ejecutiva de Asistencia Alimentaria es
administrado. A la par se encuentra funcionando el programa de Comedores
Comunitarios de la Ciudad de México que es implementado por la Secretaria de
Desarrollo Social del Distrito Federal a través de la Direccion General de Igualdad

y Diversidad Social.
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Los dos programas cuentan con una estructura similar en su funcionamiento,
los dos fueron creados en 2009 y el costo de la racion es de $10.00 en cualquiera
de los casos. Por ello, en éste andlisis y evaluacién del programa de Comedores
Populares se identificé duplicidad de funciones, se propone fusionar los
Comedores populares con los Comedores Comunitarios, ya que cuentan con las
mismas caracteristicas de administracion y funcionamiento, y aunque las
diferencias en presupuesto son marcadamente evidentes como lo indica la

siguiente tabla:

Cuadro 9. Tabla: Presupuesto otorgado en pesos mexicanos a los
programas de Comedores Populares y Comedores Comunitarios del Distrito
Federal de 2010 a 2015

Afio Cc(;?nr?fr}l(ijt(;ﬁgs Comedores Populares
2010 $39,425, 251.17 $20,000,000.00
2011 $55,649,711.26 $20,197,947.00
2012 $71,502,862.28 $9,500,000.00
2013 $75,761,647.00 $5,000,000.00
2014 $75,000,000.00 $5,000,000.00
2015 $75,000,000.00 $5,115,000.00

Fuente: Elaborado con la Evaluacién Interna 2016 del programa de Comedores Comunitarios y, con base en
DIF-DF. Reglas de Operacion del programa de Comedores Populares de 2010-2015. Gaceta Oficial del
Distrito Federal
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Por ello, y como lo menciona la Ley Organica de la Administracion Publica del
Distrito Federal, en su apartado de los Organismos Descentralizados Capitulo II;

Articulo 49:

“‘Cuando algun organismo descentralizado deje de cumplir sus fines u
objeto, o su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de
vista econdmico o del interés publico, la Secretaria de Finanzas atendiendo
la opiniébn de la dependencia coordinadora del sector que corresponda,
pondra al Jefe de Gobierno la disolucion, liquidacién o extincion de aquél.
Asi mismo podra proponer su fusién, cuando su actividad combinada
redunde en un incremento de eficiencia y productividad (Asamblea

Legislativa del Distrito Federal, 2015: 100).

Por ello, y con la informacion proporcionada, podemos concluir que todo pareciera
indicar que, los programas de Comedores Populares y Comunitarios estuvieran
compitiendo paralelamente por obtener reconocimiento ante los ciudadanos de la
Ciudad de México o en todo caso, buscar que dichos programas vinculen a los
ciudadanos con identidades politicas y, con bandera partidista utilizar estos
programas con fines electorales para acumular mayor nimero de simpatizantes
en gobiernos locales o delegacionales, ya que con el analisis realizado en dicho
trabajo no se puede encontrar una logica en la operacion de dos programas
similares, aunque sean instituciones diferentes, cumplen con el mismo objetivo y
se administran de la misma manera.

Los programas sociales “Comedores Populares” y “Comedores Comunitarios”
se encuentran administrados similarmente. Este trabajo busca demostrar que
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aunque los dos son parte del gobierno de la de Ciudad de México no
necesariamente eficientan sus recursos, ya que como se ha mencionado
anteriormente, se puede buscar fusionarlos en uno sélo y asi usar el recurso que

sirve para su evaluacion e implementacion, sea para su alcance y funcionamiento.
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