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RESUMEN

Las politicas publicas y los programas nacionales de alimentacién y nutricibn en México
no han sido completamente efectivos en la disminucion de los problemas de desnutricion,
a pesar de que desde hace varias décadas el Estado ha intentado atender esta
problematica. Al arrancar la segunda década del siglo XXI el pais aln registra una
elevada incidencia de personas que padecen desnutricién, lo que no sélo tiene efectos
negativos en su desarrollo fisico y mental, sino que vulnera sus derechos sociales

fundamentales.!

Adicionalmente, la situacion en materia de sobrepeso y obesidad es preocupante, sobre
todo en las ultimas dos décadas. De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), en 2010 México ocupaba el primer lugar en las
prevalencias de sobrepeso y obesidad en poblacion adulta, superando incluso a los
Estados Unidos de América.>® En 2012 la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion
(ENSANUT) revel6 que uno de cada tres nifios en edad escolar padecia sobrepeso u
obesidad.* Ese mismo afio México ocupé el 4° lugar mundial en obesidad infantil segun
cifras de la OCDE.®

Por otro lado, el 13 de octubre de 2011 el Congreso Mexicano reformé el articulo 4°
constitucional incorporando el derecho a una alimentacion nutritiva, suficiente y de
calidad como uno de los derechos humanos garantizados por el Estado. Con esta
reforma, el Estado se convirti6 en el garante moral y politico del derecho de los

mexicanos a acceder a una alimentacion adecuada y a no padecer hambre.

Ante esta nueva situacién, parece indispensable conocer cual es la factibilidad de que el
Derecho Humano a la Alimentacion” (DHA) sea exigible en México y que esta exigibilidad
pueda establecerse desde el disefio y durante el desarrollo y la operacion de los
programas Yy politicas publicas nacionales que buscan combatir el problema de

malnutricion en el pais. El presente trabajo busca identificar las oportunidades,

* En este documento el derecho a la alimentacién serd tratado como el DHA, debido a que este derecho es un
Derecho Humano Basico, y como tal esta incluido en el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales.



dificultades y obstaculos que existen para alcanzar la exigibilidad del DHA segun la

literatura publicada en este campo durante los ultimos tres afios.

La metodologia elegida para cumplir este propésito fue la revision critica de la literatura
nacional publicada sobre este tema del 1 de enero de 2010 al 30 de junio de 2013, se
agregaron algunos documentos que no corresponden a estas fechas como bases
historicas para el sustento de la problematica.

Adicionalmente se analizaron documentos no nacionales que dan cuenta de la manera
en que otros paises han considerado la exigibilidad del DHA. La seleccién de los trabajos
se realizd6 de acuerdo al area de conocimiento involucrada (estudios juridicos,
epidemioldgicos, sociolégicos y politicos) y la actividad principal de los autores
(académicos, politicos y sociedad civil). Como eje de andlisis se utilizd la teoria
internacional de los Derechos Humanos, que propone diferenciar en dos dimensiones la
expresion de tales derechos: la dimension estructural y la contingente. En el caso del
DHA, estas dimensiones han sido operacionalizadas por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) como el derecho a acceder a una
alimentacion adecuada (es decir, suficiente, oportuna, segura y socialmente aceptable),
para la dimension estructural, ii) el derecho a no padecer hambre, para la dimension
contingente. En consecuencia, en este estudio la literatura seleccionada se clasifico
segun se referia: a) al Derecho a acceder a una alimentacion adecuada, y b) al Derecho
a no padecer hambref. En el siguiente apartado se detallaran algunas de las razones

gue justifican la separacion operativa del DHA en estos dos subderechos.

Este trabajo busca identificar cudl es la factibilidad de hacer justiciable el DHA, segun la
literatura recientemente publicada en el pais por los académicos, politicos y organismos
gubernamentales y no gubernamentales preocupados por el fomento, la promocién y la

proteccion de este derecho en México. Creemos que identificar estas posturas puede

" Esta clasificacién fue propuesta por la Organizacién de las Naciones Unidades para la Agricultura y la Alimentacién
(FAQ), en su documento “Guide on legislating for the right to food” del afio 2009.



fortalecer el uso de la perspectiva del derecho como elemento fundamental en el disefio,

operacion y evaluacion de las politicas y programas publicos de alimentacion y nutricion.

Las bases de datos que se utilizaron para la localizacion de los documentos publicados
en el periodo de estudio fueron: Artemisa, Scielo, Karger, Cochrane Library y Ebsco,
google académico y las de la Escuela de Medicina de Harvard “Countway Library of
Medicine”.

Como palabras clave se usaron: “derecho a la alimentacion”, “exigibilidad”, “politicas

publicas” y “programas de alimentacion y nutricion”.



INTRODUCCION

En junio del 2012, durante el Foro Nacional para la construccién de una politica
Alimentaria y Nutricional (FONAN), se sefialo que “... el sistema alimentario mexicano se
encuentra actualmente en el peor de los momentos posibles, su crisis no tiene
precedente (...) profundizado la desigualdad, estancando la economia”.® Durante su
intervencién en el foro, el doctor Abelardo Avila Curiel, investigador del Instituto Nacional
de Ciencias Médicas y Nutricion Salvador Zubiran (INCMNSZ)8, aseguré que “al menos
10 mil nifios mexicanos morirdn este afio por enfermedades relacionadas con la
desnutricién”, especialmente por diarreas y enfermedades respiratorias; datos de la
ENSANUT 2012*revelan que 9.7% de la poblacion menor de 5 afios presenta sobrepeso
mas obesidad y que una tercera parte de la poblacion entre 5y 11 afios presenta exceso
corporal, lo que conlleva a que en el futuro enfrenten el riesgo de padecer otros

problemas metabdlicos, como la diabetes mellitus.’

De esta manera, a los desafios que histéricamente ha representado la desnutricién en
México —y que aun no han sido resueltos totalmente— ahora deben agregarse los que
se derivan del aumento del sobrepeso, la obesidad y la Diabetes mellitus como
problemas de salud publica.8 Una caracteristica comun de estos problemas de salud es
su estrecha relacion con el volumen, la calidad y la oportunidad en el consumo de
alimentos. De ahi su relacion directa con el derecho a la alimentacion como derecho

humano.

Ante la situacién sanitaria actual del pais, y de cara al decreto constitucional del 29 de
abril del 2011 de la Camara de Diputados que aprueba el reconocimiento del Derecho a
la Alimentacion como uno de los derechos fundamentales de los mexicanos®,
consideramos necesario analizar la factibilidad de hacer exigible este Derecho en

México.



ANTECEDENTES
Evolucién de las Politicas y Programas Alimentarias y de Nutricién en México.
Periodo de Reforma

Debido a que las investigaciones de Barquera y colaboradores de 2001* y del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) de 2010
contienen un espléndido analisis de la historia de las politicas publicas en materia de
alimentacion y nutricidbn en México, las lineas que siguen retoman de manera resumida

sus principales propuestas.

De acuerdo con los estudios realizados por el CONEVAL y por Barquera y colaboradores,
México ha transitado por un largo proceso de estructuracion de politicas alimentarias y
de nutricion. Inicialmente estas politicas no fueron conocidas propiamente como politicas
alimentarias ya que desde la época colonial hasta la Reforma tuvieron un caracter
fundamentalmente asistencial, estuvieron a cargo de la Iglesia y en menor medida de
instituciones de beneficencia subsidiadas por el gobierno, como las Damas de la Caridad
o0 las esposas de altos funcionarios.'? A partir de las Leyes de Reforma, publicadas en
1861, se crea la “Junta de Beneficencia Publica”, que le quita estas actividades al clero
pasando a formar parte de lo que se conocera mas tarde como la “politica social” del

Estado mexicano.™

Durante el Porfiriato (1876-1910), el gobierno amortigud las crisis alimentarias mediante
la importacion de granos basicos (maiz, trigo y frijol). En 1903 se crea la “Direccion
General de Beneficencia” en donde se institucionaliza la “ayuda a los pobres”. El
presupuesto de esta institucion llegé a ser de 2 % del PIB.%° Al finalizar el Porfiriato, en

[{

1911, se crea la “Ley de Beneficencia Publica” con el objetivo de *...Satisfacer
gratuitamente a las necesidades y calamidades publicas, permanentes o transitorias, de

los verdaderamente indigentes y desvalidos”.*°



Periodo Revolucionario

Durante el periodo revolucionario hubo escases de recursos publicos. La “fragil
estabilidad gubernamental” provocé una reduccién importante en el presupuesto de la
beneficencia social. Al finalizar el periodo, concretamente en el afio de 1922, inicia

formalmente “la historia de las politicas y programas publicos de nutricion” en el pais.*°

Antecedentes de las politicas y programas contemporaneos

En los afios 20°s existieron diversos programas asistenciales, como los desayunos
escolares y el apoyo a consumidores en zonas urbanas, hasta que en el afio 1925
empezaron los primeros subsidios agricolas y ganaderos con el objetivo de aumentar la

produccion de los alimentos mediante la organizacion de cooperativas populares.?%!

A partir de 1940 y hasta 1960, se inicia un proceso de “mecanizacion de la agricultura”y
la implementacion de “"técnica de la alimentacién”, que tiene como objetivo mejorar la
produccion agricola y educar a la poblaciébn para mejorar su estado de nutricion,
respectivamente. En este periodo se crea el crea el programa que tuvo un objetivo
explicitamente nutricional, el “Programa de Yodacion de la Sal”, creado en 1942 con el
fin de disminuir las enfermedades por deficiencia de lodo, sobre todo en comunidades

con bocio endémico.**?

En 1958 se crea Procuraduria Federal de Defensa al Consumidor” para a poblacion de
bajos recursos y con el objetivo de regular los precios de los articulos basicos, apoyar la
produccion y proteger la economia popular y en 1962 se cre6 la Comision Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) suyo obijetico era “sistematizar y organizar las

actividades de regulacion alimentaria llevadas por el gobierno”.*

En 1962 se cred la Comision Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO), para
la poblacion rural y de bajos recursos, su objetivo era “sistematizar y organizar las

actividades de regulacion alimentaria llevadas por el gobierno”, pretendia la regulacion



del mercado de productos basicos y proteger a los consumidores y productores con el

fin de mejorar el abasto.®

De 1975 a 1980 se crean tres sistemas de gran importancia, el Sistema Nacional de
Apoyo al Comercio Ejidal (PACE), el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y el Sistema
para al Desarrollo Integral de la Familia (DIF), para la poblacién infantil y madres
gestantes, con objetivos que iban desde la educacion de la poblacion en materia de
habitos alimentarios, hasta la ampliacion de la red comercial y el subsidio de la

produccion.

En 1993 inici6 el Programa de suplementaciéon con mega dosis de vitamina A para nifios
menores de 5 afios. En 1994 inicié el Programa de Abasto Social de Leche LICONSA
(PASL). Este programa distribuye, a precio subsidiado, hasta 4 litros de leche fortificada,

por semana, con vitaminas A, B2 y Bi2, asi como con zinc, vitamina C y &cido félico.*

En 1997, con el fin de mejorar los niveles de salud y nutricion de la poblacion de bajos
ingresos, nilos menores de 5 afios y mujeres embarazadas, se crea el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA). El programa, basado en la vigilancia del
estado de salud y de nutricion, a partir de 2002 cambié su nombre por el de
OPORTUNIDADES, con el que continua hasta la fecha.1o, 11,12

En el 2003 se lanzaron tres nuevos programas: el Programa de Apoyo Alimentario (PAL),
para mejorar la alimentacion y nutricion en las areas no atendidas por el programa
OPORTUNIDADES (antes PROGRESA), el Programa de Albergues Escolares
Indigenas (PAEI), y la Estrategia Integral de Asistencia Social Alimentaria (EIASA).°

El Programa Salud y Nutricién para Pueblos indigenas, en funciones del afio 2001 al
2006, cuyo objetivo era “Mejorar los niveles de salud y nutricién de la poblacién indigena
mediante el acceso regular a servicios de salud con calidad y sensibilidad cultural”, se
baso6 en la suplementacion de micronutrimentos a los nifios indigenas de 6 a 24 meses

y a mujeres embarazas o en periodo de lactancia.?
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En 2008 se creo6 el Programa de Apoyo Alimentario en Zonas de Atencién Prioritaria
(PAAZAP), destinado a mejorar la alimentacion y nutriciéon de los hogares mas pobres
del pais mediante trasferencias monetarias, complementos alimentarios, mejoramiento

de vivienda y orientaciéon nutricional.®

Finalmente, en 2013 el Gobierno Federal implementé la “Cruzada Nacional contra el
Hambre (SIN HAMBRE)” a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), con
la que se pretende “abatir de manera masiva la pobreza, la desnutricidén y la marginacion

social en México”. Este programa tiene cinco objetivos:

1. Eliminar totalmente el hambre mediante la alimentacién y nutricibn de personas
de escasos recursos;

Desaparecer la desnutricion entre los nifios;

Aumentar la produccion alimentaria y el ingreso de campesinos y agricultores;

Reducir las pérdidas post-cosecha; y,

a > 0N

Promover la participacién de las comunidades y beneficiarios del programa

En su primer afio de operacion, la cruzada seria implementada en 400 municipios del
pais, seleccionados por su grado de pobreza extrema.®® En el momento de escribir este
reporte el programa aun se encuentra en fase de disefio, pero se espera que funcione

plenamente en los proOximos meses.
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MARCO TEORICO
Teoria de los derechos humanos

En la Declaracion de los Derechos Humanos, aprobada el 10 de Diciembre de 1948 por
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y firmada por 50 paises, entre ellos
México, se manifiesta lo siguiente: “Considerando que la libertad, la justicia y la paz en
el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos
iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana... La Asamblea
General proclama la presente la Declaracion Universal de Derechos Humanos como
ideal comun por el que todos los pueblos y naciones deben esforzarse, a fin de que tanto
los individuos como las instituciones, inspirandose constantemente en ella, promuevan,
mediante la ensefianza y la educacion, el respeto a estos derechos y libertades, y
aseguren, por medidas progresivas de caracter nacional e internacional, su

reconocimiento y aplicaciéon universales y efectivos...”*

Los Derechos humanos, que equivalen a la suma de los derechos individuales y
colectivos de cada persona, hacen referencia a las libertades, reivindicaciones y
facultades a las que todo individuo debe tener acceso por el sélo hecho de pertenecer a
la raza humana. En general, los derechos humanos cuentan con cuatro caracteristicas

fundamentales:

e Son universales: Son aplicables sin distincion alguna a todas las personas, y su

reconocimiento debe darse sin consideraciones de edad, género, pertenencia
étnica, origen cultural, preferencia politica o condicién econémica.

e Son inalienables: No pueden ser cancelados o destruidos, nadie puede renunciar

a ellos y se obtienen desde el nacimiento, y

e Son indivisibles e interdependientes: Los Derechos humanos se relacionan de tal

forma que para poder ser ejercidos se necesita la intervencion de otro u otros;

ademas, no existe una jerarquia absoluta entre ellos.?*

Los Estados, organismos internacionales, empresas privadas, organismos no

gubernamentales y las personas tienen obligaciones directas e indirectas relacionadas

12



con los Derechos Humanos. Consecuentemente, tienen el deber de “respetar, proteger,

garantizar y satisfacer los derechos humanos”, tanto en situaciones contingentes como

en situaciones ordinarias, derivadas de

las condiciones estructurales®.

obligaciones y su relacion con cada situacion se representan en la tabla 1.

Estas

Tabla 1. Obligaciones directas e indirectas de los distintos actores relacionados

con los Derechos Humanos

Situaciones ordinarias Situaciones
contingentes
(derivadas de las condiciones estructurales) (emergencias)
Tipo de Directa Indirecta Directa
obligacién
Empresas privadas, Estados
Organismos no nacionales
Estados Organismos gubernamentales,
nacionales internacionales personas
Respeto v v v v
Proteccidn v v v
Garantia v v
Satisfacer v v

Fuente: Informacién tomada y modificada de los articulos de Saura J “El Derecho a la Alimentacion y su Exigibilidad

Juridica™® y el documento de la Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidades para los Derechos

Humanos “Politicas Publicas y Presupuestos con Perspectiva de Derechos Humanos: Manual operativo para

servidoras y servidores publicos”.

» 15

Las obligaciones referidas en la tabla 1 se refieren a lo siguiente:

e Obligacion derespetar: Ninguno de los 6rganos del Estado, sea federal, local

o municipal e independientemente de su funcibn —ejecutiva, legislativa o

judicial— puede violentar los derechos humanos, ni por acciones o por

omisiones. Esta es una obligacién directa.

13



e Obligacion de proteger: El Estado debe evitar que los particulares
(empresas, sindicatos, personas, grupos religiosos, asociaciones o cualquier
institucion no estatal) violenten los Derechos Humanos. Este deber contiene
obligaciones tanto directas como indirectas.

e Obligacién de garantizar: Cuando se haya incurrido en una violacién de
algun Derecho Humano, el Estado debe realizar una investigacion y, si
corresponde, aplicar una sancion a los culpables, a fin de limitar y reparar el
dafo causado a la victima. Esta es una obligacion directa.

e Obligacién de satisfacer: El Estado debe realzar las acciones tendientes al
cumplimiento de las obligaciones internacionales en materia de Derechos

Humanos. Esta también es una obligacion directa.

Para el cumplimiento de estas acciones, los Comités de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas establecieron los componentes y principios que deben cumplir los
bienes, servicios y procesos que tienen como proposito hacer efectivos estos

derechos y cuya existencia debe ser garantizada por el Estado.

De acuerdo con la teoria internacional de los derechos humanos, los componentes

fundamentales de estos derechos son los siguientes:

e Disponibilidad: Debe existir un volumen suficiente de servicios, instalaciones,

mecanismos, procesos o0 cualquier otro medio necesario para la
materializacion de un derecho, y deben estar al alcance de toda la poblacion.

e Accesibilidad: Los medios por los cuales se materializa un derecho deben
ser fisica, econdmica y socialmente accesibles a todas las personas, sin
discriminacion alguna.

e Adaptabilidad: Los mediosy contenidos elegidos para materializar el ejercicio

de un derecho deben poseer la flexibilidad necesaria para ser adaptados a las
necesidades y aspiraciones de todos los grupos de la sociedad, respondiendo
a sus contextos culturales y sociales propios.

e Calidad: Los medios por los cuales se materializa un derecho deben poseer

las propiedades necesarias para cumplir su funcién en un nivel aceptable de

14



eficacia, en razén de los recursos invertidos y las expectativas de los
ciudadanos.

e Aceptabilidad: Los medios y contenidos elegidos para ejercer un derecho
deben ser socialmente pertinentes y culturalmente adecuados para las
personas a quienes estan dirigidos, y considerar la participacion efectiva de la
poblacién en la elaboracién de la politica en cuestién.®

Los principios que deben guiar la creacion, conduccion y evaluacion de una politica o

programa en materia de derechos humanos son:

e La satisfaccion de los niveles esenciales de los derechos: Los recursos
presupuestarios deben asignarse de manera que puedan asegurar “la satisfaccion
de, por lo menos, los niveles esenciales de cada uno de los Derechos”.

e El maximo uso de los recursos disponibles: Los Estados deben realizar todos los
esfuerzos necesarios para garantizar que la aplicacién de los recursos disponibles
permita alcanzar el mayor nivel posible de eficacia.

e Larealizacion progresiva de los Derechos y su no retroceso: Aunque es imposible
alcanzar el cumplimiento de todos los Derechos en un breve periodo de tiempo,
el Estado est& obligado a aplicar los recursos necesarios para avanzar lo mas
rapido posible, superar progresivamente los niveles alcanzados anteriormente, y
no dar cabida a retrocesos.

e La no discriminacion e igualdad de las personas: Los recursos aplicados al
alcance de los Derechos siempre deben ser establecidos mediante criterios de
equidad.

e La transversalidad e Integralidad de los derechos: Es una obligacion del Estado
considerar que los Derechos Humanos son “indivisibles, universales e
interdependientes”.

e Latransparencia y la rendicién de cuentas: En todas las fases de la formulacion,
discusion y aprobacion del presupuesto, asi como en las de ejercicio del gasto,
evaluacion y fiscalizacion, debe existir informacion disponible para la evaluacion

de la asignacion y ejercicio de los recursos destinados al alcance de los Derechos.
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e La participacion ciudadana efectiva: Todos los procesos de disefio, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas sobre Derechos Humanos deben permitir y
estimular a las personas interesadas a formular y presentar propuestas. Los

ciudadanos deben “formar parte de las decisiones”.*®
Exigibilidad de los Derechos Humanos

Lo que hace que un Derecho Humano sea considerado alcanzable desde un punto de
vista juridico es la capacidad de sus beneficiarios potenciales para reclamar al Estado el
cumplimiento de sus obligaciones en dicha materia. Este poder de reclamo se denomina
“exigibilidad”. Si un derecho no es exigible no puede hablarse de un “derecho” en todo el

sentido de la palabra, sino de una simple solicitud o deseo.’
La exigibilidad® puede darse a través de dos vias:

La via meramente politica. Esta via consiste en reclamar la realizacion de un derecho

mediante mecanismos de presion —protestas sociales, campafas, cartas, cabildeo,
presentacion de informes de violaciones, etcétera— que buscan que el Estado cumpla

con sus obligaciones.

La via juridica (o justiciabilidad). Esta via consiste en el reclamo de un derecho a

través de vias consideradas en el cuerpo de la ley y en instancias enteramente legales.
Estos procesos pueden ser judiciales o cuasi-judiciales. Los primeros estan previstos
formalmente en los sistemas juridicos y, como indica su nombre, son llevados a cabo
por jueces, en los sistemas denominados jurisdiccionales. Los procesos cuasi-judiciales
se llevan a cabo en las instituciones nacionales e internacionales de Derechos Humanos,
las procuradurias de Derechos Humanos y las defensorias de Derechos Humanos. En
este caso, los responsables de los procesos no son propiamente jueces, sino instancias
arbitrales compuestas por funcionarios que actian como defensores de las victimas

potenciales de la violacion de los derechos humanos.

Abramovich y Courtis®®, refiriéndose a la posibilidad de hacer exigibles los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC), sefialan que éstos comportan obligaciones
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“de hacer” y por esta razén deben denominarse “derechos-prestacion”. Esto significa que
implican “obligaciones positivas” para el Estado, quien debe desarrollar los contenidos
especificos de cada derecho a fin de que pueda ser garantizado. Al mismo tiempo
observan la existencia concomitante de “obligaciones de no hacer”; es decir, encuentran

obligaciones tanto positivas como negativas por parte del Estado.®

En resumen, desde el punto de vista de estos autores la justiciabilidad de un derecho
depende de la posibilidad de dotar de contenido positivo (obligaciones de hacer) y
negativo (obligaciones de no hacer) a cada derecho. Las obligaciones positivas en
materia de salud se refieren, en general, a respetar, proteger, garantizar y satisfacer las
necesidades de salud. Las negativas se refieren a la obligacién del Estado de abstenerse

de realizar actividades que afectan directamente el estado de salud de una poblacion.*

El Derecho ala Alimentacién como Derecho Humano

La declaracion de los Derechos Humanos del 10 de diciembre de 1948 consta de treinta
articulos; en el articulo 25 se detalla los siguiente: “Toda persona tiene derecho a un nivel
de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en

especial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios

sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de

subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad” (el subrayado es mio).’

El relator especial de las Naciones Unidas, el Sr. Jean Ziegler, en el afio 2001, definio el

Derecho a la Alimentacion como:

“El derecho de tener acceso, de manera regular, permanente y libre, sea directamente,
sea mediante compra de dinero (poder de alimentarse con sus propios medios con
dignidad), a una alimentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que
corresponda a las tradiciones culturales de la poblacién que pertenece el consumidor y
gue garantice una vida psiquica, individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y

digna”.
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Esta definicion tiene la perspectiva de la definicion de seguridad alimentaria propuesta
por la FAO en el afio 1996 que dice: "a nivel de individuo, hogar, nacion y global, se
consigue cuando todas las personas, en todo momento, tienen acceso fisico y econémico
a suficiente alimento, seguro y nutritivo, para satisfacer sus necesidades alimenticias y

sus preferencias, con el objeto de llevar una vida activa y sana”*

En 2003 la FAO, junto con un grupo de trabajo intergubernamental, desarroll6 un
conjunto de directrices para la aplicacion del DHA que fueron adoptadas por sus 187
estados miembros un afio mas tarde. La propuesta, denominada “Directrices Voluntarias
en apoyo de la realizacion progresiva del Derecho a una Alimentacion Adecuada en el
Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional”, contiene una serie de recomendaciones
gue los Estados deben cumplir.’®?° El documento sefiala que el Derecho a la
alimentacion no implica una cantidad determinada de calorias, proteinas y otros
nutrientes a ser consumidos, o el derecho de una persona a ser alimentada, sino la
garantia de que todo individuo tenga derecho “a poder alimentarse por si mismo”, lo que
supone que los alimentos estén disponibles y sean accesibles. Sin embargo, en casos
de catastrofes, de conflictos armados o de personas en estado de detencion, el Estado

tiene la obligacion directa e inmediata de proporcionarles alimento.*

El Derecho a la Alimentacion de acuerdo al Pacto Internacional de los Derechos

Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales

El Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)
firmado por la mayoria de los estados miembros de la ONU en diciembre de 1966, se
refiere a aquellos derechos de igualdad material que permiten a las personas alcanzar la
satisfaccién de sus necesidades fundamentales y gozar del maximo nivel de vida digna??

mediante la fijacion de los niveles basicos de bienestar que debe cubrir el Estado. Estos

* Seguridad Alimentaria y Nutricional conceptos basicos, Programa especial para la seguridad alimentaria, PESA-
Centroamérica.
http://www.mineduc.gob.gt/portal/contenido/menu_lateral/programas/seminario/docs13/SEGURIDAD%20ALI
MENTARIA%20Y%20NUTRICIONAL%20ConceptosBasicos.pdf
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derechos se conocen comunmente como derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales (DESCA).

En México el PIDESC fue firmado el 23 de marzo de 1981 y entr6 en vigor el 12 de mayo

del mismo afo, durante la presidencia de José Lépez Portillo?.

El Derecho a la Alimentacion se encuentra referido en el articulo 11 del PIDESC, el cual

sefala que:

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un
nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda
adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados
Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho,
reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacion internacional

fundada en el libre consentimiento”.*

El mismo articulo, en su segundo parrafo, hace referencia a la proteccion contra el
hambre, al sefialar que “se reconoce el Derecho fundamental de toda persona a

estar protegida contra del hambre”.?* (Los subrayados son mios).

Para el cumplimiento de estos derechos, el Pacto sefiala que los paises deben buscar
mejorar los “métodos de produccion, conservacion y distribucion de alimentos mediante
la plena utilizacidn de los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacion de principios
sobre nutricion y el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios’.
Adicionalmente, se propone asegurar una distribucién equitativa de los alimentos
mundiales en relacién con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se
plantean tanto a los paises que importan productos alimenticios como a los que los

exportan.?

Los Jefes de Estado y de Gobierno reunidos en Roma en noviembre de 1996 con motivo
de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, reafirmaron el derecho de toda persona a

tener acceso a alimentos sanos y nutritivos, en consonancia con el derecho a una
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alimentacion adecuaday con el derecho fundamental de toda persona ano padecer

hambre.

Como parece claro, el DHA estaria compuesto por dos subderechos: a) el derecho a una
alimentacion adecuada, cuya posibilidad de cumplimiento estd determinada por las
condiciones estructurales de un pais, y b) el derecho a no padecer hambre, que ademas
de estar determinado —en Ultima instancia— por las condiciones estructurales de la
sociedad, se presenta también en situaciones contingentes, relativamente ajenas a las
condiciones estructurales, como en los casos de catastrofes naturales (sequias,
terremotos, etc.) o sociales (guerras, bloqueos econdémicos, etc.) (Figura 1).*” EI Comité
de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, en su comentario General 12, publicado

en 1999, definidé al primer derecho (alimentacion adecuada) en los siguientes términos:

“El derecho a la alimentacién adecuada se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya
sea solo o en comun con otros, tiene acceso fisico y econdémico, en todo momento, a

una alimentacion adecuada o a medios para obtenerla.”
La alimentacion adecuada puede dividirse en varios elementos:

e Los alimentos deben estar usualmente disponibles (nacionalmente, en los
mercados locales y, en definitiva, en los hogares) y deben ser culturalmente
aceptables (es decir, ajustarse a la cultura alimentaria o dietética existente).

e La oferta disponible debe cubrir todas las necesidades nutricionales generales
desde el punto de vista de la cantidad (proporcionando suficiente energia) y la
calidad (proporcionando todos los nutrientes esenciales, como proteinas,
vitaminas y minerales), y

e Los alimentos deben ser seguros (sin elementos téxicos o contaminantes) y de

buena calidad (por ejemplo, en lo que se refiere al gusto y la textura).??
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En este trabajo se propone un esquema en la relacion a lo dicho por Saural®, Dréze®*y
la FAO® (figura 1), que sitian al DHA en dos dimensiones. La parte superior representa
el componente estructural del DHA y la forma en que interactia con otros derechos; con
los principios béasicos de la teoria de los derechos humanos, y con las politicas
relacionadas con la produccion y seguridad alimentaria. En este caso, el DHA no puede
alcanzarse sin la modificacion de la sociedad en su conjunto, con el concurso de multiples
estructuras del estado y el cumplimiento de varios derechos humanos en forma paralela
(como los derechos a la equidad de género, la educacion, el trabajo digno, y el acceso

regular y suficiente a servicios de salud de buena calidad, etcétera).

En la parte inferior del diagrama se presenta el componente contingente del DHA. En
este caso se presentan dos elementos: el primero es el “derecho a no padecer hambre”,
tal como es contemplado por la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948
y el PIDESC, de 1966. En este caso, reconocemos que la presencia de una cantidad
importante de personas padeciendo hambre es una consecuencia de la manera en que
estructuralmente se producen y distribuyen los recursos en el pais, ya que este tipo de
hambre esta relacionada directamente con la pobreza material y la inequidad econdémica.
No obstante, su atencion reclama la participacion directa e inmediata del Estado, de

manera exactamente igual que si se tratara de una situacién contingente.

$ The Food and Agriculture Organization of the United Nations. El Derecho Humano a una Alimentacién adecuada y
a no padecer hambre. Roma, afio 2000 http://www.fao.org/docrep/W9990S/w9990s03.htm, de la Comisidn de
derechos humanos del Distrito Federal. Programa de capacitacion y formacién profesional en derechos humanos.
Fundamentos tedricos de los derechos humanos. Servicio profesional en derechos humanos. México DF 2011 y del
Saura J, El Derecho Humano a la Alimentacion y su Exigibilidad Juridica, Barcelona, Espafia 2013.
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Figura 1. Dimensiones estructurales y contingente del Derecho a la Alimentacién
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Fuente 1. Modificado de The Food and Agriculture Organization of the United Nations. El Derecho Humano
a una Alimentacion adecuada y a no padecer hambre. Roma, afio 2000
http://www.fao.org/docrep/\W9990S/w9990s03.htm y de la Comision de derechos humanos del Distrito

Federal. Programa de capacitacion y formacion profesional en derechos humanos. Fundamentos tedricos

de los derechos humanos. Servicio profesional en derechos humanos. México D.F., 2011.

La ENSANUT-2012 ha mostrado que la prevalencia de sobrepeso y obesidad combinada
en 2012 fue de 34.4% en la poblacion adulta de ambos sexos, apenas 1% menos que la
observada en la ENSANUT-2006. En la poblacion masculina, la prevalencia de
sobrepeso y obesidad combinada, en el mismo rango de edad, en 2012 habia aumentado

0.8% en relacion a 2006.™
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En este contexto, se entiende que la “Cruzada Nacional Contra el Hambre”, que inici6 a
principios de este afio, busque cumplir con la obligacion contingente del Estado de
garantizar el “derecho a no padecer hambre”, mientras que la “atencién al sobrepeso y
la obesidad infantil” —incluida como elemento esencial del Acuerdo Nacional para la
Salud Alimentaria del 2010%°— tiene como meta revertir el nimero de adultos y nifios

con estos problemas.

En este documento se considera a la “Cruzada Nacional Contra el Hambre” en la zona
de atencion contingente, a pesar de que el gobierno federal, en su Decreto de Creacion,
la denomina una “estrategia de inclusién y bienestar social”’, y que entre sus objetivos se
encuentran “aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y
pequefios productores agricolas” y no se ha visto al momento alguna iniciativa para

colocarlo como estructural.26

*% 46

La razon es que, como destacan los expertos de la Cruzada,”™ “...no hemos visto la
propuesta de desarrollo rural integral, que es lo que permitiria el desarrollo, el combate
a la pobreza rural. Tampoco hemos visto los elementos técnicos de inteligencia
epidemioldgica que nos permitiran saber muy bien la evolucidén del problema”. Por ello
no es posible incluirla como estrategia de realizacion del DHA en su dimensién

estructural, ya que se desarrolla fundamentalmente como un programa contingente. 26

En este sentido conviene hacer algunas precisiones. El derecho a estar protegido contra
el hambre se refiere no sélo a la obligacion del Estado de garantizar que nadie sea
privado de alimentos intencionadamente, sino a su obligacion de adoptar todas las
medidas necesarias para proteger a los individuos en riesgo de padecer hambre y
atender a los que ya la padecen; es decir, a erradicar el hambre de forma inmediata.?’

Esta es propiamente la dimension contingente del DHA. La FAO, por su parte, sefiala

** La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) instaurd el 19 de abril del 2013 un comité de grupo de expertos que
se encargara de presentar diagndsticos y propuestas de accidn para llevar a buen puerto esta estrategia integral,
integrado porJosé Luis de la Cruz, Enrique Provencio, Teresa Shamah, Margarita Flores de la Vega, Maria Antonieta
Gallardo y Salvador Vega y Ledn.
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gue es necesario precisar el contenido de este Derecho en lo que se refiere al término
‘hambre”, pues aun no se ha llegado a un consenso sobre su definiciéon. Generalmente
es un término que se utiliza para describir situaciones extremas de carencia de alimentos,

asi como sus consecuencias adversas secundarias.®®

La Cruzada esta dirigida fundamentalmente a aquella parte relativamente limitada de la
poblacién que padece hambre (y que casi siempre también es la mas desfavorecida
econOmicamente). En general, los documentos de la Cruzada se refieren al término
‘hambre” tanto a las consecuencias adversas secundarias a la carencia extrema de
alimentos como a la propia situacién extrema de carencia de alimentos. En todo caso, la

mayoria de sus acciones se proponen en el campo de la atencidn contingente del DHA.

24



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El pais tiene firmados diversos acuerdos internacionales, entre ellos la Declaraciéon
Universal de los Derechos Humanos de 1948, que contiene decretado el Derecho a la

Alimentacion.’

Esto es de suma relevancia ya que las reformas hechas en 2011 al articulo primero
constitucional obligan al Estado a cumplir los tratados internaciones de los que sea parte.
Por otro lado en el mismo afio el congreso modificd los articulos 4° y 27 decretando el
DHA como constitucional, obligando al estado a “garantizar el acceso de toda persona a
una alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad”, entre otros aspectos que hablan del
desarrollo integral de la sociedad.®. Esto implica retomar temas que tratan sobre el
ejercicio de otros derechos como la salud, la educacién y, como sefiala Jusidman,

“‘incluso sobre la participacién y el ejercicio libre del voto”.%

Como en el caso de cualquiera de los derechos humanos reconocidos
internacionalmente, existen obligaciones concretas de los Estados encaminadas a
prevenir su violacion, a combatir sus causas (especialmente la desigualdad econémica
y la marginacién de los grupos vulnerables), y a investigar, procesar y sancionar a

quienes incumplen su responsabilidad de garantizarlo.

Para lograr que estos aspectos se cumplan es necesario que los Estados desarrollen
acciones en las dos dimensiones sefaladas antes, estructural y contingente, y que

garanticen su exigibilidad politica y juridica.

En materia de exigibilidad es deseable el desarrollo de medidas de sensibilizacion y
prevencion destinadas a crear conciencia entre la sociedad y los profesionales sobre la
importancia que tiene la defensa, promocion y promocion de este derecho,
especialmente entre los grupos sociales mas vulnerables. De manera complementaria
deben llevarse a cabo medidas de educacion y formacion, destinadas a modificar los
programas de estudio a fin de que en todos los profesionales implicados en la defensa,
promocién y proteccion del DHA reciban una adecuada ensefianza en este campo. Las

medidas desarrolladas en el ambito de los servicios de salud que estan encaminadas
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especificamente a garantizar el DHA deben considerar la posibilidad de desarrollar
protocolos de seguimiento y asesoria en los casos de violacidon del derecho,

especialmente cuando se trata de poblaciones altamente vulnerables.

Entrando propiamente al campo de la exigibilidad juridica —que en este documento se
considera como sinénimo de justiciabilidad— lo que es indispensable es el desarrollo de
medidas legislativas y judiciales que puedan garantizar que las personas o grupos que
consideran que su DHA est& siendo violado cuenten con leyes que les permitan elevar
sus peticiones a los juzgados; que en estos juzgados existan jueces competentes,
capacitados para evaluar las violaciones a este derecho; que existan sanciones para
quienes se demuestre que lo han violado, asi como criterios de reparacion y medidas

para evitar la violacion repetida y/o permanente del DHA.

Lo anterior implica la creacion de leyes secundarias capaces de garantizar que el texto
de la Constitucion no sea solo letra muerta o, como sefiala Abramovich, una lista de
simples deseos. Al dotar de contenido juridico al derecho, deben establecerse con
claridad los alcances de las leyes, las personas (fisicas 0 morales) que en virtud de tales
leyes estén obligadas a realizar las medidas destinadas por el Estado para garantizar el
DHA, a definir a los beneficiarios del derecho, asi como las condiciones de su
cumplimiento. Implica ademas la existencia de instrumentos legales de coordinacion de
todos los actores sociales involucrados en la defensa, promocion y proteccion del
derecho, asi como en la capacitacion de los profesionales (legisladores, jueces,
abogados, médicos, nutricionistas, etc.) que seran responsables de determinar cuando

se ha violado este derecho.

La creacion de una infraestructura que permita la defensa juridica del DHA no se
encuentra propiamente en el ambito de la justiciabilidad, pero es indispensable para su

desarrollo adecuado y sustentable.

La exigibilidad del DHA en México es un tema relativamente nuevo, en donde pareciera
gue hace falta enlazar las diversas investigaciones que se han hecho en el pais y que
podrian dar solucion a este problema.
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Hasta ahora no conocemos una revision bibliografica de las posiciones que sostienen los
actores preocupados por el DHA sobre la factibilidad de hacer justiciable este derecho

en México. Este trabajo pretende cubrir esta laguna.
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JUSTIFICACION

En la nueva situacion epidemioldgica y juridica en la que se encuentra el pais, es
necesario conocer la factibilidad de que el Derecho a la Alimentacion sea exigible, asi
como la manera en que esta exigibilidad se pueda considerar en el disefio y desarrollo
de los programas y politicas publicas nacionales, destinados a disminuir el problema de

malnutricion.

En este trabajo pretendemos identificar, mediante una revision sistemética de la
literatura, las oportunidades, dificultades y obstaculos contenidos en este campo, asi
como generar evidencia y establecer recomendaciones generales, de corto y mediano

plazo, sobre las vias mas adecuas para lograr este propadsito.
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OBJETIVOS

Objetivo General

Analizar la factibilidad de que el Derecho a la Alimentacién sea juridica y

politicamente exigible a corto o mediano plazo en México.
Objetivos especificos

1. Generar evidencia, expresada en la literatura nacional, sobre la factibilidad de
gue el Derecho Humano a la Alimentacion en México pueda ser exigible, politica
y juridicamente, en el corto o mediano plazo.

2. Describir las principales oportunidades que la literatura nacional identifica para
hacer politicamente exigible el Derecho a la Alimentacion en México.

3. Describir las principales oportunidades que la literatura nacional identifica para
hacer juridicamente exigible (justiciable) el Derecho Humano a la Alimentacién
en México.

4. Describir los principales obstaculos que la literatura nacional identifica para hacer
justiciable el Derecho Humano a la Alimentacién.

5. Sefialar quién o quiénes deberian ser los responsables de atender los obstaculos
relacionados con la justiciabilidad del Derecho Humano a la Alimentacion.

6. Generar recomendaciones de corto y mediano plazo que permitan que el
Derecho a la Alimentacién se convierta en un instrumento Util para el disefio,
desarrollo y operacion de los programas y politicas publicas nacionales dirigidas

contra la malnutricion en México.
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MATERIAL Y METODOS

Se realiz6 una revision sistematica de la literatura, para identificar y resumir las
publicaciones relacionadas con Derechos Humanos, Exigibilidad de los Derechos
Humanos, Derecho a la Alimentacion, Exigibilidad del Derecho a la Alimentacion,
Derecho a una alimentacion Adecuada, Derecho a No Padecer Hambre, utilizando los
operadores booleanos AND, NOT u OR.

Se efectud la busqueda de informacién de las siguientes bases de datos: Artemisa,
Scielo, Karger, Cochrane Library y Ebsco, asi como literatura gris relacionada con los
temas antes mencionados, desde el 1° de enero del 2010 al 30 de junio de 2013 se
agregaron algunos documentos que no corresponden a estas fechas como bases
historicas para el sustento de la problemética. Se incluyé tanto literatura nacional como
internacional, con el fin de estudiar antecedentes y analizar la manera en que otros
paises han tratado de hacer exigible el Derecho a la Alimentacion. Se realizaron

selecciones de articulos relevantes guiados por titulo y resumen.

Ademas de los buscadores mencionados previamente, se agregaron los de google
académico y los de la Escuela de Medicina de Harvard (“Countway Library of Medicine”),

bajo los mismos criterios de busqueda.

Para efectos del analisis, inicialmente se elaboré una ficha de referencia de cada
documento revisado, que incluia: autor, titulo, afio de edicién o publicacién, idioma,
referencia completa, ubicacion del archivo, presentaciéon y tipo de material.
Posteriormente se construyd una ficha de lectura que contenia la disciplina o area de
conocimiento, la descripciéon del problema, principales argumentos, objetivo, resultados,

metodologia y recomendaciones.

Como criterios de clasificacion de los trabajos analizados se utilizaron: i) la dimension en
la que se inscribe el trabajo (estructural o contingente), y ii el componente del DHA
abordado por el trabajo (alimentaciébn adecuada o exigibilidad). Estos criterios se

consideraron elementos de fondo para la clasificacion de los resultados.
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Los criterios para seleccionar los trabajos como referidos a las dimensiones estructural

o contingente del DHA, fueron los siguientes:

Estudios referidos a la dimensién estructural del derecho: Fueron aquellos que
analizan los medios para acceder de manera equitativa, permanente y progresiva a una
alimentacion suficiente, oportuna, segura y socialmente aceptable. En general estos

trabajos se refieren al ambito de los determinantes de la alimentacion.

Estudios referidos a la dimensidon contingente del derecho: Se trata de aquellos
estudios referidos especificamente a los medios que deben desarrollarse para que las

personas no padezcan hambre o para eliminar o disminuir el riesgo de padecer hambre. T
Estudios referidos a la exigibilidad del derecho:

Exigibilidad politica: Se trata de trabajos que analizan la forma en que puede lograrse
gue el Estado cumpla su papel como garante del DHA, pero especificamente a través
del uso de la fuerza politica, como las movilizaciones masivas, las denuncias publicas,

la publicacion de violaciones al derecho, el cabildeo, etcétera.

Exigibilidad juridica: En este caso se incluyeron los trabajos referidos especificamente
a la justiciabilidad del DHA, analizando la factibilidad de su puesta en marcha, las vias
necesarias para alcanzarla, los organismos que podrian garantizar el derecho, los
articulos de la Ley que deberian modificarse, el sentido de dichas modificaciones, y las
circunstancias en las que las personas y los grupos sociales podrian reclamar

judicialmente este derecho.
Como resultado, los estudios disponibles se clasificaron:

1. De acuerdo a la dimensiéon del DHA abordada, en:

a) Enfocado a la dimension estructural.

** Clasificacién hecha por la Organizacién de las Naciones Unidades para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), en
su documento “Guide on legislating for the right to food” del afio 2009.
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b) Enfocado a la dimensién contingente.

2. Segun el componente del DHA abordado por el trabajo en:
a) referido a Alimentacion Adecuada.

b) referido a la exigibilidad politica o juridica del DHA.

CONSIDERACIONES ETICAS

El estudio solo utilizé6 fuentes de datos secundarias para su analisis, por lo cual no

representa algun tipo de riesgo para algun tipo de poblacion.
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RESULTADOS
1. Procedimiento de sistematizacion de lainformacién

En total se revisaron 43 documentos. Cada documento fue analizado, clasificado e
incorporado en una base en el programa Excel 2007. Del total de documentos revisados,
se incorporaron formalmente a dicha base 37, el resto fue descartado debido a que no

se referia al DHA, a la alimentacion o la nutricién.

1) Los documentos revisados se distribuyeron de la manera siguiente:

Tabla 2. Clasificaciéon de los documentos revisados segun la Teoria de los Derechos Humanos

Clasificacion segun la
Nimero de articulos o documentos
Teoriade los o Total
observados por afio de publicacién
Derechos Humanos

Anteriores
2010 2011 2012 2013 Nam. %
a 2010
Estructurales 7 3 4 8 5 27 72.9
Contingentes 1 3 0 3 3 10 27.0
Total 8 6 4 11 8 37 100.0

Fuente: Elaboracién propia

Los titulos, autores y afio de publicacion de los documentos que finalmente fueron
analizados se presentan en la tabla 3. En ella se sefiala la dimensién del derecho al que

cada trabajo, en general, hace mayor énfasis.
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Tabla 3. Documentos revisados formalmente para la investigacion

Desarrollo Social
(CONEVAL)

de alimentacion, nutricion y

abasto en México.

Afio de Segun teoria de los
Autor(es) Nombre del documento L
publicacion Derecho Humanos
3 Decreto por el que se establece el
Secretaria de Desarrollo ) )
. Sistema Nacional para la cruzada | 2013 Estructural
Social (SEDESOL)
contra el hambre
Rodriguez R México supera a EU en obesidad | 2010 Contingente
Organizacion para la i .
» Mejores politicas para un
cooperacién y el desarrollo ) 2012 Estructural
e desarrollo incluyente
econdémico (OCDE)
. . Encuesta Nacional de Salud y
Gutiéerrez J, Rivera J, L ]
Nutricion 2012. Resultados 2012 Contingente
Shamah T, et al. ]
Nacionales.
Asociacién mexicana México, cuarto lugar en obesidad )
) ) ) ) 2010 Contingente
naciones unidas (AMNU) infantil
Foro Nacional para la
UAM-X, INCMNSZ, Centro de | Construccion de la Politica
. - . . . . . 2012 Estructural
Orientacién Alimentaria Alimentaria y Nutricional.
(FONAN)

) Este afio moriran 10 mil nifios por i
Enciso A o 2012 Contingente
enfermedades de la desnutricion

Publicidad, expendios, Programas
o Publicos... Un sistema ]
Ponce J, Avila A, Cabada X ) . 2013 Contingente
alimentario perverso que nos
enferma
Avila A, Flores J, Rangel G. La politica alimentaria en México | 2011 Estructural
Consejo Nacional de Informe de la situacion nutricional
Evaluacion de la Politica de de la poblacién y los programas
2010 Estructural
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Barquera S, Rivera J, Gasca

Politicas y programas de

A alimentacion y nutricion en 2001 Contingente
' México
. . Derecho a la Alimentacion en Estructural
Iniciativa ciudadanay ) ]
] México, un acercamiento desde la | 2010
desarrollo social, INCIDE )
perspectiva de derechos.
Secretaria de Desarrollo Pagina principal de internet “Sin )
) . 2013 Contingente
Social (SEDESOL) Hambre , Cruzada Nacional”
Organizacién de las Declaracion Universal de Pagina web,
] ] Estructural
Naciones Unida (ONU) Derechos Humanos 2012
L Programa de capacitacién y
Comision de derechos y )
o formacion profesional en 2011 Estructural
humanos del Distrito Federal
derechos humanos
El Derecho Humano a la
Saura Jaume Alimentacion y su Exigibilidad 2013 Estructural
Juridica
Cémo promover la justiciabilidad
FoodFirst Information and del Derecho Humano a la
. ) » - 2009 Estructural
Action Network (FIAN). Alimentacién en Centro América,
una estrategia multidimensional.
Hacia la exigibilidad de los
Abramovich, V, Courtis C derechos econdmicos, socialesy | 1997 Estructural
culturales
Relator Especial de las .
. ) . o Péagina
Naciones Unidades sobre el | Pagina oficial, .
) o editada en el | Estructural
Derecho a la Alimentacion. http://www.srfood.org
) afio 2013
Oliver de Shutter
The Food and Agriculture ) .
o ) EL Derecho a la alimentacion y el
Organization of the United 2009 Estructural
) acceso a los recursos naturales
Nations (FAO)
Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, ONU/ Gobierno Federal Mexicano | 1981 Estructural

Sociales y Culturales
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http://www.srfood.org/

The Food and Agriculture

Pagina web, El Derecho a una
alimentacion adecuada.

Organization of the United http://www.fao.org/righttofood/ace | Editada 2012 | Estructural

Nations (FAO) rca-del-derecho-a-la-
alimentacion/es/

Foro internacional del centro

de Europa- Tercer Mundo El Derecho a la Alimentacion 2005 Estructural

(CETIM)
Acuerdo Nacional para la Salud

Secretaria de Salud Alimentaria, Estrategia contra el 2010 Contingente
sobrepeso y la obesidad
Los expertos de la cruzada de

Enciso A SEDESOL ignoran estrategias y 2013 Contingente
funciones del plan

The Food and Agriculture ) o )

o ) Guide on Legislating for the right
Organization of the United 2009 Estructural
) to food.
Nations (FAO)
Jusidman C, Iniciativa ) »
) La alimentacion: Un derecho
Ciudadana y Desarrollo ) o 2011 Estructural
. postergado y un riesgo inminente

Social, INCIDE

Dréze J Democracy and right to food 2004 Estructural

Ministerio de Desarrollo Fome Zero (programa hambre

. . L . 2012 Estructural
agrario del Brasil cero), la experiencia brasilefia
Comision De Derechos
o Defensor, Derecho a la

Humanos del Distrito ) . 2012 Estructural
Alimentacion

Federal
Reporte sobre la discriminacion

Consejo Nacional para en México 2012, Salud y

Prevenir la Discriminacién alimentacion. Consejo Nacional 2012 Estructural

(CONAPRED)

para Prevenir la Discriminacién
(CONAPRED)
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http://www.fao.org/righttofood/acerca-del-derecho-a-la-alimentacion/es/
http://www.fao.org/righttofood/acerca-del-derecho-a-la-alimentacion/es/
http://www.fao.org/righttofood/acerca-del-derecho-a-la-alimentacion/es/

Universidad Auténoma de Foro sobre el Derecho a la
) ) o ) ) 2013 Estructural
México, Unidad Xochimilco Alimentacion.
. . Political Economy Analysis for
Reich M, Balarajan Y » ) 2012 Estructural
Food and Nutrition Security
Human Rights: A Brief
Marks S ) 2013 Estructural
Introduction
La equidad en salud: propuestas
) ) conceptuales, aspectos criticos y
Linares N, Lopez O. . 2008 Estructural
perspectivas desde el campo de
la salud colectiva
Sen A ¢Por qué la equidad en salud? 2002 Estructura
SNAP to health: A Fresh
Center for the Study of the ) -
. Approach to Improving Nutrition in )
Presidency and Congress » 2012 Contingente
the Supplemental Nutrition
(CSPC). )
Assistance Program

Fuente. Elaboracion propia
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2. Resultados generales

En esta investigacion se encontraron dos formas de abordar el DHA: la primera se refiere
a la forma de hacerlo efectivo, abordando aspectos tales como la disponibilidad,
accesibilidad, adaptabilidad, aceptabilidad y calidad de los alimentos (lo que hemos
denominado alimentacion adecuada). La segunda alude a la manera de hacer exigible el
DHA, tanto desde el punto de vista de su exigibilidad politica como a partir de su

justiciabilidad (figura 1).

Figura 1. Distribucion de los trabajos analizados dependiendo del componente del DHA involucrado
(alimentacién adecuada o derecho a no padecer hambre), nivel de andlisis (estructural o

contingente) y tipo de exigibilidad (politica o juridica).

Exigibilidad Alimentacién
Politica - N adecuada
@ Linares, Lépez -
@ ENSANUT
g ONU
Barquera, Rivera, CONAPRE . @ g,r':
Gasca W @ FReich. Balataran AMNU L g
? 2N\ 5
OCDE =
CONE:AL e : 'FONAN Ponce, Avila,® Enciso 8
Marks Avila;Flores! g Sen ; Cabada \ @
“ @ Rangel ® FAO ® SNAP \Rodriguez |
‘ Fome Zero™, ‘ | =
Ab L h " FIAN rasil / ' “' |
COaitni:;o‘wc *  anmg SEDESOL | | -
\_ CNDHDFg Dréze ®
Jusidman ® h @ ANSA
INCIDE &
(=]
2
=
[+
—4— 2
(-]
Exigibilidad ———
Juridica

Fuente. Elaboracion propia
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En la figura 1 se presenta en forma gréfica la ubicacion de los trabajos revisados
formalmente, clasificados segun el componente del DHA abordado (alimentacion
adecuada o derecho a no padecer hambre), el nivel de andlisis elegido por el autor
(estructural o contingente), el tipo de exigibilidad que centralmente se analiza (politica o
juridica) y la intencion original del trabajo (es decir, si su principal objetivo se relaciona
directamente con la exigibilidad del DHA). La figura busca orientar al lector sobre los
principales contenidos de los trabajos revisados. En el circulo central se ubican los
documentos que, aunque no sea su proposito explicito, abordan el DHA y su exigibilidad
juridica o politica. En el circulo medio se ubican los autores que hablan del DHA pero sin
abordar su exigibilidad. Los documentos ubicados en el circulo externo proporcionan
datos importantes sobre la situacion alimentaria y nutricional en el pais y la equidad de
su distribucion poblacional. Estos ultimos trabajos no tenian como propésito principal
analizar el DHA, pero fueron incluidos en el andlisis debido a la relevancia de la
informacion que contienen. La representacion grafica de los trabajos, naturalmente, no
busca calificar su calidad o importancia, sino describir su cercania con el tema de

revision.

3. Oportunidades y limitaciones para alcanzar una alimentacion adecuada

Como muestra la figura 1, existen muy pocos trabajos relacionados directamente con la
exigibilidad del DHA, y la mayoria alude a las condiciones en las que seria posible

garantizar una alimentacién adecuada.

Estas condiciones son planteadas en forma de necesidades y, aunque su espectro es
muy amplio, en general se refieren a las condiciones econdmicas, politicas y sociales
gue el pais tendria que alcanzar para que la poblacién general y sus grupos vulnerables
puedan acceder a una alimentacion adecuada, segura, suficiente y oportuna. Las
propuestas se enmarcan en las areas del crecimiento econdémico y el desarrollo
agropecuario, pesquero, industrial, comercial y tecnoldgico. La preocupacion por el

mejoramiento de las condiciones educativas, el acceso al empleo y el incremento del
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ingreso econdmico real son preocupaciones constantes, que atraviesan la mayoria de
los trabajos revisados. En muchos casos, ademas, esta implicito que el Estado no es
responsable de llevar el alimento a las mesas de las personas, pero si de garantizar que

éstas tendran la oportunidad de llevarlo por si mismas.

Un elemento que debe destacarse es que la mayoria de los trabajos se refiere a la
desnutricién (especialmente a la desnutricion infantil) pero casi ninguno hace mencién
explicitamente de otras formas de malnutriciébn, como el sobrepeso y la obesidad. Aun
asi, destaca que practicamente todos los trabajos consideren que la alimentacion y la
nutricion de la poblacidon es una responsabilidad del Estado y que es necesario hacer

esfuerzos mas alla de los aspectos estrictamente técnicos.

Las principales propuestas identificadas en los documentos para alcanzar una

alimentacion adecuada se refieren a los siguientes aspectos:

1. Es necesario fortalecer la congruencia entre las politicas agricolas y la sostenibilidad
ambiental.2:3:19

2. Es necesario fomentar la agricultura familiar mediante el acceso a crédito y servicios

financieros, asi como a asistencia técnica.9

3. Debe mejorarse la situacién de los segmentos mas vulnerables de la sociedad
mediante el principio de “no discriminacion” y la incorporacion del acceso a una
alimentacion adecuada como parte de las estrategias de reduccion de la
pobreza.17-19

4. Es indispensable mejorar la produccion, la conservacion y la distribucion de los

alimentos, y educar bajo los principios de la mejor nutricion posible.*

5. Deben hacerse esfuerzos para retornar a una alimentacion saludable, reconstruyendo
el sistema alimentario a partir de politicas publicas que impulsen la produccion local
mediante subsidios y otros mecanismos de proteccién; también debe promoverse el

consumo de insumos basicos (frijol, maiz, frutas y verduras).7
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6. Finalmente, en estos procesos debe garantizarse la participacion efectiva de la

comunidad.2:3

Entre los principales obstaculos identificados para alcanzar las pospuestas sefaladas se

mencionaron los siguientes:
1. La acelerada transicién epidemioldgica y demografica que presenta el pais.®

2. que existan enormes brechas de desigualdad economica y desempleo creciente, asi
como segmentos de la poblacion considerablemente segregados; la poblacion

indigena se encuentra muy marginada.®

3. La importacién de los productos agropecuarios que permiten el abasto de alimentos
muestra una tendencia creciente. El sector agricola representd apenas el 3.6% del

PIB en México en 2010, aunque ese mismo afio empled 12.7% de la fuerza laboral.??

6,39

4. Segun algunos estudios, la industria alimentaria y los intereses corporativos pueden
dar marcha atras a los cambios en los programas de salud y nutricién, establecer
precios relativamente altos a la comida saludable, y promover normas sociales en
favor del sobreconsumo de alimentos de baja calidad, sobre todo en los estratos

sociales mas bajos.”82°

5. Los programas de nutricion y alimentacion no han desarrollado en los profesionales
capacidades suficientes en educacion, promociéon y gestion de politicas vy

programas.’t’

6. La capacidad productiva de las regiones mas pobres se ve cada vez mas amenazada

por su vulnerabilidad ante los fenémenos climatoldgicos.3°

7. La infraestructura productiva, comercial y de servicios que prevalece en las

comunidades rurales mas alejadas es precaria.

8. La desigualdad de ingresos impacta la canasta basica a la que se tiene acceso.
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9. Existe concentracion de ciertos mercados, y s6lo pocos agentes participan en la

provision de bienes y servicios alimenticios.°

11. Finalmente, en tanto los alimentos sigan siendo fundamentalmente una mercancia,
el problema del hambre y la malnutricién seguira siendo una consecuencia directa de

la pobreza —extrema en muchos casos— de la poblacién.??

4. Oportunidades y limitaciones para lograr la justiciabilidad del DHA

Los analisis sobre la exigibilidad del DHA, especialmente en su vertiente juridica, son
escasos y abordan el tema de manera indirecta. Los estudios de mayor relevancia, en
cuanto al DHA vy su exigibilidad, son los diez que se encuentran en el centro de la figura
1.

El primer encuentro relevante en este apartado se refiere a que la mayoria de los
documentos revisados acepta directa o indirectamente que el DHA puede ser exigible.
26 de ellos mencionan la justiciabilidad del derecho, pero sélo seis sefialan aspectos
concretos sobre las oportunidades y obstaculos que existen para alcanzarla, y lo hacen
en forma relativamente superficial. La mayoria, ademas, no sefiala el plazo en los que

este atributo puede alcanzarse.

Entre las propuestas que los distintos trabajos contienen en materia de exigibilidad

juridica del DHA, destacan las siguientes:

1. Es necesario crear una ley reglamentaria que establezca medidas y politicas, basadas
en una vision interdisciplinaria, capaz de involucrar conjuntamente a las autoridades
en materia agricola, salud y desarrollo social en los esfuerzos por hacer efectivo el
DHA 2039

2. Es necesario crear el Consejo Nacional de la Alimentacibn —basado en la

participacion ciudadana y académica— y el Observatorio de Alimentacién y Nutricion,
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capaz de generar, procesar y utilizar indicadores de bienestar basados en la teoria de

los derechos humanos, el crecimiento econémico y el desarrollo social.”3°

. Debe mejorar la coordinacion formal entre los ministerios implicados en el DHA y entre
los niveles, nacional y local de gobierno, establecer claramente las competencias y
responsabilidades legales de cada uno, y acordar plazos precisos para el logro de las
dimensiones del derecho a la alimentacion que requieran de una realizacidon

progresiva.t®

. Se deben identificar, lo antes posible, las amenazas emergentes al derecho a la

alimentacion a través de sistemas permanentes de supervision.2:3

. Deben establecerse sistemas que permitan que la poblacién sepa que puede acudir a
diversos mecanismos para su proteccion judicial, de qué tipo de mecanismo juridico

se trata y como puede acceder a ellos.

Debe hacerse factible que los jueces incluyan sentencias sobre el DHA, incluso

relacionadas con otros derechos.??

. Es indispensable promover la capacitacion de abogados para hacer uso de los
recursos juridicos disponibles en defensa del DHA, y tratar que los estudiantes de

derecho reciban informacion sobre el DHA y otros DESCA.??

10. Es necesario tomar ventaja de los tribunales ya existentes hacer mas claras y

especificas las leyes relacionadas directa e indirectamente con el DHA.?0:3°

Entre los obstaculos identificados para alcanzar la justiciabilidad del DHA se identificaron

los siguientes:

1. La satisfaccion de los DESCA, como el DHA, resulta compleja y costosa, y depende

de la disponibilidad de recursos del Estado.??

2. Es un impedimento que las doctrinas sobre el trabajo digno, los Derechos Humanos y

el acceso a los recursos naturales constituyan compartimientos aislados.??
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. La justiciabilidad del DHA es una tema “practicamente inexplorado”, segun The
FoodFirst Information and Action Network, y es un obstaculo grave que las autoridades
publicas no tengan claro que los derechos humanos implican obligaciones exigibles

para sus titulares y no simples acciones caritativas.'’

. Existe un arraigo a politicas asistencialistas, y no existe una politica clara sobre

seguridad alimentaria.3®

. No se estan realizando acciones transversales, concretas y coordinadas con otros
rubros que inciden en el problema de carencia alimentaria, como la educacion, salud,

seguridad social, vivienda e ingreso de las familias.*1?

. Abramovich y Courtis refieren que el principal problema es la negativa a aceptar el
valor juridico de los DESC y la creencia de que todas las responsabilidades del Estado

son negativas.®

. Para Dreze, el principal problema es identificar los derechos y responsabilidades
asociadas con el DHA pues, a diferencia de otros derechos, en el caso del DHA estas

responsabilidades no son obvias.?®

. Reich y Balajaran mencionan cuatro obstaculos: a) “el sistema de nutricion esta
fragmentado y no coordinado, desde el nivel global hasta el comunitario; b) La
nutricibn no tiene un espacio natural en las instituciones gubernamentales; c) La
multiplicidad de propietarios para la nutricibn crea una multiplicidad de narrativas
acerca de la nutricién, y d) Sigue habiendo una limitada capacidad de los nutricionistas
para manejar la dindmica politica que se requiere para formular politicas

nutricionales.3’

. Finalmente, Marks menciona que el Unico caso en que puede exigirse la justiciabilidad

de los DESC es cuando el Estado no ha cumplido claramente con sus obligaciones.
31
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En cuanto a quién deberia ser el principal responsable de atender los obstaculos se
encontro que, a pesar de que la mayoria de los estudios se limita a decir que es el Estado
el principal responsable de garantizar el DHA, existen algunos documentos que sefialan

especificamente quién o quiénes deberian hacerse cargo:

FONAN refiere que debe crearse el Observatorio de la Alimentacion y Nutricion, asi

como el Consejo Nacional de Alimentacion y Nutriciéon.®

Avila y colaboradores menciona que es necesaria la creacion de una ley marco que
integre una estrategia nacional para la realizacion del DHA y un programa nacional de

alimentacion y nutricion capaz de coordinar a las diferentes instituciones involucradas®.

En el caso de Brasil, a partir de la instauracién de la politica resumida en el “Fome Zero”,
el Gobierno Federal es el responsable directo de garantizar el DHA. Para coordinar el
proceso de garantia se instauraron dependencias como el “Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricibn” —que tiene entre sus funciones las de “...asesorar al
Presidente de la Republica en la formulacion de politicas y la definicién de directrices
para que el Gobierno garantice el derecho humano a la alimentacion”— y un “Gabinete
del Ministro de Estado Extraordinario de Seguridad Alimentaria y Lucha contra el
Hambre”, vinculado a la Presidencia de la Republica, que es el “responsable de la unién
de las politicas y programas de los gobiernos federales, estatales, municipales y las
acciones de la sociedad civil ligadas a las producciéon alimentaria, alimentacién y

nutricion”32,
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DiscusioN

Los resultados de la revision pueden dividirse segun se refieran a alcanzar una

alimentacion adecuada, o lograr su exigibilidad politica y juridica.

En el primer caso destacan las propuestas referidas a la necesidad de hacer ajustes a
las politicas publicas tanto en el sector agropecuario como alimenticio, al fomento de la
agricultura familiar y a la proteccion de grupos vulnerables. Todas ellas se relacionan con
la salud publica, considerada en forma amplia. Sobre este tema se han desarrollado
amplios debates y consideramos que en general los encuentros no se apartan

significativamente de lo que se reporta en otros documentos.

En lo que respecta a la exigibilidad del DHA, es preciso recuperar los planteamientos
sefalados antes acerca de las relaciones entre dicha exigibilidad y las posibilidades de
operar las propuestas generadas por la salud publica. De acuerdo con Gostin®3, la Ginica
forma de lograr una mejora en la salud de la poblacién tiene que ver con la posibilidad
de hacer obligatorio el cumplimiento de ciertas acciones, probadamente eficaces, por
parte de los diferentes agentes sociales involucrados en su realizacion. Lo anterior
implica la necesidad de convertirlas estas propuestas en reglas cuyo cumplimiento esté
firmemente garantizado por el Estado. En este caso se encuentran las normas para la
prestacion de servicios de salud; para la produccién, distribuciébn y consumo de
medicamentos; para llevar a cabo experimentos en sujetos humanos, para la disposicion
de cadaveres y 6érganos humanos, y para la capacitacion de los profesionales de la salud,
por ejemplo. Las normas relacionadas con la salud de la poblacion no sélo incluyen a las
instituciones médicas, sino a todos aquellos espacios de la sociedad cuyas acciones
tienen efectos sobre la salud humana, como los que se refieren a la organizaciéon del
trabajo, la calidad y cantidad de los servicios publicos y la produccion y manejo de los
alimentos. En la mayoria de los casos, como sucede con el uso del cinturon de seguridad
en los automoviles, estas acciones incluyen claramente a las autoridades de salud, a las
empresas productoras de bienes, a los legisladores, a las autoridades responsables de
la seguridad vial y a los usuarios. En muchos casos intervienen también asociaciones de

defensa de los derechos humanos, como en las limitaciones de transito que se imponen
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como medidas de seguridad para el combate de las epidemias, o cuando por razones
econdémicas se racionan los bienes y servicios de salud, como en el caso de los
trasplantes de érganos. Como puede notarse, la forma en que las propuestas de la salud
publica se convierten en mejoras reales de la salud de la poblacién es mucho mas
complicada de que lo que parece a simple vista, y comporta ajustes legales,
consideraciones éticas y una cierta perspectiva sobre los derechos humanos. En este
sentido, las leyes tiene la misidn de permitir la operacion de la salud publica, asignando

funciones, responsabilidades y beneficiarios de las acciones sanitarias.

Las exigibilidad de cualquier derecho humano, desarrollada para convertirlo en una
herramienta efectiva para mejorar la salud de la poblacién, debe desplegarse en tres
niveles: a) a escala individual, buscando que las regulaciones modifiquen el
comportamiento de las personas mediante la educacioén, los incentivos y la disuasion; b)
a escala gubernamental, estableciendo las reglas con las que el Estado garantizara el
cumplimiento efectivo del derecho, adoptar4d medidas para sancionar las violaciones y
reparara los dafios provocados por su violacion, y c¢) a escala sociedad, estableciendo
regulaciones que impidan que otros agentes morales fuera del gobierno (empresas
privadas, medios de masivos de comunicacion, iglesias, etcétera) obstaculicen el

cumplimiento del derecho al poner sus intereses sobre los de la poblacion.

Una vez hechas estas consideraciones, debemos sefialar que varios de los documentos
revisados estan claramente basados en la teoria de los derechos humanos. Este es el
caso de los trabajos de Abramovich y Courtis*®, Dréze?*, Saura'® y Jusidman?®, los cuales
detallan las obligaciones directas e indirectas del Estado en materia de derechos
humanos, asi como sus componentes fundamentales: disponibilidad, accesibilidad,
adaptabilidad, calidad y aceptabilidad; esta postura también se encuentra en algunos
documentos internacionales, como los de organizacion Food First Information and Action
Network (FIANY) o el CETIM%, en los cuales se exponen, aunque sélo a nivel general,

las dos diferentes vias de exigibilidad de los DESCA: la politica y la juridica??.

Marks?! refiere que los DESCA se hacen justiciables a medida que el pueblo lo exige, y

no concuerda con lo dicho por Abramovich-Courtis*® o Saura¢, los cuales mencionan que

47



los DESCA son justiciables por naturaleza. De hecho, al otorgar historicidad a la
justiciabilidad del DHA, Marks?! se aparta significativamente de la mayoria de los autores

analizados.

Los documentos que aceptan explicitamente la justiciabilidad del DHA por lo general se
refieren a la forma en que se pueden estructurar las politicas publicas, asi como a la
importancia que tendran los legisladores para definir las leyes que deben ser instauradas,
y el papel de los jueces para ponerlas en marcha. Por esta razén, como precisa el
CETIM?, es necesario que los DESCA sean ensefiados desde la licenciatura en derecho
con el fin que los abogados y jueces tengan las herramientas necesarias para poder

hacerlos justiciables.

Algunas de las complicaciones que sefalan practicamente todos los documentos son la
complejidad que existe para el estudio de los DESCA, la necesidad de construir nuevas
metodologias para su abordaje, y la falta de homogeneidad entre los instrumentos

internacionales y los que proponen las leyes nacionales.

Saura'® propone una clasificacion que tiene cuatro niveles de obligaciones en relacion a
la exigibilidad del DHA (resumidos en la tabla 1) y que son, a saber: “respetar, proteger,
garantizar y satisfacer”. De acuerdo con este autor, en el caso de los Estados nacionales
estas obligaciones siempre seran directas. Las organizaciones internacionales, en
cambio, solo tienen la obligacion directa de respetar y proteger; las empresas privadas,

las organizaciones no estatales y las personas tienen la obligacién indirecta de respetar?®.

Jean DrézejError! Marcador no definido. explica que el DHA es mucho mas complejo
gue otros derechos humanos; sefiala que este derecho, para ser exigible, requiere que
otros derechos sean cubiertos paralelamente, como el derecho al trabajo, a la
informacion, a la educacion, etc. En los casos contingentes (representados por el
derecho a no padecer hambre) podria haber varias interpretaciones —si “alimentar”, por
ejemplo, se refiere a proporcionar un determinado nimero de comidas por dia, de
nutrientes especificos, de calorias por kilogramo de peso, e incluye evitar alimentos no

nutritivos, etc. EI mismo autor menciona que la nutricién en si misma es muy compleja
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como para estandarizarla, como puede hacerse con el acceso al agua potable, los

cuidados basicos de salud, las buenas practicas higiénicas, etc.

En México, gracias a la reforma de los articulos 4° y 27 constitucional, se abrié una gran
oportunidad para lograr la exigibilidad del DHA, pero aun se requieren grandes esfuerzos
para que este derecho pueda garantizarse de manera plena, no sélo en lo que respecta
a la creacion de politicas y programas para mejorar la produccién, distribucion y acceso
de los alimentos sino, sobre todo, para el desarrollo de instrumentos juridicos, adecuados
y pertinentes, que la poblacion sea capaz de utilizar para reclamar efectivamente el

cumplimiento de este derecho.26

Como ejemplo del primer caso, la creacién de politicas y programas encaminadas a
mejorar la produccién, distribuciéon y acceso de los alimentos, en el Foro sobre DHA
realizado en la Universidad Autbnoma Metropolitana en 2013 se dijo que en México
existe un ataque a la vida del campo, un desmantelamiento de las instituciones de apoyo
a la produccion de alimentos (créditos, asistencia técnica), destrucciéon de la vida
campesina, alta migracion (lo que provoca fragmentacion familiar), pérdida de la
soberania alimentaria, agresion a la tierra (suelos, agua, bosques, biodiversidad), ataque
a la variedad y diversidad genética de algunos productos como el maiz, y a la vida de las

personas34.

El segundo caso, que constituye la materia central de este trabajo, se refiere al escaso
desarrollo de leyes y reglamentos especificos que conformen una especie de “masa
critica juridica” capaz de garantizar la justiciabilidad del DHA. En este caso se propone
la creacién de una ley marco que integre una estrategia nacional para la realizacion del
derecho humano a la alimentacién y un programa nacional de alimentacion y nutricion
qgue coordine las diferentes instituciones involucradas en la realizacién del DHA, como

las Secretarias de Salud y Economia, SEDESOL y SAGARPA, entre otras™.

Un esfuerzo por unir las acciones programaticas con las acciones politicas y juridicas es
el programa “Fome Zero” (Hambre Cero)?*?, decretado por el gobierno Brasilefio desde

2001. Se trata de una union de politicas de seguridad alimentaria, desarrollo rural y lucha
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contra la pobreza. En la presentacion de ese programa se dieron a conocer dos ejes,
uno central o estructural —basado en el desarrollo de politicas destinadas a la
redistribucion de la renta, el crecimiento de la produccion, la generacion de empleo y la
reforma agraria— y otro destinado a la realizacion de intervenciones de emergencia,
denominadas “politicas compensatorias”. El documento indica que el gobierno no debe
limitarse solo al funcionamiento de estas Ultimas; hacerlo asi “s6lo significaria
desperdiciar recursos, enganar a la sociedad y perpetuar el problema”. La justificacion
es que “las politicas estructurales requieren afos y a veces décadas para generar frutos
consistentes™?. Cabe destacar que Brasil tuvo un crecimiento econémico del producto
interno bruto (PIB) en los ultimo 10 afios de 4.1% en promedio, mientras que México
presentd un crecimiento anual de 1.5% en el mismo periodo, en promedio, lo cual en

cierta manera explica el distinto alcance de sus objetivos.3°36

Reich y Balajaran identifican cuatro temas emergentes sobre la economia politica de la
alimentacion y la seguridad alimentaria. En primer lugar, “el sistema de nutricion esta
fragmentado y no coordinado, desde el nivel global hasta el comunitario. En segundo
lugar, la nutricién no tiene un espacio natural en las instituciones gubernamentales. En
tercer término, la multiplicidad de especialistas (que ellos denominan “propietarios”) de
la nutricion crea una multiplicidad de narrativas acerca de este fenbmeno. En cuarto
lugar, se aprecia una limitada capacidad de los ‘nutricionistas’ para alcanzar las
habilidades necesarias para formular politicas nutricionales a escala global”.3’. Ademas,
existe un gran obstaculo a combatir, representado por la gran inequidad en salud en el
pais.®® Entre las mas relevantes e injustas se encuentran las que se refieren a la

alimentacion y la nutricion.

El Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED), por ejemplo,
presenté en 2012 el Reporte sobre la discriminacién en México, Salud y Alimentacion,
donde se ofrece un diagnostico de las barreras de acceso al consumo alimentario. El
reporte sefala que la primera barrera para el consumo alimentario es “la desigualdad en

el nivel de ingreso”, la cual atribuye a la mala distribucién de los ingresos econémicos®°.

50



Estas situaciones demuestran que el panorama en el que el DHA debe realizarse es
sumamente complejo. La equidad en salud, segun el premio nobel Amartya Sen*, no
concierne Unicamente a la salud, sino que debe abordarse desde el ambito mas amplio
de la imparcialidad y la justicia de los acuerdos sociales, incluida la distribucion
econdémica y considerando el papel de la salud en la vida y la libertad humana?®°. Esta es
la razén por la que la equidad en salud y la equidad alimentaria son fundamentales para

entender la justicia social.

De acuerdo con nuestros encuentros, la mayoria de los trabajos publicados durante el
periodo de estudio apuntan a la necesidad de abordar el problema del Derecho a la
Alimentacién desde una perspectiva estructural, pero sin tocar el problema de la
exigibilidad del derecho. Aquellos trabajos que si abordan el problema de la exigibilidad
del derecho se refieren fundamentalmente a su exigibilidad politica, aunque
practicamente en ningun caso se desarrolla el tema. Finalmente, los pocos trabajos que
abordan el problema de la exigibilidad juridica del DHA hacen propuestas muy generales,

gue no se desarrollan plenamente, ni debaten contra otras propuestas.

Una posible respuesta a este hecho se encontraria en el escaso tiempo transcurrido a
partir de las modificaciones constitucionales que incorporaron este derecho en México.
No obstante, a pesar de que el Derecho a la Salud esta por cumplir tres décadas de
haber sido incorporado en la constitucion politica mexicana, no sélo todavia no es
plenamente justiciable, sino que se trata de uno de los derechos humanos menos
justiciables en México. Por lo tanto, es probable que el problema del escaso desarrollo
del tema en México y en el mundo se deba a la naturaleza de este tipo de derechos, a
los que no es facil dotar de contenidos positivos (como si ocurre con los derechos
denominados “prestacionales”) de manera inmediata y directa, pues ni siquiera su

definicion es evidente.

Aun asi, es necesario realizar mayores esfuerzos para acompafar los avances en
materia de politicas y programas dirigidos a combatir los problema de malnutricion
relacionados con el DHA —en los que cada es mas claro el compromiso de fortalecer la

dimensién estructural del derecho— con un desarrollo semejante en el ambito de las
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leyes, los reglamentos, la capacitacion de los jueces, la conciencia de los profesionales

de la salud y la educacion de la sociedad en general.

Como menciona el FIANY, mientras las dos posiciones no confluyan en una sola

estrategia, no podra lograrse por completo la exigibilidad del DHA.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

Como se sefiald en el planteamiento del problema —y como confirmamos en la revision
de los trabajos analizados—, para garantizar la plena justiciabilidad del DHA es necesario
el desarrollo de medidas legislativas y judiciales que sean capaces de garantizar que las
personas o grupos que consideran que su DHA esté siendo violado cuenten con leyes
gue les permitan elevar sus quejas a los juzgados; que haya juzgados suficientes, que
garanticen juicios expeditos y oportunos; que haya jueces capacitados para evaluar las
violaciones al DHA y que, cuando se demuestre que alguien ha violado este derecho,

sea sancionado justamente, evitando que la violacién permanezca o se repita.

En el caso especifico de Meéxico, ninguno de los dos articulos constitucionales
relacionados con el DHA sefialan la forma en que este derecho puede ser justiciable, ni
tampoco los organismos o estructuras gubernamentales que deben hacerse cargo de
garantizar su exigibilidad juridica. No obstante, la mayoria de los documentos revisados
aceptan que las reformas constitucionales de 2011 son un verdadero avance en materia
de derechos humanos en México, y algunos afirman que es posible cambiar radicalmente
la situacion alimenticia del pais siempre y cuando la sociedad logre que sus legisladores
actuen con la conviccion de que la alimentacién es un derecho que se puede garantizar
juridicamente. Como sefiala Jusidman?®, este tipo de modificaciones implica cambios

sustantivos en el pais, “incluso sobre la participacién y el ejercicio libre del voto”.?

De acuerdo con los documentos revisados, la exigibilidad juridica del DHA requiere que
se definan con claridad las leyes reglamentarias y vias precisas que la poblacion debe
seguir para ejercer dicho derecho, asi como las instituciones responsables de tutelarlo y
las circunstancias y condiciones en las que puede considerarse violado. Abramovich vy

Courtis®® sefialan que para lograrlo es necesario desglosar los componentes del DHA
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con mucha mayor profundidad, incorporando los analisis de expertos de las diferentes
areas relacionadas con la alimentacion y nutricion, incluyendo a los sectores

agropecuario y econémico.

Un tema muy atendible es la creacién de dependencias directamente responsables del
disefio, conduccion y evaluacion de una politica nacional dirigida a garantizar el alcance
de una nutricién y alimentacion adecuada por todos los mexicanos. Avila sugiere la
creacion de un organismo semejante a un Consejo Nacional de la Alimentacion, con
participacion ciudadana y académica, y la creacion de un Observatorio de Alimentacion
y Nutricion, que genere, procese y utilice indicadores de bienestar basados en derechos,

crecimiento econdmico y desarrollo social™®

Lo que parece indiscutible es la necesidad de crear una ley marco que integre una
estrategia nacional para la realizacion del derecho humano a la alimentacién y un
programa nacional de alimentacién y nutricion, a partir de lo cual se coordinen las

diferentes instituciones involucradas en la alimentacion y la nutricion de los mexicanos9

También es necesario evaluar si es posible tener un derecho a la proteccion alimentaria.
Existe un antecedente en la Observaciéon General 12 del PIDESC, de 1999%, que sefala
gue el DHA debe incluir la adopcion de aquellas medidas inmediatas y urgentes
encaminadas a garantizar el derecho fundamental de toda persona a estar protegida
contra el hambre y la malnutricién (lo que conceptualmente deberia incluir a la obesidad,

en especial a la obesidad infantil).

El derecho a la proteccién alimentaria podria ser semejante al adoptado por México
mediante el Derecho a la Protecciéon de la Salud que, al plantearse garantizar la
disponibilidad, acceso, calidad y aceptabilidad de los servicios de salud a todos los
mexicanos, convirtié el Derecho a la Salud (un derecho muy dificil de hacer operable) en
una especie de derecho-prestacion. Naturalmente, aunque el derecho a la proteccion de
la salud se encuentra plasmado en la Constitucion Politica del pais, aun es necesario

evaluar si el Estado ha logrado hacer cultural y econdmicamente accesibles los servicios
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de salud a todos los mexicanos de manera equitativa, segura y con calidad. Aun asi, vale

la pena reflexionar sobre este antecedente.
Recomendaciones

A lo largo de este documento se han presentado recomendaciones sobre cémo hacer
exigible o justiciable el DHA, que los tomadores de decisiones pueden utilizar como

herramientas de Salud Publica para el desarrollo de programas y politicas de nutricion.

Para comenzar, aunque la creacion de una infraestructura que permita la defensa juridica
del DHA no se encuentra propiamente en el @mbito de la justiciabilidad, es indispensable
para su desarrollo adecuado y sustentable. Debe promoverse el desarrollo de las leyes

necesarias junto con la creacion paralela de una infraestructura que las soporte.

Por otra parte, es necesario que se incluya dentro el DHA el problema del sobrepeso y
la obesidad infantil, asi como se ha hecho con el Derecho a no Padecer Hambre, a fin
de garantizar que la malnutricion no sea para los nifios causa de estigmatizacion social,
de pérdida de la autoestima, de deterioro prematuro y permanente de la salud, de

mortalidad temprana o de amenaza de graves discapacidades.

A mediano plazo, debe impulsarse la creacidén de politicas relacionadas con la nutricion
y la alimentacion bajo la perspectiva del DHA. Para ello es indispensable realizar
investigaciones mas especificas y de mayor profundidad sobre las leyes que deben
garantizar dicho derecho, pero sin limitarse a fortalecer Unicamente los programas
relacionados con la provision de alimentos, considerando que en la alimentacién
concurren otros derechos que interactdan con el primero, como el derecho a la salud, a

la educacion, a la informacién y al trabajo digno, entre otros.

Las organizaciones no gubernamentales y las diferentes redes sociales tienen una
influencia enorme en la percepcion publica de los problemas de nutricion y juegan un rol
dominante en los debates publicos, por esta razén cualquier reforma politica debe
considerar que el cambio no sucedera sin su apoyo. Es necesaria una coalicion entre los

actores politicos y sociales.
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Asimismo, parece necesaria una mejor comunicacién y vinculacion entre las diferentes
Secretarias de Estado relacionadas con el Derecho Humano a la Alimentacion, como la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de Economia, la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, y la Secretaria de

Desarrollo Social.

El impulso de investigaciones y estudios que den cuenta de estos temas es un asunto
de la mayor importancia, que debe iniciarse de inmediato con el concurso de todas las

profesiones preocupadas por la alimentacion y la nutricion de la poblacion.
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LIMITACIONES DEL ESTUDIO

Una de las principales limitaciones de este estudio es que incorpord Unicamente
documentos que se encuentran disponibles en la web. Por esta razon, no se incluyeron
tesis de licenciatura, maestria y doctorado, pues la gran mayoria de éstas sélo son
accesibles dentro de las bibliotecas universitarias. Entre ellas destacan las que
probablemente existen en las escuelas y facultades de derecho. Desconocemos si éste
es un tema sobre el que se hayan hecho incursiones recientemente, pero seria muy

interesante conocer lo que en los Ultimos afios se ha producido en el campo universitario.

Otras limitaciones influyen en la calidad de los resultados. El hecho de que no todos los
foros y reuniones realizados en el pais sobre el DHA fueran documentados en extenso,
ha impedido su citacion en este trabajo.

Finalmente, una limitacion relevante del estudio se refiere al origen profesional de la

responsable de la revision, ajena al campo del derecho.
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