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Prélogo
Jorge Sahd

La nueva publicacién de la serie Cuadernos de Difusion del Centro de
Estudios Internacionales de la Pontificia Universidad Catélica de Chile
(CEIUC) se enfoca en una temaética de creciente importancia en la actua-
lidad y que ha ido concitando interés en la discusién de distintos foros
internacionales: el derecho a la alimentacién y la seguridad alimentaria.

Con un enfoque en la realidad de América Latina, distintos paises de la
region abordan los principales desafios y politicas publicas aplicadas al
derecho ala alimentacién, como un derecho humano que busca que cada
persona tenga una alimentacién adecuada y digna, garantizando que los
alimentos sean accesibles, suficientes y salubres.

La edicién numero 11 de los Cuadernos de Difusién nace a partir de las
investigaciones interdisciplinarias realizadas en el marco del IV Ciclo
Investigativo del Observatorio del Derecho a la Alimentacién en Amé-
rica Latina y el Caribe (ODA-ALC), que retne estudios de destacados in-
vestigadores de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica y Pert.
El trabajo conjunto con la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO, por sus siglas en inglés) ha hecho
posible la publicacién de esta iniciativa.

La presente publicacién contiene diez investigaciones referidas a las si-
guientes materias:

+ “Disefio de una metodologia para la evaluacién de la desertificacién
alimentaria en la ciudad de Medellin, Colombia. Herramientas para el
andlisis de la politica publica alimentaria en clave territorial”, donde
se analizan las estrategias para analizar los problemas asociados a la
alimentacién adecuada y el hambre.

+  “Agricultura familiar: motor de cambio para un futuro sin hambre en
Colombia”, donde se examinan los efectos de la agricultura familiar
en Colombia y el papel de la mujer en su desarrollo.

+  “Agricultura familiar y cambio climdtico en la Argentina: Politicas na-
cionales de adaptacién en Argentina”, haciendo referencia a las poli-
ticas adoptadas por ese pais para mejorar la capacidad de adaptacién
de los pequetios agricultores y sugerir modificaciones a partir de las
experiencias comparadas.

+  “Politicas de Seguridad Alimentaria y la proteccién de la Agricultu-
ra Familiar en la Estrategia Regional de Seguridad Alimentaria en la
regién de Puno, Perd”, con especial énfasis en los gobiernos subna-
cionales en su lucha contra el hambre y la bisqueda de propuestas
enfocadas en la seguridad alimentaria.



+  “Derecho ala Alimentacién Adecuada y Acceso a la Informacién Publi-
ca en Argentina. Desafios y oportunidades a partir de los Indicadores
de progreso para la medicién de derechos contemplados en el Protoco-
lo de San Salvador”, analizando los obstaculos en el acceso a informa-
cién publica en Argentina, lo que tiene efectos en el cumplimiento del
derecho ala alimentacién adecuada por parte del Estado.

«  “Propuestas para la reglamentacién de la Ley n°622: Desafios y poten-
cialidades de la participacién de la agricultura familiar en la Alimenta-
cién Complementaria Escolar en el Gobierno Auténomo Municipal de
La Paz, Bolivia”, abordando la inclusién de la agricultura familiar.

+  “Un camino hacia la justiciabilidad del derecho a la alimentacién en
Argentina. Indicadores y vias interpretativas para un futuro caso en el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos”, donde se presenta el
estado de seguridad alimentaria en la primera infancia, nifiez y adoles-
cencia y se estudian las vias que tendria el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos para considerar la justiciabilidad de este derecho.

+ “Articulaciones entre la academia y el Estado para una ley de alimen-
tacion escolar eficaz. Buenas Practicas, Retos, Obstaculos y Recomen-
daciones para la plena implementacién e Impacto hacia la Seguridad
Alimentaria de las y los escolares en Bolivia”, reflexionando sobre el
desarrollo del proyecto de Ley de la Educacién Complementaria Esco-
lar (ACE) que busca proteger los derechos fundamentales del derecho a
la alimentacion.

«  “Analisis de las acciones de mejoramiento de la alimentacién escolar
costarricense a la luz del cumplimiento de las Directrices Voluntarias
de la FAO?”, en el cual se analiza el derecho a la alimentacién en Costa
Rica estableciendo comparaciones con las Directrices Voluntarias de la
FAO.

«  “Propuesta de mejoras de la institucionalidad vigente para asegurar
una alimentacién saludable con énfasis en frutas y verduras frescas de
calidad en las raciones entregadas por la JUNAEB en Chile”, donde se
propone incorporar la mirada nutricional en distintos niveles de la po-
litica de alimentacién escolar.

En la misién del CEIUC de contribuir al vinculo de la Universidad con la
sociedad, esperamos que la presente publicacién constituya un aporte a
la discusién y a la formulacién de politicas publicas sobre esta materia en
América Latina.

Jorge Sahd K.

Director Centro de Estudios Internacionales UC
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Prélogo

Eve Crowley

No hay que olvidar que Ameérica Latina y el Caribe fue la primera regién
del mundo en llegar a un compromiso politico legitimado por todos los
paises de la region para asegurar, de una manera clara y decidida, el dere-
cho ala alimentacién de todos los ciudadanos y ciudadanas.

Hablo del acuerdo “Iniciativa Ameérica Latina y Caribe sin Hambre
(IALCSH)”, el cual surge en el marco de la Cumbre Latinoamericana sobre
Hambre Crénica, realizada en Guatemala en 2005, para acordar erradicar
el hambre de forma permanente al 2025.

En este contexto, el rol de la FAO ha radicado en prestar apoyo a los pai-
ses que desean lograr el derecho a la alimentacién adecuada, el cual se
ve afectado por una multiplicidad de factores, tal como la desaceleracién
econdmica, aspectos demograficos, nuevos estilos de vida, patrones de
consumo, cambio climético, entre otros, que inciden en nuestros siste-
mas alimentarios y que generan nuevos flagelos, tal como el alarmante
aumento de la obesidad y sobrepeso en la regién.

Las iniciativas legislativas constituyen parte fundamental de dicho enfo-
quey es con este objetivo que diversos paises han introducido enmiendas
en sus constituciones o han aprobado nuevas leyes marco para dar efecti-
vidad al derecho a la alimentacién.

No obstante, atn existe una base limitada de conocimiento y experiencia
en este ambito, por lo cual me complace enormemente dedicar unas pala-
bras al presente documento, ya que al ser una recopilacién de 10 investi-
gaciones realizadas por destacados y comprometidos grupos académicos
vinculados al Observatorio del Derecho a la Alimentacién en América
Latina y el Caribe (ODA-ALC), contribuye de antemano a una mayor ar-
ticulacién politico-académica.

El gran potencial que tiene la academia para la generacién de evidencias
cientificas y el fortalecimiento de capacidades en el proceso de desarrollo
de politicas publicas, es fundamental a la hora de promover e impulsar
acciones en funcién del objetivo de “poner fin al hambre, lograr la se-
guridad alimentaria y la mejora de la nutricién y promover la agricultu-
ra sostenible” de la nueva Agenda de Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas.

Las siguientes investigaciones proporcionaran al lector una serie de he-
rramientas para el andlisis y/o desarrollo de politicas publicas a partir



de experiencias en Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica y Peru;
abordando la agricultura familiar y el cambio climatico, la justiciabilidad
del derecho a la alimentacion, el acceso a la informacién publica para la
seguridad alimentaria, la alimentacién escolar, entre otros, como princi-
pales objetos de estudio.

Invito a todos los tomadores de decisiones a utilizar el conocimiento aqui
plasmado como material de consulta a la hora de trabajar en el disefio y
formulacién de instrumentos orientados a la consecucién progresiva del
derecho a la alimentacién en América Latina y el Caribe.

Eve Crowley
Representante Regional Adjunta de FAO para América Latina y el Caribe
Representante de FAO en Chile
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Disefio de una metodologia para la evaluacién de la desertificacién
alimentaria en la ciudad de Medellin, Colombia

Herramientas para el analisis de la politica publica alimentaria en clave
territorial
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Resumen

Los desiertos de alimentos se definen como porciones del territorio que ca-
recen de las condiciones de equipamiento e infraestructura para la oferta de
bienes y servicios que permitan la satisfaccién de las necesidades alimenta-
rias. De una reconstruccién de la categoria «Desiertos de Alimentos» a partir
del contenido del «Derecho a la Alimentacién» se propone el disefio de una
metodologia que permita la identificacién, evaluacién y andlisis del fenémeno
alimentario, en clave territorial y con enfoque de Derechos Humanos —dere-
cho humano a la alimentacién adecuada y el derecho humano a no morir de
hambre-, como herramienta para el disefio, ejecucion y evaluacién de politi-
cas publicas alimentarias.

Palabras clave

Derecho a la alimentacion, desiertos de alimentos, politicas publicas.

Informe final del proyecto de investigacién «Disefio de una metodologia para la evaluacién de la desertificacién alimentaria en
la ciudad de Medellin, Colombia. Herramientas para el anélisis de la politica publica alimentaria en clave territorial (Segunda
Parte)», ejecutado por investigadores de la Universidad Pontificia Bolivariana ~UPB-; Universidad de Medellin -U. de M.- y
Universidad de Antioquia —U. de A.— en el marco del Observatorio del Derecho a la Alimentacién en América Latina y El Caribe
—ODA-ALC-, con recursos de las instituciones, entre julio y octubre de 2015.
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Introduccion

Los Derechos Humanos (DDHH), en tanto categoria
del derecho internacional publico (DIP), modelan la
relacién Estado/individuo. Esta relacién titulariza un
conjunto de garantias en cabeza de los individuos vy,
correlativas a ellas, una serie de obligaciones a cargo
del Estado. Asi, las obligaciones de reconocimiento,
respeto, garantia y proteccién determinan, en el mar-
co del proceso histérico de los DDHH, las etapas de
positivizacién, generalizacién, internacionalizacién
y especificaciéon de estos. La obligacién de reconoci-
miento supone la incorporacién de los DDHH en los
ordenamientos juridicos internos de forma expresa o
innominada, por bloque de constitucionalidad o por
desarrollo legal. La obligacién de respeto, por su parte,
impone a los Estados conductas negativas o de abs-
tencién en relacién con los individuos como forma de
asegurar derechos.

Por su parte, las obligaciones de garantia y proteccién
imponen obligaciones de naturaleza positiva. Las pri-
meras, mediante la creacién de condiciones de posi-
bilidad existencial y material para el disfrute de los
derechos. Ello se logra a través del disefio, ejecucién
y evaluacién de politicas publicas. Estas pueden defi-
nirse como la conducta deliberada, pasiva o activa, de
las autoridades, concertada con la sociedad civil, me-
diante la cual se atienden las necesidades e intereses
de la comunidad mediante la disposicién de recursos
de distinta naturaleza. Esta es la que se denomina la
via de la estructura. Las obligaciones de proteccién
suponen el disefio y disposicién de mecanismos que
aseguren la reparacién e indemnizacién de los dafios
producidos por la violacién de los derechos, se deno-
mina la via de la emergencia, y es operativa en virtud
de la ausencia o falla —interna o externa- de la via de
la estructura.

La via de la estructura es competencia de los poderes
de representacién democratica -legislativo y ejecuti-
vo- y la via de la emergencia es competencia de los
poderes de control y garantia —judicial y organismos
de control. Los poderes de representacién legitiman
el ejercicio de sus competencias en la representacién
democratica, mientras los poderes de control y ga-
rantia se legitiman en sus funciones por la sujecién
al orden juridico. De alli que sean poderes y érganos
contra-mayoritarios.

Serd el escenario de la politica publica el escenario en
el que se identifican los principales problemas e inte-
reses de los territorios y las comunidades. Esta se de-

nomina la etapa de diagnéstico de la politica publica.
La ejecucién supone el desarrollo de acciones politicas
y administrativas tendientes a la modificacién de una
situacién que se considera desventajosa, o al manteni-
miento de una situacién valiosa. Finalmente, la eva-
luacién se realiza sobre la situacién de las necesidades
e intereses, los resultados e indicadores, los costos y
beneficios, y la legitimidad de la politica publica, y
permite identificar adecuadamente el alcance de los
problemas, su repercusién, sus caracteristicas, la me-
todologia y fuentes usadas; determinar si hay consen-
so social sobre el diagnéstico realizado; silos objetivos
responden a las necesidades y problemas detectados,
y si son alcanzables y realistas, y determinar la cohe-
rencia con otras actuaciones publicas y el respeto a las
directrices normativas en sus distintos niveles.

Las Directrices Voluntarias (DV) en apoyo de la rea-
lizacién progresiva del derecho a una alimentacién
adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional (FAO, 2005), constituyen un conjunto de
medidas para la realizacién del Derecho a la Alimen-
tacién (DA). En en un primer intento de los gobiernos
por interpretarlo, se entiende este derecho como un
derecho econémico, social y cultural. Las DV abarcan
las medidas que deben ser adoptadas por los Estados
tendientes a generar un entorno propicio para que la
poblacién pueda alimentarse dignamente, por si mis-
ma vy a través de redes de seguridad apropiadas (FAO,
2005).

La DV N°17 se denomina vigilancia, indicadores y
puntos de referencia. En ella se disponen una serie de
lineamientos para la vigilancia y evaluacién de la apli-
cacién de las directrices, con el objetivo de asegurar
la realizacién progresiva del DA, de acuerdo con la ca-
pacidad de los Estados y los sistemas de informacién
existentes, tratando de subsanar las deficiencias de
estos ultimos. Asi, los Estados pueden:

considerar la posibilidad de llevar a cabo “evalua-
ciones de los efectos en relacién con el DA” a fin
de determinar las repercusiones de los proyectos,
programas y politicas nacionales en la realizacién
progresiva del derecho a una alimentacién adecua-
da de la poblacién en general y de los grupos vul-
nerables en particular, que sirvan como base para
la adopcién de las medidas correctivas necesarias
(FAO, 2005).

Este proceso debe acompariarse, entre otros, de la de-
finicién de indicadores del proceso y sus resultados,
con puntos de referencia asociados a la superacién del
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hambre y la pobreza en el corto, mediano y largo pla-
z0; la evaluacién y uso de instrumentos de politica es-
pecificos, relacionados con medidas juridicas, norma-
tivas y administrativas con un enfoque de prevencién
de la discriminacion, la vulnerabilidad y participativas
(FAO, 2005).

En este contexto, la primera parte de esta investiga-
cién permitié establecer la necesidad de analizar la
normativa y la politica publica alimentaria desde la
categoria «Desiertos de Alimentos» a partir de las di-
mensiones del DA, reconstruir un marco metodolégi-
co holistico, sistémico y complejo para el estudio de
los Desiertos de Alimentos y delinear los criterios a
partir de los cuales pueden disefiarse instrumentos de
recoleccién de informacién para la identificacién, eva-
luacién y anélisis de los Desiertos de Alimentos con un
enfoque de derechos y en clave territorial (Molina-Sal-
darriaga, Restrepo-Yepes, & Giraldo-Ramirez, 2014).

El estudio de la vulneracién del DA desde una metodo-
logia de identificacién, evaluacién y analisis de Desier-
tos de Alimentos permite optimizar las herramientas
que se utilizan para prevenir las amenazas al derecho
y buscar mejores decisiones, desde las vias de la emer-
gencia y la estructura. En este sentido, la proteccién
del DA, desde la estructura y la emergencia, implica
una reflexiéon sobre las condiciones territoriales, la
presencia de elementos para la aparicién de Desiertos
de Alimentos y la adopcién de férmulas normativas
y politicas publicas que atiendan los problemas de
malnutricién de la poblacién que se asienta sobre el
territorio (Molina-Saldarriaga, Restrepo-Yepes, & Gi-
raldo-Ramirez, 2014).

Desde la via de la estructura juegan un papel funda-
mental el disefio, ejecucién y evaluacién de politicas
publicas de desarrollo urbano y rural, de planeacién
y gestion territorial, de educacién, salud, transpor-
te, desarrollo vial, servicios sociales y empleo, entre
otras, y el asesoramiento y acompafiamiento de los
poderes ejecutivo y legislativo, donde se haga evidente
la importancia del DA en el contexto latinoamericano
en general y colombiano en particular. De alli la per-
tinencia de finalizar esta investigacién (Molina-Salda-
rriaga, Restrepo-Yepes, & Giraldo-Ramirez, 2014).

Es asi como este articulo reconstruye el marco teéri-
co de la investigacién en relacién con el contenido y
alcance del DA y las obligaciones del Estado frente a
este; en segundo lugar, actualiza el estado del arte en
materia de Desiertos de Alimentos, para finalmente
ajustar la matriz relacional de categorias, dimensio-
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nes, variables e indicadores a tener en cuenta en una
herramienta como la que se propone.

DA en el marco de la teoria de los DDHH

Los DDHH son una categoria propia del discurso del
Estado liberal moderno que encuentra asidero en la
plataforma de la teoria del derecho. Asi, puede ser
analizada desde cuatro dimensiones: histérica, politi-
ca, ética y como categoria general del DIP. En el primer
sentido, se da cuenta del proceso de positivizacion,
generalizacién, internacionalizacién y especificacién,
y se encuentra ligado de forma directa con las otras
tres dimensiones. Desde la politica se entiende que
aquellos son consecuencia de los procesos de reivindi-
cacién histérica de condiciones existenciales, en con-
textos particulares posibles de rastrear en el espacio y
el tiempo, y son criterio de legitimidad de los regime-
nes politicos'. Por su parte, desde la dimensién ética,
la vigencia y efectividad de los DDHH es indicador de
los niveles de convivencia pacifica en una democracia
secular.

Finalmente, en tanto categoria general del DIP, los
DDHH modelan y regulan las relaciones juridicas —el
régimen de obligaciones y garantias— entre el Estado
y los individuos. Asi, para los Estados surgen las obli-
gaciones de reconocimiento, respeto, garantia y pro-
teccién, mientras en los individuos se titularizan un
conjunto de libertades y facultades de distinto conte-
nido y alcance.

1 El Failed States Index (FSI) -Indice de los Estados Falli-
dos-, programa de Fund For Peace -Fondo para la Paz-,
tiene como objetivo identificar la capacidad y viabilidad de
los estados para responder a las necesidades sociales, poli-
ticas y econémicas de sus ciudadanos, mediante el analisis
de millones de documentos, utilizando el software Conflict
Assessment System Tool ~CAST-, para buscar informacién
relevante en los aspectos econémicos, sociales y politicos de
cada pais. El FSI se basa en 12 indicadores agrupados en 3
categorias: social, politica y econémica. Dentro de la cate-
goria politica, uno de sus seis indicadores es el de DDHH.
El CAST asigna puntajes de 0 a 10 a cada uno de los indica-
dores, donde entre mas bajo es mejor la situacién del indi-
cador, para luego signar un puntaje final. Asi organiza los
Estados desde el que representa una alerta maxima hasta el
que se encuentra en una situacién de estabilidad. El aspecto
mas fuerte del indice es que logra tomar una gran cantidad
de informacién y sintetizarla de forma tal que su andlisis
sea menos complejo. Ademds es capaz de mostrar tanto la
debilidad general de un Estado como la debilidad o fortaleza
especifica del mismo.
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Un analisis desde la dimensién histérica de los DDHH
supone considerar sus procesos de positivizacién, ge-
neralizacién, internacionalizacién y especificacién. El
fenémeno de positivizacién se evidencia con el proce-
so de incorporacién de los derechos en instrumentos
normativos de naturaleza internacional o doméstica.
En el plano internacional se verifica con la expedicién
de instrumentos normativos en el marco de las revo-
luciones europeas de los siglos XVII y XVIII, constitu-
ciones en los procesos de independencia de los paises
latinoamericanos y el surgimiento de instrumentos de
DIP, como declaraciones, convenciones y tratados, du-
rante el siglo XX. En el derecho doméstico, se verifica
mediante la consagracién expresa o mediante bloque
de constitucionalidad de los derechos reivindicados
en los instrumentos internacionales expedidos en los
siglos XX y XXI.

Sobre la base de la inspiracién liberal de los derechos,
el proceso de generalizacién ensancha los derechos en
sentido cuantitativo y cualitativo. Desde el punto de
vista cuantitativo, extiende la titularidad y vigencia de
los derechos a todos los individuos de la especie huma-
na sin distincién alguna. Por su parte, cualitativamen-
te, amplia el contenido de esos derechos conforme
evolucionan las condiciones de modo, tiempo y lugar
en que se ejercen. El proceso de internacionalizacién
o universalizacién, que acompana al proceso de gene-
ralizacién, extiende la vigencia de los DDHH a todos
los confines de mundo. Finalmente, el proceso de es-
pecificacién parte del reconocimiento de las especiales
condiciones materiales de existencia de determinados
individuos y grupos humanos y, en consecuencia, la
consagracién de derechos con un contenido especial
para esos individuos y grupos (mujeres, nifios, disca-
pacitados, ancianos, indigenas, entre otros).

Considerando que los derechos humanos solo son
comprensibles en el marco de su dimensién histérica —
positivizacién, generalizacién, internacionalizacién y
especificacién-, estos no podrian ser entendidos mas
que como el resultado de la racionalizacién juridica,
en el marco del discurso liberal, de los procesos de rei-
vindicacién de condiciones existenciales —materiales y
espirituales, individuales y colectivas- de los seres hu-
manos, a través de las formas juridicas. Estas formas
juridicas pueden ser ubicadas en el plano del DIP y el
derecho publico interno.

El anélisis de la teleologia de los DDHH implica reco-
nocer lalinea ontolégica de la relacién ser humano-de-
rechos-Estado?. En esta relacién, los DDHH aparecen,

2 Lademanda de bienes y servicios para la satisfaccién de ne-

inicialmente, como mecanismos de proteccién del
individuo frente a la actuacién del Estado. En tanto
inherentes, la primera obligacién del Estado es incor-
porarlos en el ordenamiento juridico —obligacién de
reconocimiento. Reconocidos los derechos, su conte-
nido libertario asegura la libertad de accién -libertad
positiva— y de omisién -libertad negativa— como me-
canismos de respeto de los derechos. Por su parte, el
contenido prestacional impone obligaciones al Estado
en relacién con la creacién de condiciones materiales
para la realizacién del contenido de tales derechos, de
tal forma que el Estado deberd disponer de procedi-
mientos, autoridades y recursos para la creacién de
condiciones materiales que permitan el ejercicio de
los derechos —obligaciones de garantia de Estado. Fi-
nalmente, ante la vulneracién del derecho, el Estado
debe asegurar la existencia y eficacia de mecanismos
de proteccién. Esto es, procedimientos, autoridades y
recursos destinados a restaurar, reparar e indemnizar
por la violacién de derechos.

Por su parte, el conjunto de obligaciones del Estado en
relacién con los DDHH, tal como se ha descrito —reco-
nocer, respetar, garantizar y proteger— implica, de un
lado, la incorporacién de los derechos dentro de los
contenidos del orden juridico doméstico, bien median-
te la enunciacién expresa, o a través de mecanismos
como el bloque de constitucionalidad?, abstenerse de
vulnerar los derechos, asegurar su ejercicio y sancio-
nar su vulneracidn. Asi, el presente apartado se ocupa
de darle contenido al DA con fundamento en la teoria
juridica y la normativa internacional y doméstica en
Colombia, con el objeto de identificar las obligaciones
positivas y negativas a cargo del Estado y analizar las
obligaciones de garantia a partir del disefio, ejecucién
y evaluacién de politicas publicas.

cesidades existenciales individuales, colectivas, materiales
y espirituales supera con creces la oferta de estos bienes y
servicios. Con el objeto de asegurar el control y conduccién
del conflicto intersubjetivo que supone esta escasez, el Esta-
do —como forma de organizacién social moderna— mediante
procedimientos y la ejecucién de competencias de sus 6rga-
nos, expide reglas juridicas. La incorporacién de un bien de
la vida dentro del contenido de una norma, para asegurar su
produccién, distribucién y consumo, parte de su calificacién
como valioso, su titularizacién como derecho subjetivo y la
disposicién de mecanismos y procedimientos de proteccién
y garantia.

3 En el presente texto se entiende por bloque de constitucio-
nalidad un conjunto de normas que, a pesar de no pertene-
cer formalmente a la constitucién, materialmente se incor-
poran en ella por una decisién del constituyente.

15



Contenido y alcance del DA

Respecto al contenido del DA, este se define como la
facultad de toda persona para disponer y acceder —in-
dividual o en conjunto con otras— a bienes y servicios
alimentarios inocuos, que le aseguran una alimenta-
cién adecuada y le previenen de morir de hambre.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales (Asamblea General de Naciones
Unidas, 1966) en su articulo 11 dispone el:

derecho de toda persona a un nivel de vida adecua-
do para si y su familia, incluso alimentacién, vesti-
do y vivienda adecuados, y a una mejora continua
de las condiciones de existencia

y reconoce el “derecho fundamental de toda persona
a estar protegida contra el hambre”, por lo que los Es-
tados deben adoptar medidas, incluidos programas
para:

+ Mejorar los métodos de produccién, conservacién
y distribucién de alimentos mediante la plena uti-
lizacién de los conocimientos técnicos y cientificos,
la divulgacién de principios sobre nutricién y el
perfeccionamiento o la reforma de los regimenes
agrarios, de modo que se logren la explotacién y la
utilizacién més eficaces de las riquezas naturales.

+ Asegurar una distribucién equitativa de los ali-
mentos mundiales en relacién con las necesidades,
teniendo en cuenta los problemas que se plantean
tanto a los paises que importan productos alimen-
ticios como a los que los exportan.

Por su parte, la Observacién General N°12 (Naciones
Unidas, 1999) dispone, entre otras cosas, que el dere-
cho a la alimentacién adecuada puede ser ejercido por
cualquier persona, individualmente o en grupo, a tra-
vés del acceso fisico y econémico, y en todo momento.
Asimismo, dispone que este no puede interpretarse de
forma restrictiva, como el acceso a una cantidad de ca-
lorias, proteinas y otros elementos nutritivos concre-
tos, y que debe alcanzarse de forma progresiva. En ese
sentido, el Relator Especial sobre el DA (s.f.), indica
que este derecho supone el acceso regular, permanen-
te y sin restricciones, mediante la produccién directa
o la compra, a un nivel suficiente y adecuado en tér-
minos cualitativos y cuantitativos de alimentos. Estos
deben corresponder con las tradiciones culturales del
consumidor.

De acuerdo con lo anterior, el DA esta vinculado con la
dignidad humana que le es inherente a toda persona,
se encuentra ligado intimamente con otros derechos,
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como la salud, el agua o la vida, y no puede escindirse
de la justicia social. Asi, se requiere la adopcién de me-
didas de garantia y satisfaccién, mediante politicas in-
ternacionales y domésticas contra la pobreza. Asimis-
mo, ha sido positivizado por diversos instrumentos
internacionales de proteccién de DDHH de sectores
poblacionales en particular —proceso de especifica-
cién—, como los derechos de los nifios (Naciones Uni-
das, 1989), de las mujeres (Naciones Unidas, 1979),
de los pueblos indigenas (Organizacién Internacional
del Trabajo, 1989), de las personas en situacién de dis-
capacidad (Naciones Unidas, 2006), de los adultos ma-
yores (Organizacién de Estados Americanos, 2015),
entre otros.

De acuerdo con su proceso de positivizacién y especi-
ficacion, se puede afirmar que el DA, en tanto derecho
subjetivo, tiene reconocimiento internacional, consti-
tucional y desarrollo legal. En tanto derecho constitu-
cional, es considerado un derecho social fundamental
por su vinculacién con derechos fundamentales como
la vida, la dignidad y la igualdad, ademas de su inclu-
sién dentro de las pretensiones del minimo vital. En el
anterior sentido, se trata de un derecho fundamental
auténomo, en tanto forma parte de los derechos so-
ciales basicos con expresa consagracién constitucional
y desarrollo legislativo; situacién que obliga a los ope-
radores juridicos a aceptar su cardcter vinculante:

El derecho fundamental alimentario abarca un con-
junto de posiciones juridicas que son normalmente
indiferenciadas en su simple expresién. Las dife-
rentes posiciones juridicas deben ser identificadas
y clarificadas dentro del proceso de proteccién de
los derechos: el derecho a no tener hambre “dere-
cho alimentario basico” y el derecho a una alimen-
tacién adecuada, “derecho alimentario cualificado”
(Restrepo-Yepes, 2009).

Por su parte, el contenido del DA se integra por la dis-
ponibilidad, el acceso, el consumo, el aprovechamien-
to biolégico y la calidad e inocuidad de los alimentos.

Para establecer el alcance del DA, se debe definir si un
sujeto tiene un derecho, por lo tanto debe reconside-
rarse la nocién del derecho subjetivo. En un sentido
relevante para el sistema juridico, cuando un titular
tiene un derecho estd afirmando que tiene un derecho
subjetivo (Chinchilla Herrera, 2009). Asi, un sujeto es
titular de un derecho subjetivo cuando dispone de un
margen mas o menos amplio de conducta, en el marco
de la libertad otorgada por el ordenamiento juridico,
para proveerse de bienes y servicios que le permitan
satisfacer sus necesidades individuales, colectivas,
materiales y espirituales. Esta precisién revela de ma-
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nera mas clara la estructura del tipo de pretension, del
conjunto de poderes mediante los cuales alguien recla-
ma de otro una accién determinada. En este orden de
ideas, y segin el ordenamiento juridico colombiano,
el derecho alimentario es un derecho subjetivo (Mo-
lina-Saldarriaga, Restrepo-Yepes, & Giraldo-Ramirez,
2014).

Una vez afirmado el DA como derecho subjetivo, se
debe clarificar qué tipo de derecho es, qué lo hace pro-
piamente juridico y cudl es su nivel, su lugar en una
jerarquia dentro de un sistema normativo. En este
sentido se afirma que el derecho alimentario es un
derecho juridico (sin negar que pueda ser también un
derecho moral), por cuanto tiene diferentes tipos de
consagraciones en la normativa positiva®; hemos di-
cho también que, ademés de ser un derecho que esta
enunciado en los niveles internacionales y nacionales,
tiene de manera primaria un nivel constitucional. El
derecho alimentario es un derecho subjetivo de nivel
constitucional que tiene, adicionalmente, diferentes
consagraciones que son relevantes en cuanto lo apo-
yan (nivel internacional) o en cuanto lo desarrollan
(nivel infraconstitucional) (Restrepo-Yepes, 2009).

El proceso de reconstruccién de una teoria juridica del
DA se ve reforzado por la revisién de la evolucion de
las consagraciones internacionales y los criterios de
los organismos internacionales, no solo porque estos
tienen formas de inclusién dentro del sistema nacio-
nal (bloque de constitucionalidad, derecho blando)®,

4 Al respecto la profesora Restrepo-Yepes afirma: “una de
nuestras hipétesis, es que la Constitucién Politica de Colom-
bia consagra un ‘derecho alimentario’, al hacer de manera
explicita en varias disposiciones referencias a un ‘subsidio
alimentario’ para la embarazadas y la madres que estuvie-
ren desempleadas o desamparadas (articulo 43), el derecho
fundamental de los nifios a ‘la alimentacién equilibrada’
(articulo 44), el ‘subsidio alimentario’ para las personas de
la tercera edad en caso de indigencia (articulo 46), al orde-
nar la especial proteccién del Estado para la ‘produccién de
alimentos’ y la promocién de ‘la investigacion y la transfe-
rencia tecnolégica para la produccién de alimentos’ (articulo
65), asi como, en términos mas generales, la condiciones po-
sibles de reglamentacion del ‘crédito agropecuario, teniendo
en cuenta los ciclos de las cosechas y de los precios’ (articulo
66)” (Restrepo-Yepes, 2009).

5 “Codex Alimentarius (1965). Cédigo de ética para el comer-
cio internacional de alimentos (1985), Cédigo internacional
de conducta sobre el derecho humano a una alimentacién
adecuada (s.f). Ley 05 de 1960, por la cual se aprueba el Acta
final y los Convenios suscritos por la Conferencia Diploma-
tica de Ginebra del 12 de agosto de 1949 (Congreso de la Re-
publica de Colombia, 1960). Ley 12 de 1991, por medio de la
cual se aprueba la Convencién sobre los Derechos del Nifio

adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
el 20 de noviembre de 1989 (Congreso de la Republica de
Colombia, 1991). Ley 319 de 1996, por medio de la cual se
aprueba el Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre DDHH en Materia de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales “Protocolo de San Salvador”, suscrito en San
Salvador el 17 de noviembre de 1988 (Congreso de la Re-
publica de Colombia, 1996). Ley 74 de 1968, por la cual se
aprueban los “Pactos Internacionales de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales, de Derechos Civiles y Politicos,
asi como el Protocolo Facultativo de este ltimo, aprobado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en votacién
unanime, en Nueva York, el 16 de diciembre de 1966” (Con-
greso de la Republica de Colombia, 1968). Declaracién De
Quito (1998) Acerca de la exigibilidad y realizacién de los
derechos econémicos, sociales y culturales en América Lati-
nay el Caribe (FAO, 1992). Declaracién Mundial Sobre Nu-
tricién, (FAQ, 2002). Informe de la cumbre mundial sobre la
alimentacién: cinco afios después (FAO, 1992). Conferencia
internacional de nutricién (Roma, FAO, 1996). Declaracién
de Roma sobre seguridad alimentaria mundial y plan de ac-
cién de la cumbre mundial sobre alimentacién (FAO, 1996).
Sistema de las Naciones Unidas (FAO, 2001). Cumbre mun-
dial sobre la alimentacién: cinco afios después (2001), FAO.
(2008). Marco legal internacional. OEA (1990) Declaracién
Mundial sobre la Supervivencia, la Proteccién y el Desa-
rrollo del Nifio Aprobado el 30 de septiembre de 1990 en
la Cumbre Mundial en favor de la Infancia. OMS-UNICEF
(1989). Declaracién de Innocenti, ONU (1949). III Convenio
de Ginebra del 12 de Agosto de 1949 relativo al trato debi-
do alos prisioneros de guerra (ONU, 1949). IV Convenio de
Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la proteccién de-
bida a las personas civiles en tiempo de guerra (ONU, 1955).
Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos (ONU,
1959). Declaracién de los Derechos del Nifio proclamada
por la Asamblea General en su resoluciéon 1386 (XIV), de 20
de noviembre de 1959 (ONU, 1974). Declaracién universal
sobre la erradicacién del hambre y la malnutricién (ONTU,
1977). Protocolo adicional a los Convenios de Ginebra del
12 de agosto de 1949 relativo a la proteccién de las victi-
mas de los conflictos armados internacionales (Protocolo I),
8 de junio de 1977 (ONU, 1977). Protocolo adicional a los
Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la
proteccién de las victimas de los conflictos armados sin ca-
racter internacional (Protocolo II), 8 de junio de 1977 (ONU,
1985). Directrices de la Naciones Unidas para la proteccién
del consumidor (ONU, 1986). Declaracién sobre el derecho
al desarrollo 4 de Diciembre de 1986 (ONU, 1990). Princi-
pios bésicos para el tratamiento de los reclusos adoptados
y proclamados por la Asamblea General en su resolucién
45/111, de 14 de diciembre de 1990 (ONU, 1994). Programa
de Accién de la Conferencia Internacional sobre la Poblacién
y el Desarrollo de 1994 (ONU, 1995). La Declaracién de Co-
penhague sobre desarrollo social (ONU, 1996). Declaracién
de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial (ONTU,
1998). Principios Rectores de los desplazamientos inter-
nos, 30 de Septiembre de 1998 (ONU, 2002). Cumbre de

17



sino porque son invaluable material para clarificar los
componentes concretos del derecho, tal como lo he-
mos desarrollado.

A partir de los elementos tedricos y conceptuales, de-
bemos dar paso al examen de las politicas publicas que
se han ocupado del desarrollo del derecho alimentario
—como una forma del cumplimiento del Estado frente
al DA-, como la posicién juridica que da a su titular la
capacidad para exigir del destinatario, en primer lu-
gar, el estar libre de hambre y, en segundo lugar, como
la posicién a obtener una alimentacién adecuada. En
este sentido nos referiremos a la tesis de la dualidad
interpretativa como la necesidad de diferenciar en el
derecho alimentario, al menos, las dos posiciones: el
derecho a no tener hambre ‘derecho alimentario basi-
co’y el derecho a una alimentacién adecuada, ‘derecho
alimentario cualificado’.

Obligaciones del Estado frente al DA

Implementar una politica ptublica es poner en marcha
un conjunto de actividades para la obtencién de una
serie de objetivos previamente definidos y darle solu-
cién a un problema de naturaleza publica que afecta
a un territorio y a una poblacién. El andlisis de estas
permite entender la interseccién entre la politica y la
administracién en relacién con la actividad pasiva o
activa del Estado orientada a la solucién de problemas.

La actividad estatal debe orientarse al cumplimiento
de un conjunto de fines que, definidos constitucional-
mente —articulo 2 de la Constitucién Politica (1991)-
determinan el norte de la actuacién del Estado. Entre
estos, conforme a la norma enunciada, se encuentran

Desarrollo Sostenible: Declaracién de Johannesburgo sobre
Desarrollo Sustentable (ONU, 1948). Declaracién universal
de los DDHH (ONU, 1974). Declaracién sobre la proteccién
de la mujer y el nifio en estados de emergencia o de con-
flicto armado (ONU, 1986). Declaracién sobre el derecho
al desarrollo (ONU, 1990). Reglas de las Naciones Unidas
para la proteccién de los menores privados de la libertad
(ONU, 1993). Declaracién y programa de accién de Viena
(ONU, 1959). Declaracién de los derechos de los nifios (PI-
DESC, 1966). Pacto internacional de derechos econémicos,
sociales y culturales, hecho en Nueva York el 19 de diciem-
bre de 1966 (PIDESC, 1999). Observacién general N°12: El
derecho a una alimentacién adecuada (articulo 11) (PNUD,
1995). Sintesis de la IV conferencia internacional sobre la
mujer, Beijing (UNESCO, 1993). Conferencia mundial sobre
DDHH celebrada en Viena. Los dos primeros componentes
de la Observacién General N°12 del derecho a una alimen-
tacién adecuada, enunciada en el PIDESC en el articulo 11.
(Numeral 12)” (Restrepo-Yepes, 2009).
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la promocién del bienestar general, la garantia de efec-
tividad de los derechos, el facilitar la participacién de
todas y todos en los asuntos que les afectan, entre
otros.

El aseguramiento de estos fines se debe leer en clave
de los DDHH. En ese sentido, en el Estado reposan las
obligaciones de reconocer, respetar, garantizar y pro-
teger estos derechos. La obligacién de garantia supone
el disefio y ejecucién de mecanismos, instrumentos,
acciones y recursos destinados a asegurar la satisfac-
cién de las necesidades existenciales, y la obligacién
de proteccién, de mecanismos destinados a sancionar,
castigar y reparar los dafios ocasionados por la vulne-
racién de los derechos. En este sentido, se distinguen
las dimensiones estructural y emergente en relacién
con los derechos.

La via de la estructura implica el disefio y ejecucién
de estrategias traducidas en politicas publicas donde
se atiendan las necesidades e intereses territoriales,
sectoriales y colectivos mediante planes, programas
y proyectos. Ello supone la determinacién de autori-
dades, competencias, funciones, procesos y recursos
destinados a resolver los problemas identificados. En
el marco institucional colombiano esta dimensién de
proteccién de los derechos estd en manos de los pode-
res de representacién democratica (poderes ejecutivo
y legislativo)®.

Las politicas publicas, entonces, pueden definirse
como un conjunto de conductas publicas deliberadas,
de naturaleza activa o pasiva, concertadas entre las
autoridades, la sociedad civil y actores de distinta na-
turaleza —econémicos, sociales, culturales, religiosos,
entre otros—, que tienen como objetivo la atencién de
las necesidades e intereses generales, territoriales y
sectoriales mediante la disposicién de recursos finan-
cieros, administrativos y de gestién. Asi, la politica pu-
blica es un curso de accién deliberadamente disefiado
y seguido.

El disefio de la politica ptblica articula normas, lineas
de accién, planes, programas y proyectos orientados
a la produccién de resultados —atados a indicadores—
que resuelvan problemas identificados y que deman-

6 Por su parte, la via de la emergencia opera ante la inexisten-
cia o disfuncionalidad de la via de la estructura. Se traduce
en la adopcién de medidas administrativas, cuasi-judiciales
y judiciales en manos de los poderes de control y garantia
(poder judicial y 6rganos de control —ministerio publico,
contralorias, entre otros—), con ocasién de la vulneracién o
dafio de un derecho en funcién de la existencia de una nece-
sidad o interés juridico.
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dan respuesta publica. Asi, una politica publica se
compone de normas, acciones politicas, autoridades,
actores —sociales, politicos, econémicos, entre otros—
y recursos —econdmicos, financieros, logisticos, entre
otros—, cuya finalidad es la satisfaccién de necesidades
e intereses, la materializacién del interés publico y la
solucién de problemas sociales.

El componente democrético de las politicas publicas
lleva consigo la necesidad de coordinacién horizontal
en el proceso de concertacion de intereses, el enfoque
policéntrico —que se articula con el caricter descentra-
lizado y democratico del Estado colombiano, articulo
1 (Republica de Colombia, 1991)-, la existencia de
relaciones inter-organizacionales y la disposicién de
mecanismos democréticos de decisién y control social
y politico sobre esta —articulo 103 (Republica de Co-
lombia, 1991). De alli que, en tanto red, las politicas
publicas supongan la diversidad e interdependencia
de los actores, quienes establecen relaciones de dura-
bilidad presupuesta. Asimismo, las politicas publicas
implican la movilizacién de recursos por parte de los
actores.

La gestioén de las politicas publicas articula cuatro pa-
sos esenciales: el disefio de la agenda, el disefio de la
politica, su ejecucién y evaluacién. En ellos, el entra-
mado de actores -mediante estrategias y planes de
interaccién- llevara a cabo los procesos de seleccién
de opciones, toma de decisiones, ejecucién de planes,
programas y proyectos, y la evaluacién de los resulta-
dos de la politica publica.

El contexto normativo en el que se inserta una politica
debe analizarse en el marco de los acuerdos politicos
nacionales —constitucién, leyes y decretos—-, regiona-
les —ordenanzas y otras normas de caricter regional
(como de autoridades metropolitanas o ambientales,
por ejemplo)- y locales —acuerdos y decretos munici-
pales, por ejemplo. A ello se le debe adherir el analisis
de la estructura burocratica y la cultura politica terri-
torial en el que se insertar4 la politica publica.

El disefio, ejecucién y evaluacién de una politica pa-
blica implica el transito de una situacién de insatisfac-
cién social a una situacién de satisfaccién social, me-
diado por la politica ptblica. Este transito inicia con
unos inputs, representados en el diagnéstico traducido
en diseflo; continda con el procesamiento, expresado
en la direccién y difusién de la politica publica, y unos
outputs, materializados en las necesidades e intereses
satisfechos. El diagnéstico de necesidades permite de-
terminar su naturaleza general, particular, sectorial
o temadtica; identificar los actores que participarin y

evaluar las relaciones que se dan entre necesidades
y actores. Asimismo, deben evaluarse otros factores
tales como la gravedad en relacién con el tiempo y el
espacio, la urgencia de acuerdo a la percepcién de los
actores, la jerarquia y priorizacién y las alternativas.

La ejecucion es la etapa de determinacién y adopcién
de alternativas posibles, la preparacién y decisién de
proyectos gubernativos a las lineas de accién, planes
y programas, la ejecucién de actividades, consecuciéon
de resultados y productos concretos, y el levantamien-
to de indicadores por los responsables. El proceso
culmina con la evaluacién. Esta es una exigencia a la
administracién publica que le permite aprender de las
experiencias y adaptar los tradicionales instrumentos
de politica publica, de acuerdo a los resultados de ex-
periencias pasadas. Ello permitira optimizar los recur-
sos locales mediante las mejores técnicas.

Esta evaluacién es ex-ante, durante y ex-post. Debe
concentrarse, por lo menos, en la racionalidad del pro-
ceso: el diagnéstico y su correspondencia con los obje-
tivos, y la coherencia. Esta ultima puede ser interna y
externa. Interna, cuando evalta la adecuacién de obje-
tivos con instrumentos y problemas, y externa cuando
evalda la compatibilidad de los objetivos y estrategias
con otras politicas y programas.

La evaluacién permite, entre otras cosas, identificar
adecuadamente el alcance de los problemas, su reper-
cusién, sus caracteristicas, la metodologia y fuentes
usadas; determinar si hay consenso social sobre el
diagnostico realizado; si los objetivos responden a las
necesidades y problemas detectados, y si son alcanza-
bles y realistas, y la coherencia con otras actuaciones
publicas y el respeto a las directrices normativas en
sus distintos niveles.

Finalmente, puede afirmarse que existen tres factores
principales en el fracaso de las politicas publicas:

1. la falta de coordinacién inter-institucional,

2. la falta de control politico, administrativo, judicial y
social, y

3. lafalta de eficacia en la consecucién de los objetivos
y la ineficiencia en la gestién.

Metodolbgicamente, se utiliza el “enfoque de la doble
via” para aproximarnos a las politicas publicas que
tratan de satisfacer el derecho alimentario. Segin
este enfoque las politicas de Estado para erradicar el
hambre y la desnutricién se han articulado en torno a
una doble via de actuacién: la “via de emergencia” y la
“via de estructura”. Esta divisién, para efectos de este
analisis, se corresponde con los elementos que com-

19



ponen la tesis de la dualidad interpretativa. Es asi que
el derecho a estar libre de hambre se desarrolla en las
politicas publicas a través de la via de la emergencia,
mientras que el derecho a una alimentacién adecuada
se desarrolla en las politicas publicas a través de la via
estructural (Restrepo-Yepes, 2013).

Lavia de la emergencia en las politicas publicas se ma-
terializa cuando los Estados buscan remediar y solu-
cionar los factores concretos y actuales relacionados
con el hambre y la desnutricién. Para ello el Gobierno
trata de asegurar el acceso inmediato a los alimentos
para proteger la vida del que esta privado de estos; en
otras palabras, “es el reconocimiento de que los ham-
brientos no pueden esperar”. Esta via se considera un
subconjunto de politicas y programas de asistencia so-
cial que forman parte de las herramientas utilizadas
por el Estado frente a situaciones de extrema vulnera-
bilidad que atienden el aspecto méas basico del derecho
alimentario: estar libre de hambre (Restrepo-Yepes,
2013).

Por otra parte, la via de la estructura tiene lugar cuan-
do los Estados, a través de sus politicas publicas, bus-
can crear y fortalecer las instituciones que pretenden
mejorar los estdndares de alimentacién respecto a
la dignidad, diversidad y seguridad de los alimentos
y que, a largo plazo, acaben con la malnutricién y el
hambre. Por esto, esta via incorpora acciones ten-
dientes a garantizar la disponibilidad de alimentos
en cuanto a la suficiencia nutricional, la inocuidad
bioldgica, la aceptabilidad cultural y la sostenibilidad
de las pricticas alimentarias. Las acciones propias de
esta via buscan el crecimiento econémico de las dreas
rurales, la conexién de estas con las zonas urbanas y
tratan de establecer un vinculo entre productividad y
atencién a carencias basicas de la poblacién (Restre-
po-Yepes, 2013).

En el derecho interno colombiano desde la Constitu-
cién Politica (Republica de Colombia, 1991) se reco-
noce el DA en diversas disposiciones para sujetos de
especial proteccién constitucional —mujeres, articulo
43; nifios, articulo 44, y personas de la tercera edad,
articulo 46—, y en relacién con la disponibilidad y el ac-
ceso —proteccién a la produccién de alimentos, articu-
lo 65. Asimismo, ha sido desarrollado y protegido por
diversos instrumentos, tales como la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, desarrolla-
da por los documentos Conpes 91 (Consejo Nacional
de Politica Econdémica y Social, 2005), 113 (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, 2007) y 140
(Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social,
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2011), y el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional 2012-2019 (Gobierno Nacional, 2013).

El origen de la lucha estatal en Colombia contra el
hambre y la desnutricién no fue auténomo, sino que
dependi6 de iniciativas internacionales y estuvo supe-
ditado a otras preocupaciones mas generales de salu-
bridad y de estrategias higienistas en el control de la
poblacién. No obstante, la ayuda internacional en ali-
mentacién y nutricién fomento6 en el pais el nacimien-
to de las politicas administrativas que trataban de ata-
car el problema, y mostraron que era conveniente y
posible intervenir, tanto de manera inmediata como a
largo plazo, en soluciones de fondo para los problemas
sociales de esta materia (Restrepo-Yepes, 2013).

Las politicas publicas en alimentacién en Colombia
nos ha mostrado cémo la proteccién a los derechos
de alimentacién y nutricién, si bien con mayor apoyo
internacional o nacional, se ha desplazado a lo largo
de un espectro que va desde las estrategias de inter-
vencién en la via de la emergencia (suministros, subsi-
dios, compensaciones, entre otros), hasta las actuacio-
nes institucionales en la via de la estructura (creacién
de organismos, politicas de abastecimiento, fomento
de la produccién, programas educativos, entre otros).
Amplitud de acciones y de estrategias que muestran,
especialmente al investigador juridico, la compleja es-
tructuracién de elementos y factores que se han de dar
en las politicas publicas para la satisfaccién de dere-
chos fundamentales basicos como lo es el alimentario
y que han contemplado el reconocimiento, la protec-
cién y la garantia del DA (Restrepo-Yepes, 2013).

Estas politicas han sido el motor que ha impulsado
la proteccion del derecho alimentario en el pais, y tal
afirmacién suena paradédjica en una nacién donde
usualmente la consagracién normativa de los dere-
chos es el punto de partida que determina su garan-
tia. Los debates juridicos, en ocasiones excesivamente
formales, en torno de la exigibilidad de los derechos
prestacionales a acciones facticas deben informarse
empiricamente de los antecedentes histéricos de los
programas estatales y deben, también, aportar a su
nivelacién constitucional mediante el meta-derecho a
politicas publicas eficientes, consistentes y no someti-
das a una légica ocasional de estrategias politicas del
ejecutivo (Restrepo-Yepes, 2013).

ANO 9 2016



Desiertos de Alimentos

Los desiertos de alimentos son aquellas zonas urba-
nas o rurales que presentan dificultades para que sus
pobladores accedan a una alimentacién saludable. Co-
munmente se asocian a dreas urbanas ubicadas en la
periferia y laderas de las ciudades, con deficiencia en
la infraestructura para la oferta y prestacion de bienes
y servicios publicos, y altos niveles de exclusién eco-
némica. En las dreas rurales los desiertos de alimentos
se presentan en zonas que han perdido la produccién
agropecuaria o que estan alejadas de los canales y flu-
jos de distribucién de alimentos.

El concepto “Desiertos de Alimentos” aparece en los
afios noventa, producto de la preocupacién por estu-
diar las dreas urbanas que presentan precariedad en el
acceso a alimentos desde el mercado minorista (Reisig
y Hobbiss, 2000). Algunos estudios logran demostrar
que no hay metodologias claras a propésito de la apa-
ricién del concepto. Sobre la existencia del fenémeno
algunos partieron de la nocién de supermercado, las
caracteristicas de las tiendas y la relacién con la pobre-
za urbana para analizar la presencia de las condiciones
que dan lugar al nacimiento de Desiertos de Alimen-
tos (Apparicio, Cloutier, y Shearmu, 2007). Otros, por
su parte, han relacionado la presencia de estos con
los cambios geograficos en la distribucién de mercan-
cias alimentarias y habitos alimentarios, ademds de
los tradicionales conceptos de costo y disponibilidad
(Coyle y Flowerdew, 2011).

Sobre Desiertos de Alimentos se han llevado a cabo
importantes estudios en Europa —particularmente en
Inglaterra— en Estados Unidos y Canada. La catego-
ria no ha sido utilizada para analizar el fenémeno del
hambre en América Latina, y Colombia no es ajena a
esta situacién. Los estudios que se han llevado a cabo
a partir de la categoria han dispuesto el andlisis de va-
riables cualitativas y cuantitativas de distinta escala y
jerarquia. Sin embargo, ninguno ha llevado a cabo un
andlisis de los problemas de la alimentacién adecua-
da y el hambre en clave territorial con un enfoque de
DDHH.

Asi, pueden rastrearse estudios relacionados con la
existencia del fenémeno, sus caracteristicas, causas,
consecuencias y estrategias de atencién. Respecto de
su existencia, algunos estudios se concentraron en
los aspectos metodolégicos de rastrear los Desiertos
de Alimentos (Cummins y Macintyre, 2002; Beaulac,
Kristjansson y Cummins, 2009). Otros recurrieron al
andlisis de las condiciones que favorecen la aparicién

del fenémeno (Apparicio, Cloutier y Shearmur, 2007),
y su relacién con algunos elementos del DA —particu-
larmente disponibilidad- (Coyle y Flowerdew, 2011) y
la existencia del fenémeno en suelos rurales (Morton,
Bitto, Oakland y Sand, 2005). Respecto de las carac-
teristicas, los estudios han identificado factores geo-
graficos y socioeconémicos (Beaulac, Kristjansson y
Cummins, 2009).

Sobre sus causas, estudios parten de su relacién con
politicas econdémicas (Vivas, 2009), acceso (Clarke,
Eyre y Guy, 2002; Smoyer-Tomic, Spence y Amrhein,
2006; Thomas, 2010; Jiao, Moudon, Ulmer, Hurvitz
y Drewnowski, 2012; Morton, Bitto, Oakland y Sand,
2005), las practicas alimentarias de compra y consumo
(Wrigley, Warm y Margetts, 2003; Pearson, Russell,
Campbell y Barker, 2005), las caracteristicas del pro-
ceso de urbanizacién (Walker, Bloc y Kawachi, 2012),
la clasificacién del suelo (Hendrickson, Smith y Eiken-
berry, 2006), desigualdad econémica y espacial (Lar-
sen y Gilliland, 2008; Walker, y otros, 2010). Resultan
particularmente interesantes estudios que relacionan
elementos de ecologia urbana, injusticia alimentaria
y economia (McClintock, 2008), o elementos propios
de la sociologia, como familia, amigos e instituciones
publicas y privadas (Morton, Bitto, Oakland y Sand,
2005) como criterios causales de los Desiertos de Ali-
mentos. Respecto de sus consecuencias, algunos estu-
dios analizan sus impactos en la salud (Matson, 2012;
Smith, Butterfass y Richards, 2010; Schafft, Jensen y
Hinrichs, 2009; Cadavid, Zapata, Aguirre y Alvarez,
2011), y sobre aspectos econémicos (Leete, Bania y
Sparks, 2012; Morton y Blanchard, 2007). En relacién
con las estrategias de solucidn, los estudios proponen
estrategias de orden institucional o publico (Wrigley,
Warm y Margetts, 2003), privadas y mixtas (Shaw,
2006; Mader y Busse, 2011; Anderson y Burau, 2015).

Matriz de relacidn de las categorias DAy
Desiertos de Alimentos

Considerando que la presente investigacién hace refe-
rencia a la segunda fase del proyecto “Disefio de una
metodologia para la evaluacién de la desertificacién
alimentaria en la ciudad de Medellin, Colombia”, es
importante aclarar que en la primera fase logré desa-
rrollar una matriz con el cruce de las categorias DA
y desiertos de alimentos (Molina-Saldarriaga, Restre-
po-Yepes y Giraldo-Ramirez, 2014). Para esta segun-
da fase, la matriz en mencién fue sometida a revisién
técnica, siguiendo como metodologia los grupos de
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discusion, de los cuales particip6 un equipo interdisci-
plinario conformado por abogados, ingenieros agroin-
dustriales y nutricionistas dietistas. Como resultado
final, se obtuvo la reestructuracién de la matriz de re-
lacién de las categorias DA y desiertos de alimentos, al
revisar sus dimensiones, variables e indicadores (Ta-
blas 1a, 1b, 1c, 1d, 1e).

La matriz inicial incluia como dimensiones del DA,
la disponibilidad de alimentos, la accesibilidad, y la
inocuidad, en esta ultima se circunscribian algunos
elementos relacionados con la utilizacién bioldgica de
los alimentos. La revisién de esta categoria se bas6 en
conceptos que relacionan el DA con la seguridad ali-
mentaria y nutricional, lo cual permitié incluir el con-
sumo alimentario y el aprovechamiento biolégico de
manera explicita.

Estas discusiones, y muy especialmente las relaciona-
das con el consumo de alimentos, se sustentaron en la
Observacién General N°12 (Naciones Unidas, 1999),
en esta se indica que la alimentacién adecuada estd
relacionada con las dimensiones de disponibilidad, ac-
cesibilidad y consumo; influenciada por condiciones
sociales, econémicas y culturales, entre otras; y afec-
tada por la cantidad y calidad suficiente de alimentos,
por el acceso a alimentos sin sustancias nocivas y por
la aceptabilidad de estos para una cultura determina-
da. De esta manera, se esta considerando el consumo
de alimentos como una dimensién relacionada con las
de disponibilidad y acceso, pero no integrada a estas.

De igual manera, en esta observacién se indica que es
preciso adoptar y fortalecer medidas para conservar la
diversidad del régimen alimentario de los individuos
y grupos garantizando la disponibilidad y el acceso a
los alimentos, y desde esta consideracién ya estd esta-
bleciendo el régimen, las pautas y el consumo alimen-
tario como dimensiones a ser tenidas en cuenta para
lograr una alimentacién adecuada.

Igualmente la categoria DA, sus dimensiones y las
variables que la componian se revisaron a la luz de la
definicién que de seguridad alimentaria y nutricional
se consagra en la normatividad colombiana, especial-
mente en el documento Conpes Social 113 (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, 2007). Asi, la
matriz actual relaciona todos los ejes de la seguridad
alimentaria y nutricional, desde los cuales es posible
analizar las dimensiones del DA.

Con respecto a las dimensiones definidas para desier-
tos de alimentos, la matriz inicial estaba compuesta
por lo fisico espacial, sociocultural y socioeconémico.

22 Cuadernos de difusion CEIUC NUMERO 11

Una caracteristica de las matrices de evaluacién es que
las categorias son mutuamente excluyentes y cada
una se define exhaustivamente para especificar clara-
mente el fenémeno al que hacen referencia. Teniendo
en cuenta lo anterior, se mantuvo la dimensién fisi-
co-espacial y se unificaron las dos restantes para de-
nominarse: socioeconémico y cultural.

Una vez logrado el consenso sobre las dimensiones,
se reviso lo que la matriz preliminar contemplé como
variables. Sobre éstas, inicialmente se concluyé que la
mencién a los aspectos determinantes de la seguridad
alimentaria y nutricional podria exceder los alcances
de la evaluacién, la cual tiene como propésito la des-
cripcién de la desertificacién alimentaria; en este sen-
tido fueron retiradas algunas variables. Se resalta de
este proceso igualmente la no inclusién como variable
de la soberania alimentaria y la no discriminacién,
previamente ubicadas en el acceso a los alimentos, al
considerarlas conceptos superiores. Para el caso de la
no discriminacién se concluyé que debe ser parte del
andlisis, pero no se constituye en una variable por si
misma; la no discriminacién es un juicio o criterio de
evaluacién. Por su parte, la soberania alimentaria més
que una variable, podria ofrecer un enfoque o perspec-
tiva de andlisis.
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Tabla 1a. Matriz para la evaluacién de desiertos de alimentos desde el enfoque del DA

CATEGORIA: DISPONIBILIDAD

DESIERTOS
ALIMENTARIOS

CONSTRUCTOS

INDICADORES

Fisico espacial

Usos permitidos y
reales del suelo

Clases de suelo: rural, urbano y expansion urbana, suburbano y de proteccién. Geolocaliza-
cién y densidad por clase de suelo por kilémetros cuadrados.

Usos del suelo permitidos, restringidos y prohibidos: residencial, comercial, servicios, indus-
trial, dotacional, espacios publicos existentes, espacios publicos proyectados. Geolocalizacion
y densidad por uso del suelo por kilémetros cuadrados.

Usos del suelo reales: residencial, comercial, servicios, industrial, dotacional, espacios publi-
cos existentes, espacios publicos proyectados. Geolocalizacion y densidad por uso del suelo,
en kilémetros cuadrados.

Disponibilidad
de agua para la
produccion de

Red hidrica: rios, quebradas, yacimientos y aguas subterraneas. Geolocalizacion y densidad
por kilémetros lineales.
Calidad del agua: por tipologia de la red hidrica y densidad por kilémetros cuadrados.

Socioeconémico y
cultural

alimentos
Disponibilidad de alimentos basicos o suministro interno de alimentos: cantidad de alimen-
tos que involucra la produccién, las importaciones, las exportaciones y los cambios en las
existencias. Es un indicador de la eficiencia de la economia para mantener un nivel adecuado
de alimentos en relacion con las necesidades.
Coeficiente de autosuficiencia alimentaria: establece el grado en que el mercado nacional es

. abastecido con la oferta interna (produccién nacional). Se define como la relacién entre la
Dependencia y o . . o
L produccion interna de alimentos basicos y la disponibilidad total.
autosuficiencia - o . o -
Alimentaria Coeficiente de dependencia alimentaria: muestra en qué medida la disponibilidad de

alimentos depende de las importaciones. Se calcula relacionando las importaciones con la
disponibilidad de alimentos basicos primarios.

Balanza comercial del sistema agroindustrial: resultado del comercio exterior realizado por
el pais en términos agroalimentarios. Un balance positivo muestra un sistema alimentario
eficiente y competitivo que produce excedentes de divisas para el pais; si es negativo el
sistema es poco eficiente, deficitario y vulnerable.

Formas de pro-
duccion

Produccion agroalimentaria bajo practicas tradicionales.

Produccion agroalimentaria con précticas sostenibles (produccién agroecolégica, Buenas
Précticas de Agricultura).

Uso del recurso (tenencia) para la produccién agroalimentaria (en propiedad, en arriendo,
en aparceria).

Tamafio de las unidades productivas agroalimentarias (hasta 5 ha, hasta 50 ha, hasta 100
ha, mayor de 100 ha).
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Tabla 1h. Matriz para la evaluacién de desiertos de alimentos desde el enfoque del DA

CATEGORIA: ACCESO

DESIERTOS
ALIMENTARIOS

CONSTRUCTOS

INDICADORES

Fisico espacial

Accesibilidad fisica
y geografica a
alimentos

Densidad de mercados (nimero medio por unidad de superficie —por cada 1000 metros—,
discriminado por tipo: moderno, tradicional, informal, alternativo)

Total de alimentos disponibles (por grupos de alimentos) en el drea geografica (discriminado
por tipo de mercado, produccion y asistencia social).

Porcentaje de alimentos locales distribuidos (productos con un radio de distribucién inferior a
los 48 km, discriminado por tipo de mercado)

Distancia media entre los canales de distribucién de alimentos y los hogares (discriminado por
tipo: moderno, tradicional, informal, alternativo).

Distancia media para la adquisicion de cada grupo de alimentos.

Densidad de la red de carreteras (kilometros de carreteras por unidad de superficie).
Porcentaje de carreteras asfaltadas o pavimentadas.

Medio de transporte utilizado para acceder a los mercados de alimentos.

Socioeconémico
y cultural

Fuentes de los
alimentos

Fuente de adquisicion de los alimentos disponibles en los hogares (compra —discriminado por
tipo de mercado—, produccion, asistencia social, trueque, mendicidad, solidaridad u otras).
Nimero y tipo de fuentes de adquisicion para cada grupo de alimentos.

Porcentaje del total de kilocalorias disponibles provenientes de la compra de alimentos.
Porcentaje del total de kilocalorfas disponibles provenientes de la produccion de alimentos.
Porcentaje del total de kilocalorias disponibles provenientes del trueque de alimentos.
Porcentaje del total de kilocalorias disponibles provenientes de la asistencia social, mendicidad,
solidaridad u otras.

Nivel de dependencia de kcal subsidiadas.

Accesibilidad eco-
nomica a alimentos

Ingresos medios familiares.

indices de precios en los mercados locales (discriminado por tipo de mercado).

Precio medio de la canasta basica de alimentos.

Porcentaje de ingresos destinados a la alimentacion.

Porcentaje de familias que gasta el 70% o mas de sus ingresos (o0 gastos totales) en alimen-
tacion.

Porcentaje de poblacion pobre.

Porcentaje de hogares con percepcion de inseguridad alimentaria.




Tabla 1c. Matriz para la evaluacion de desiertos de alimentos desde el enfoque del DA

CATEGORIA: CONSUMO

DESIERTOS
ALIMENTARIOS

CONSTRUCTOS

INDICADORES

Fisico espacial

Suficiencia alimen-
taria en el hogar

Canasta basica de alimentos.
Patron alimentario.
Fuentes de energia y proteina.

Socioecondmico y
cultural

Habitos de consu-
mo de alimentos

Preparacion de comidas en el hogar.

Horario establecido para el consumo de comidas principales.

Consumo de preparaciones precocidas y de alimentos procesados en el hogar.
Consumo de frutas y hortalizas.

Consumo de platos tradicionales.

Consumo de alimentos por fuera del hogar.

Educacion nutri-
cional

Conocimiento de caracteristicas de alimentacion saludable.
Conocimiento de etiquetado nutricional.
Conocimiento de las bondades de los grupos de alimentos.

Practicas de lac-
tancia materna

Duracion de la lactancia materna.
Porcentaje de nifios con lactancia materna exclusiva hasta los seis meses.
Edad de inicio de la alimentacién complementaria.

Tabla 1d. Matriz para la evaluacién de desiertos de alimentos desde el enfoque del DA

CATEGORIA: APROVECHAMIENTO BIOLOGICO

DESIERTOS
CONSTRUCTO INDICADORES
ALIMENTARIOS
Prevalencia de retraso en el crecimiento en nifios menores de cinco afios.
Estado Prevalencia de déficits de principales micronutrientes en menores de seis afios: hierro, cinc y
- vitamina A.
nutricional . L .
Soc o Prevalencia de retraso en el crecimiento en menores de 1 afios.
olct;|oeTonomlco y Prevalencia de sobrepeso y obesidad en poblacion entre 18 a 64 afios de ambos sexos
cultural
Prevalencia de sindrome metabdlico en mayores de 18 afios.
Prevalencia de enfermedad diarreica aguda en menores de cinco afios.
Estado de salud

Prevalencia de bajo peso al nacer.
Tasa de mortalidad infantil.
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Tabla 1e. Matriz para la evaluacion de desiertos de alimentos desde el enfoque del DA

CATEGORIA: CALIDAD E INOCUIDAD

DESIERTOS
ALIMENTARIOS

CONSTRUCTO

INDICADORES

Fisico espacial

Riesgos bioldgicos,
fisicos y quimicos en
la produccién, acopio
y comercializacion de
alimentos

Nimero de devoluciones por deficiencias en calidad.

Reporte de pérdidas poscosecha.

Registros de presencia de microorganismos patdgenos y sustancias contaminantes de riesgo para la
salud humana.

Registros de conservacion de la temperatura y condiciones para preservar los alimentos.

Garantfa en el eslabon de la comercializacién de alimentos con la preservacion de las condiciones de
los alimentos durante su almacenamiento y distribucion.

Establecimiento de factores de riesgos microbioldgicos en hogares, restaurantes o industrias.
Existencia de plan de manejo de alimentos devueltos (devoluciones).

Disponibilidad de
agua potable en el
hogar

Reporte de control microbiolégico de las aguas de consumo.

Registros de medicion del cloro o potabilizacion de agua.

Medicion de la calidad del agua suministrada por el proveedor, de acuerdo a los requisitos fisicos,
quimicos, microbioldgicos y parasitolégicos del agua para consumo humano.

Presencia de un plan de monitoreo de sequimiento y verificacion de pardmetros fisicos, quimicos y
microbiologicos.

Fuentes de agua (bocatomas).

Existencia de planes de emergencia por desabastecimiento de agua o presencia de agua contaminada.

Socioeconomico y
cultural

Riesgos biologicos,
fisicos y quimicos en

Reportes de enfermedades transmitidas por alimentos (ETA) causada por la ingestion de un alimento
contaminado.

transformacion, pre-
paracion y consumo
de los alimentos

Presencia de un plan de saneamiento basico.

Implementacién de un sistema complementario de inocuidad de alimentos como HACCP
Resultados de visitas de inspeccion del INVIMA.

Condicionamiento del restaurante o industria.

Conclusiones y recomendaciones

El trabajo permitié redefinir el contenido del DA, a
partir de la revisién de las categorias “Desiertos de
Alimentos” y “Derecho a Alimentacién” pesquisadas
en la literatura especializada, la normativa interna-
cional y doméstica, obteniendo una matriz de relacién
de constructos, dimensiones y variables que pueden
construirse en herramienta para el andlisis de politi-
cas publicas alimentarias.

La matriz que se construyé para la presente investi-
gacion delimita elementos que acercan la medicién de
desiertos de alimentos desde una perspectiva de dere-
chos. Ademais indica su relacién con conceptos como
la seguridad alimentaria y nutricional.

El estudio da cuenta de la necesidad de realizar un
trabajo interdisciplinario para el complejo analisis del
fenémeno alimentario, el ajuste de las categorias «De-
siertos de Alimentos» y «DA» y el disefio de estrategias
mads pertinentes para el andlisis de los problemas aso-
ciados a la alimentacién adecuada y el hambre en clave
territorial y con enfoque de DDHH.
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Resumen

La agricultura familiar se ha consolidado como uno de los principales medios
con el que cuentan las comunidades mas pobres, especialmente de las areas
rurales, para garantizar su seguridad alimentaria. En el caso colombiano, el
acceso a unidades agricolas familiares ha permitido que muchas familias cam-
pesinas obtengan los alimentos necesarios para su subsistencia, acompafiado
de la posibilidad de la cria de especies menores, que les permiten, ademds,
generar una fuente de ingresos. En esta actividad, se destaca el importante
papel de la mujer rural, que en la gran mayoria de casos es la encargada de cui-
dar la huerta casera, de preparar los alimentos y de preservar las tradiciones
culinarias de su regién.

Por ello resulta determinante el papel que juegan las entidades del orden na-
cional y regional en la formulacién de politicas pablicas encaminadas a forta-
lecer las unidades agricolas familiares, y capacitar a las mujeres rurales como
una respuesta al abandono histérico que ha sufrido el campo, asi como a las
condiciones de pobreza, exclusién y violencia generadas por el conflicto ar-
mado. Se destaca que el gobierno Colombiano en 2014, atendiendo a las reco-
mendaciones y directrices planteadas por la Organizacién de Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) durante el Afio Internacional de
la Agricultura Familiar, expidié la Resolucién N°0026 del 17 de junio de 2014
“por medio de la cual se crea el Programa de Agricultura Familiar y se dictan
otras disposiciones” por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral, programa que permite el mejoramiento de las capacidades productivas
de los pequerios agricultores y el fortalecimiento de la Agricultura Familiar.
Teniendo en cuenta esto, el presente documento abordara algunos aspectos
del desarrollo de la agricultura familiar, el impacto del conflicto armado en
esta actividad y el papel de la mujer rural en la preservacién de la seguridad y
la soberania alimentaria.

Palabras clave

Agricultura familiar; mujer rural; seguridad alimentaria.

El presente informe constituye el resultado de la Investigacién titulada “Agricultura Familiar: motor de cambio para un futuro
sin hambre en Colombia”. Fecha de inicio: Junio de 2015. Entidad financiadora: Observatorio para el Derecho a la Alimen-
tacién para Ameérica Latina y el Caribe ODA-ALC; Iniciativa América Latina y el Caribe sin Hambre y Universidad de Narifio.
Integrantes: Isabel Goyes Moreno, Pablo Mauricio Castillo; Aura Cecilia Torres (investigadores); Katherine Betancourth (Estu-
diante investigadora). Miembros del Grupo de Investigacién Derecho, Justicia y Regién DEJURE de la Universidad de Narifio.
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Introduccion

La agricultura familiar constituye una de las mas im-
portantes formas de produccién en los paises latinoa-
mericanos, si tenemos en cuenta que la gran mayoria
tiene una vocacién agricola que le permite no sola-
mente aportar a un sector productivo vital en las eco-
nomia de cualquier pais, sino también convertirse en
una de las principales fuentes de subsistencia de miles
de familias campesinas, que derivan sus ingresos y su
seguridad alimentaria de los productos que cultivan
en sus parcelas o chacras. El presente estudio preten-
de, de manera muy breve, analizar el impacto que ha
tenido la agricultura familiar en Colombia y especial-
mente en la regién Sur (Caso Narifio), asi como los de-
safios que ha generado el conflicto armado interno en
este tipo de actividad, resaltando el papel de la mujer
rural en su desarrollo.

Capitulo I. La agricultura familiar en la
normatividad colombiana

Abordar la temdtica de la agricultura familiar implica
necesariamente hacer referencia a un problema muy
sentido en paises como Colombia y es el relacionado
con la tenencia de la tierra y las propuestas de refor-
ma agraria que buscan hacer frente a la inequitativa
distribucién de la misma. Al decir de Michael Lipton:

La reforma agraria es la legislacién que intenta y
probablemente logre redistribuir la propiedad y so-
lucionar los reclamos o derechos sobre la propiedad
de la tierra y ademas beneficia a los pobres, elevan-
do su estatus absoluto y relativo, su poder y/o su
ingreso, comparado con lo que pasaria si no hu-
biera esa legislacién (Centro Nacional de Memoria
Histérica, 2013).

Los conflictos por la tenencia de la tierra surgidos
desde la época colonial, caracterizados principalmente
por el despojo a los pueblos originarios latinoamerica-
nos, han perdurado a lo largo de estos siglos, y se ha
visto reflejado en la concentracién de grandes exten-
siones de terreno en manos de pocos grupos de poder
econdémico y politico. De alli que la reforma agraria
en Colombia sea una aspiracién casi histérica, puesto
que de ella se da cuenta desde la Ley 200 de 1936, la
que se profirié en el gobierno de Alfonso Lépez Pu-
marejo (1934-1938 ), denominado “La revolucién en
marcha”. Esta ley introdujo uno de los cambios mas
trascendentales a la propiedad privada al atribuirle
una funcién social inspirada en el principio de que el

interés general debe primar sobre el interés particular,
modificando las tesis individualistas que habian pre-
dominado hasta entonces en el derecho civil colom-
biano. Bajo el lema de: “la tierra es para quien la traba-
ja’, se exigié que la propiedad sobre la tierra acarreaba
también la obligacién de su explotacién y aprovecha-
miento econdmico, otorgandole al Estado la facultad
de expropiar a los propietarios que no probaran el uso
adecuado de la misma (Salas y Zorro, 2012).

Adicionalmente, se estableci6 la prescripcién adqui-
sitiva de dominio o también conocida como prescrip-
ci6én agraria (Santos, 2008), contemplada en el arti-
culo 12 de la Ley a favor de quien explotara durante
cinco afios continuos un terreno de propiedad parti-
cular, inculto en el momento de la ocupacion.

Es decir, como lo expresa el autor Paulo Arboleda en
su articulo “La concepcién de la propiedad privada
contenida en la Ley de tierras de 1936”, lo que mds le
interesaba al gobierno de la época era la regulaciéon de
la propiedad privada, reglamentandose de la siguiente
manera en el articulo 10 del Acto Legislativo de 1936:

Se garantizan la propiedad privada y los demds de-
rechos adquiridos con justo titulo, con arreglo a las
leyes civiles por personas naturales y juridicas, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados
por leyes posteriores. Cuando de la aplicacién de
una ley expedida por motivos de utilidad publica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos
de particulares con la necesidad reconocida en la
misma Ley, el interés privado deberd ceder al inte-
rés publico o social (Arboleda, 2008).

En respaldo de esta nueva politica, se crearon los Juz-
gados de Tierras, encargados de conocer en primera
instancia de las acciones de lanzamiento, las poseso-
rias y la divisién de comunidades, entre otras, con-
sagrando también la inspeccién ocular como medida
previa y necesaria para que el juez pudiera apreciar los
hechos de primera mano, construyendo pruebas que
pudiesen utilizar al momento de proferir sentencias
en los litigios relacionados con estos temas (Marulan-
da, 1988); finalmente se cre6 la figura de reservas fo-
restales o regiones hidrogréficas como zonas de excep-
cién para ser tituladas (Villaveces y Sdnchez, 2015).

Como se aprecia, el objetivo final de esta Ley fue la
titulacién de la propiedad, para lo cual se crearon di-
ferentes figuras destinadas a cumplir este propésito;
las més utilizadas por los campesinos para reivindicar
sus derechos fueron las establecidas en los articulos 4°
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y 12°, correspondientes a la titulacién de un terrero y
a la prescripcién adquisitiva de dominio, respectiva-
mente, junto con la solicitud de inspecciones oculares
a sus parcelas. Por su parte, los terratenientes, hicie-
ron uso recurrente de las disposiciones sobre reservas
forestales, con lo cual demandaron el lanzamiento de
los campesinos ocupantes de las zonas montafosas de
sus propiedades (Marulanda, 1988).

Se puede concluir que la Ley 200 de 1936 no tuvo el
resultado esperado, siendo una de sus consecuencias
la desaparicién de la aparceria, pues los aparceros re-
clamaban la propiedad de la tierra alegando que eran
colonos. La respuesta de los terratenientes fue la ex-
pulsién masiva de los mismos, siendo sustituidos por
peones asalariados, los cuales brindaban mds seguri-
dad ala propiedad de los grandes duefios de la tierra.

Posteriormente, teniendo en cuenta la situacién en la
que se encontraba el agro colombiano, se acepté que la
fuerza de trabajo se utilizara de otras formas, siempre
que los predios fueran aprovechados en actividades
productivas (Vélez, 2012). Por esta razén, en el segun-
do mandato del presidente Alfonso Lopez Pumarejo
(1942-1945), se aprobé la Ley 100 de 1944, conocida
como Ley de Aparceria, con el fin de reanimar la pro-
duccién de alimentos, ya que —debido al estallido de la
Segunda Guerra Mundial- la reforma agraria se relegd
a un segundo plano y se dio prioridad a la sustitucién
de importaciones de alimentos y materias primas me-
diante el aumento de la produccién agricola (Alban,
2011). Adicionalmente, la Ley ampli6 a 15 afios el
término para extincién de dominio de los predios no
explotados (Vélez, 2012).

Se puede apreciar que la nueva Ley otorgd mas garan-
tias a los grandes propietarios que a los campesinos.
Esto se evidencia, por ejemplo, en las palabras de La
Sociedad de Agricultores de Colombia, al decir que:

los defectos de la Ley de tierras de 1936 fueron co-
rregidos por medio de la Ley 100 de 1944 que re-
gula, sobre bases de reciproca claridad y seguridad,
las relaciones entre propietarios y arrendatarios y
aparceros, evitando los abusos y los conflictos que
surgieron con la aplicacién e interpretacién de la
Ley 200 (Vélez, 2012).

Al finalizar la década de los cincuenta, el gobierno ob-
serv6 que la gente del campo estaba migrando a las
ciudades, movidos por las condiciones de pobreza ru-
ral y la carencia de oportunidades. Para detener a la
gente en el campo, el gobierno se propuso asumir la
modernizacién de la produccién rural devolviéndole al
campesinado el agro colombiano. Bajo el acuerdo de
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paz suscrito por los dos partidos tradicionales liberal
y conservador, se puso en marcha el Frente Nacional,
cuyo eje central era la alternancia en el poder de estos
grupos politicos. En uno de dichos mandatos se apro-
bé la Ley 135 de 1961 conocida como “Reforma Social
Agraria”, la cual opté por un modelo intermedio en el
tipo de organizacién social y econémica para el cam-
po a través de la figura de la Unidad Agricola Familiar
(UAF), dirigida a limitar la concentracién de la tierra
en grandes latifundios y a suprimir los minifundios.
Se estableci6 que la UAF debia primar y ser respetada,
tanto en caso de parcelaciones como en concentracio-
nes parcelarias, asi como en asignaciones de baldios
(Sentencia C-644, 2012).

Para esta tarea, la Ley 135 creé el Instituto Colom-
biano de Reforma Agraria (INCORA), entidad cen-
tral encargada de ejecutar la politica agraria (Fajardo,
1998), para cuyo efecto se dispusieron importantes
medios técnicos, financieros y administrativos, asi
como acciones pertinentes para poder liderar el pro-
ceso colonizador. Por ejemplo, se permitia el pago de
las tierras con bonos agrarios o a través de créditos
bancarios de facil acceso otorgados por la Caja Agraria
(Vidal, 1967). También se implement? la figura de la
“utilidad publica e interés social’, la que se utilizaba
para expropiar tierras cuando fracasaba todo intento
de conciliar con el propietario el precio de las mismas;
esto por cuanto la Ley autoriz6 al INCORA la adqui-
sicién de predios de propiedad privada (Vidal, 1967).

Sin embargo, los mecanismos para la agilizacién y efi-
cacia de los conflictos de tierras, se introdujeron con
la Ley 1° de 1968, proferida en el gobierno de Carlos
Lleras Restrepo (1966-1970), conocida como la Ley de
arrendamientos y aparceros, la cual:

Intentaba reorientar el desarrollo centrado en la
propiedad latifundista con el fin de evitar la frag-
mentacién de la propiedad, sirvi6 para agilizar los
trdmites y procedimientos vy, fijé nuevos causales
de expropiacién. Ademads, también permitié regla-
mentar la Unidad Agricola Familiar con el fin de
regular y proteger la tenencia y la explotacién de la
tierra (Salas y Zorro, 2012).

El Presidente Lleras Restrepo, en la década de los se-
senta, se desemperié como presidente del Comité Es-
pecial de la FAO para la Reforma Agraria en Colom-
bia, razén por la cual durante su mandato le dio a la
reforma el impulso que necesitaba (Centro Nacional
de Memoria Histérica, 2013), al entregar al Institu-
to Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) los
recursos presupuestales necesarios para cumplir con
sus funciones. De igual manera apoyé la creacién de la
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Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC)
para aminorar la presién de los terratenientes, sin em-
bargo, la ANUC se alinderé con los movimientos de
izquierda generando gran agitacién en el campo (Vé-
lez, 2012).

A principios de los afios setenta, se vivi6 el fenémeno
de la contrarreforma agraria, pues el gobierno de Pas-
trana Borrero (1970-174) consideré que la ANUC era
subversiva y tomé todo tipo de medidas para restarle
influencia, al punto de modificar la legislacién agraria
en el llamado Pacto de Chicoral, el cual fue un acuerdo
entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MADR), dirigentes politicos de los partidos liberal y
conservador y empresarios del sector agropecuario,
dando origen a las Leyes 4y 5 de 1973 (Alban, 2011).

La actividad del INCORA fue superflua, y solo se reac-
tivé en 1982 con la expedicién de la Ley 35, que cred
el Plan de Rehabilitacién Nacional destinado a afectar
las zonas de violencia mediante la compra de tierras
por parte del INCORA a beneficiarios de amnistias y
a habitantes de zonas de enfrentamientos armados.
Dicha gestién no puede catalogarse como reforma
agraria, ya que la compra solo procedia por venta vo-
luntaria, excluyendo las causales de expropiacién, por
lo mismo, una minima extincién de dominio de pre-
dios inexplotados lo que favorecié a los latifundistas.
(Contraloria General de la Reptblica, 2005)

Durante los afios ochenta, Colombia fue afectada por
el flagelo del narcotréfico y el paramilitarismo, gol-
peando la actividad agraria, ya que los campesinos
atemorizados con el conflicto armado optaron en al-
gunas ocasiones por abandonar el campo, aunque la
mayoria fueron forzados al desplazamiento, alcanzan-
do cifras vergonzosas, con grave afectacién de los de-
rechos humanos (Alban, 2011). Durante el gobierno
de Virgilio Barco se promulgé la Ley 30 de 1988, con
el objetivo de elevar el nivel de vida de la poblacién
campesina, simplificar los tramites para la adquisicién
y dotacién de tierras eliminando la calificacién de las
mismas, a mas de proveer una mayor cantidad de re-
cursos al INCORA para el desarrollo de los programas
de su competencia (Sentencia C-644, 2012).

La Ley 30 de 1988 introdujo cambios importantes
en el proceso de reforma agraria, pero mantuvo el es-
piritu de la Ley 135 de 1961, e intenté remover los
obstaculos legales y de procedimiento que hicieron
impracticables las leyes anteriores. Esta reforma si-
guié siendo marginal, pese a que traté de afectar di-
rectamente los tltimos rastros del latifundio tradicio-
nal, sin importar silas tierras estaban o no explotadas

adecuadamente (Machado, 2002), ademas, el mismo
autor expresa que esta Ley convirtié la reforma agra-
ria en una linea de créditos para compra de tierras, ala
cual tendrian acceso tan solo unos pocos agricultores,
pues los que no tenian tierra dificilmente podian ser
beneficiarios de esta prerrogativa (INCORA, 2002).

Finalmente, bajo el gobierno de Cesar Gaviria se dic-
t6 la tltima reforma correspondiente a la Ley 160 de
1994, que tiene como objetivo principal:

Reformar la estructura social agraria por medio de
procedimientos enderezados a eliminar y prevenir
la inequitativa concentracién de la propiedad ruas-
tica o su fraccionamiento antieconémico y dotar
de tierras a los hombres y mujeres campesinos de
escasos recursos, mayores de 16 afios, que no la po-
sean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes
de hogar, alas comunidades indigenas y a los bene-
ficiarios de los programas especiales que establezca
el Gobierno Nacional (Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria, 2003).

Para dar cumplimiento a este objetivo se creé el Sis-
tema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, el cual promoveria el acceso de los traba-
jadores agrarios a las tierras a través de un subsidio
para la compra, incidiendo en los ingresos y la calidad
de vida de la poblacién campesina (Alban, 2011), tam-
bién se buscaba sustituir la intervencién directa del
Estado por la operacién del mercado asistido de tie-
rras, creando incentivos a los agentes privados que
participaran en él (G6mez, 2011).

La Ley 160 de 1994 dio cabida a una figura novedosa,
conocida como zonas de reserva campesina, dirigida a
estabilizar los asentamientos de pequefios producto-
res, con restricciones para la venta de los predios a fin
de neutralizar la concentracién de la propiedad y de
afianzar las modalidades productivas ambientalmen-
te sostenibles (Fajardo, 1998).

Esta Ley reguld la gran mayoria de temas relacionados
con la propiedad y la tierra como son: subsidio y cré-
ditos para los campesinos, negociacién voluntaria de
tierras entre campesinos y propietarios, adquisicién
de tierras por el INCORA, condiciones y formas de
pago por la compra de tierras, deslinde y recuperacién
de baldios, extincién de dominio sobre tierras incul-
tas, zonas de reserva campesina y desarrollo empresa-
rial, y resguardos indigenas (Congreso de la Republica,
1994).

Sin embargo, su aplicacién ha sido débil, ya que el
problema agrario aun subsiste y se agrava con los
procesos de contrarreforma, que responden a nuevos
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escenarios e intereses econdmicos, sociales y politi-
cos haciendo que la propiedad de la tierra siga siendo
fuente del conflicto y de la violencia en los campos,
pues como lo sefiala Pulecio (2006), una reforma agra-
ria debe estar acompafiada de infraestructura, dota-
ciones y capacitacién, de lo contrario no contribuira a
un desarrollo econémico de la nacién, y —como se evi-
dencia a lo largo de la historia- estos elementos han
tenido muy poca intervencién por parte del Estado,
pues la experiencia de Colombia demuestra que dis-
tribuir la tierra sin darle a los beneficiarios los medios
para hacerla productiva, no es efectivo y por lo tanto,
no promueve el buen uso de este recurso.

En conclusién, a pesar de que los diferentes gobier-
nos han tratado de realizar una distribucién racional
y equitativa de la tierra en Colombia, teniendo como
principales destinatarios las personas de mas bajos re-
cursos o aquellas que necesitan de mayor proteccién
por parte del Estado, estas acciones no han sido sufi-
cientes para alcanzar las metas y objetivos planteados,
pues la baja capacitacién y tecnificacién del campo,
combinado con el contexto del conflicto armado in-
terno en el pais, hace que las diferentes reformas no
tengan los resultados deseados, y por ende se trata de
mitigar este aspecto con la proliferacién de las leyes
que han emanado con el fin de reglamentar la tltima
reforma del pais.

Capitulo Il. Politicas publicas
sobre agricultura familiar y seguridad
alimentaria

Colombia es un pais de tradicién agricola donde el
sector primario de la produccién ha jugado un papel
preponderante en la economia nacional y en la gene-
racién de ingresos. Sin embargo, en las ultimas déca-
das se ha observado una grave crisis en la produccién
agropecuaria asociada principalmente a los problemas
de violencia generados por el conflicto armado y al es-
caso apoyo al sector rural.

Si bien Colombia ha mostrado importantes avances
en la reduccién de la inseguridad alimentaria, como
lo presenta el Informe “El estado de la inseguridad
alimentaria en el mundo” presentado por la FAQ, el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
y el Programa Mundial de Alimentos (PMA) del afio
2014, de acuerdo con el cual el pais habria reducido en
un 25% el ntmero de personas subalimentadas y en
un 47% la proporcién de la poblacién total subalimen-
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tada entre 1990 y 2014, lo que le acercaria a cumplir
en 2015 la meta 1c) de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Sin embargo, esto no seria suficiente para al-
canzar el objetivo de la Cumbre Mundial (FAO, FIDA
y PMA, 2014). De mantener los resultados, el sector
agricola y pecuario se ve en la necesidad de fomentar
la agricultura familiar como mecanismo para garanti-
zar el derecho a la alimentacién de una poblacién his-
téricamente relegada y empobrecida.

De acuerdo con el estudio adelantado por la Universi-
dad de Los Andes en 2007 titulado “Politicas para la
agricultura Familiar en América Latina y el Caribe: El
caso de Colombia”, para el afio 2003 se estimaba que
en Colombia existian cerca de 738 mil hogares y 3.5
millones de personas asociados a la agricultura fami-
liar (Maldonado, 2007). El informe estableci6 que:

a nivel departamental se observé que el 52,45% de
las UAF se encontraban en los Departamentos de
Narifio, Antioquia, Bolivar, Cauca, Huila y Santan-
der, siendo Narifio el de mayor concentracién de
UAF en el pais (Maldonado, 2007).

Por su parte el Informe “Agricultura Familiar en Amé-
rica Latina y el Caribe: Recomendaciones de Politica
Publica”, calcul6 que para 2014 existian en Colom-
bia 2.021.895 explotaciones agricolas, de las cuales
1.584.892 corresponden a UAF, lo que nos indica
que el 78,4% de la produccién agricola en Colombia
proviene de la agricultura familiar (FAO, 2014). Este
informe también revela que de 50.705.453 hectareas
empleadas por el sector agropecuario, 7.105.601 hec-
tareas estan destinadas a la agricultura familiar (FAO,
2014), evidenciando la gran importancia de este tipo
de actividad productiva como medio de sustento de
miles de familias a lo largo del pais.

Esimportante mencionar que el Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadistica (DANE), conjunta-
mente con el MADR, llevaron a cabo en 2014 y 2015,
el Tercer Censo Nacional Agropecuario, que recorrié la
totalidad del territorio rural con el fin de dar a cono-
cer la realidad del campo colombiano. La importancia
de este censo radica en que hace aproximadamente
45 afos no se realizaba un estudio de esta naturaleza,
siendo el dltimo el realizado en 1970, lo que da cuenta
de la deuda histérica del Estado colombiano frente al
sector rural, puesto que el desconocimiento de la si-
tuacién real del agro, no le permitié formular politicas
efectivas para su desarrollo. Cabe destacar que el cen-
so cubrié 112.008.623,9 hectareas, visitando 3,9 mi-
llones de predios rurales en 32 departamentos, 1101
municipios, 20 corregimientos departamentales y la
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Isla de San Andrés, asi como 770 resguardos indige-
nas, 182 territorios de las comunidades afrocolombia-
nas y 56 Parques naturales (DANE, 2015).

A manera de ilustracién sobre algunos datos intere-
santes para la agricultura familiar: el Censo establecié
que el 69,9% de las Unidades Productivas Agropecua-
rias en Colombia tienen menos de 5 hectdreas y ocu-
pan menos del 5% del 4rea censada. Esto muestra que
en Colombia existe un gran porcentaje de pequefios
predios o minifundios que se dedican a la explotacién
agricola familiar (DANE, 2015).

Gréfica 1. Participacion (%) del nimero de UPA seguin tamafio de
hectareas. Total nacional
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Fuente: 3* censo Nacional Agropecuario. DANE 2015

Sobre la tenencia de las UPA (Unidades productivas
agropecuarias), se encontré que la forma predominan-
te es la propia con un 73,3%, seguida de otras formas
de tenencia con el 10, 8%. Comparativamente frente
al Censo de 1970 se observa que la tenencia propia de
la tierra se incrementé en un 4,6%, con una ostensible
disminucién en la aparceria.

Gréfica 2. Tenencia de las Unidades Productivas Agropecuarias
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Entre 1960 y 2014 se incrementé la proporcién de las
UPA de menos de cinco hectareas, pasando del 62,5%
al 69,9%, cifra que refuerza la importancia de la Agri-
cultura Familiar para el campesinado colombiano.

Gréfica 3. Numero de Unidades de Produccién Agropecuaria segun el
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Segun las cifras arrojadas por el Censo, el 49% de la
produccién de las UPA es destinada para el autoconsu-
mo, frente a un 51% de la produccién que no se desti-
na para este fin.

Gréfica 4. Distribucion (%) de autoconsumo o no en las UPA menores de
5 Has.
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Fuente: 3¢ Censo Nacional Agropecuario. DANE 2015.

Finalmente destacamos que segun el Censo Agrope-
cuario, en Colombia existen 2.100.000 trabajadores
permanentes en las UPA, de los cuales el 66,8% son
miembros del hogar del productor(a) y se concentran
en las UPA menores a 5 hectareas. El 23,7% del total
de trabajadores permanentes de las UPA son mujeres,
independientemente del tamaiio de la UPA.
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Gréfica 5. Porcentaje de trabajadores permanentes de las UPA por sexo
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Fuente: 3¢ Censo Nacional Agropecuario. DANE 2015.

Politicas publicas sobre agricultura familiar y
seguridad alimentaria

Desde la década de los noventa, el Estado colombiano
ha planteado varias politicas encaminadas a favorecer
el derecho a la alimentacién y garantizar la seguridad
alimentaria. La primera en destacarse el Plan Nacio-
nal de Alimentacién y Nutricién 1996-2005 (PNAN),
el cual tuvo como objetivo general:

Contribuir al mejoramiento de la situacién alimen-
taria y nutricional de la poblacién colombiana, en
especial de la més pobre y vulnerable, integrando
acciones multisectoriales en las areas de salud,
nutricién, alimentacién, agricultura, educacion,
comunicacién y medio ambiente (Departamento
Nacional de Planeacién, 1996).

En el tema de agricultura planteé entre sus acciones la
creacion del Programa de Comercializacién social de
alimentos, las mercaplazas y las Despensas y Lanchas:
tiendas que permitieran acceder a productos de la ca-
nasta familiar a precios bajos (Departamento Nacional
de Planeacién, 1996). Como resultado de la aplicacién
de este plan, se logr6 un fortalecimiento institucional
a través de la creacién de entidades como el Comité
Nacional de Prevencién y Control de las Deficiencias
de Micronutrientes (CODEMI); permitié ademas el
mejoramiento de la situacién nutricional de la po-
blacién colombiana y el fortalecimiento del fomento
agroindustrial (Consejo Nacional de Politica Econémi-
ca Social-CONPES-, 2007).

Para el afio 2007, se formuld la Politica Nacional de Se-
guridad Alimentaria y Nutricional (PSAN), contenida
en el Documento CONPES Social n°® 113 de 2008, que
tenia como objetivo:

Garantizar que toda la poblacién colombiana dis-
ponga, acceda y consuma alimentos de manera per-
manente y oportuna, en suficiente cantidad, varie-
dad, calidad e inocuidad (CONPES, 2007).
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El documento realiz6 una interesante evaluacién de
la situacién de seguridad alimentaria y nutricional en
Colombia, enfatizando en la necesidad de garantizar
los derechos de la poblacién, en especial lo concer-
niente a los derechos econémicos, sociales y cultura-
les. Para ello planteé una serie de principios entre los
cuales se encuentran: promocién del derecho a la ali-
mentacién, equidad social, perspectiva de género, sos-
tenibilidad, corresponsabilidad y finalmente el respe-
to alaidentidad y diversidad cultural. En lo que atafie
ala agricultura familiar y el autoconsumo, se propuso:

Crear las condiciones para que la poblacién colom-
biana, en particular los grupos de poblacién en
condiciones de vulnerabilidad, tengan acceso como
minimo a los alimentos de la canasta bésica, que
le permita satisfacer las necesidades alimentarias
y nutricionales. De la misma manera, desarrollar
competencias para impulsar la produccién para
el autoconsumo y para la generacién de ingresos
(CONPES, 2007).

Como estrategias para lograr este y otros objetivos
se encuentran el fomento del desarrollo institucio-
nal, la formulacién de planes territoriales de seguri-
dad alimentaria y nutricional; la focalizacién para la
ejecucién de los planes; el desarrollo de alianzas es-
tratégicas entre los diferentes sectores de interés; la
participacién comunitaria y ciudadana; la informa-
ci6én, educacién y comunicacién para la promocién de
la seguridad alimentaria y nutricional y finalmente el
seguimiento y evaluacién de los objetivos propuestos
(CONPES, 2007).

La politica contemplé nueve lineas de accién correla-
cionadas, entre las que se destacan las destinadas a fo-
mentar la Agricultura Familiar, que son las siguientes:

+ Linea 1. Estabilidad en el suministro y desarrollo
del mercado agroalimentario: orientada a garan-
tizar la estabilidad en el suministro de alimentos,
fortaleciendo los mercados agroalimentarios y la
proteccién de los ingresos de los productores frente
a las fluctuaciones del mercado.

+ Linea 2. Impulso a las formas asociativas y empre-
sariales para la generacién de empleo e ingresos que
contribuyan a la disponibilidad y acceso a los ali-
mentos.

+ Linea 3. Mejoramiento de la capacidad para acceder
a los factores productivos (capital, trabajo y conoci-
miento) a la poblacién vulnerable.

+ Linea 4. Garantia de Acceso a los alimentos: pro-
moviendo el fortalecimiento y adecuacién de los
programas de asistencia alimentaria mediante su
vinculacién a minicadenas de abastecimiento de
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alimentos y la produccién para el autoconsumo
y acciones de responsabilidad social entre otros.
(CONPES, 2007).

Finalmente resalta la creacién de la Comisién Inter-
sectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CI-
SAN), cuya principal funcién sera dirigir y coordinar la
Politica Nacional, armonizando las politicas entre los
diferentes sectores involucrados (CONPES, 2007) y
entre sus principales estrategias la construccién de un
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(PNSAN) que permitiera hacer realidad los objetivos
trazados.

Es posible observar que esta politica atenderia a las
recomendaciones realizadas en las Directrices Volun-
tarias del Derecho a la Alimentacién, respecto a las
siguientes directrices: 2 (Politicas de desarrollo econé-
mico) y 3 (Estrategias). Esta ultima, en el punto 3.7,
considera que:

Se alienta a los Estados, entre otras cosas y de ma-
nera sostenible, a revitalizar el sector agricola, con
inclusién de la ganaderia, la silvicultura y la pesca,
y a aumentar su productividad mediante politicas
y estrategias especiales orientadas a los pescado-
res artesanales, y los pequefios agricultores en las
zonas rurales, que practican sistemas de explota-
cién tradicionales, y mediante la creacién de con-
diciones propicias para la participacién del sector
privado, con especial hincapié en el desarrollo de
la capacidad humana y la eliminacién de las limita-
ciones a la produccién agricola y su distribucién y
comercializacién (FAO, 2004).

Ya en el afio 2012 se consolida el PSNAN 2012-2019,
como resultado del trabajo del CISAN, el cual plantea
como objetivo general:

Contribuir al mejoramiento de la situacion alimen-
taria y nutricional de toda la poblacién colombiana,
en especial, de la mds pobre y vulnerable (MADR y
otros, 2012).

Frente al tema de agricultura familiar, se enfoca en la
disponibilidad, al presentar como objetivo especifico
“Contar con una adecuada oferta del grupo de alimen-
tos prioritarios establecidos en este pais” (MADR y
otros, 2012). Entre las principales estrategias se pre-
sentan las encaminadas a lograr la construccién y de-
sarrollo de la institucionalidad para la Seguridad Ali-
mentaria Nacional (SAN), la formulacién de los Planes
territoriales de SAN, a través de los planes de desarro-
llo departamentales y municipales; la consolidacién
de alianzas estratégicas que permitan lograr acuerdos
en la lucha contra el hambre tanto en el nivel nacional
como regional; la participacién social y comunitaria

en los planes, programas y proyectos de SAN; la ade-
cuada informacién, educacién y comunicacién para
permitir la sensibilizacién social respecto al tema de la
seguridad alimentaria y finalmente el seguimiento y
la evaluacién permanente de las politicas planteadas.

Frente a las Lineas de accién del Plan, tenemos que
en el tema de agricultura familiar y autoconsumo, la
Linea 1 sobre Perspectiva o dimensién de los medios
econdmicos, propenderd por garantizar el acceso de
alimentos prioritarios en Colombia a través de cuatro
enfoques de los cuales se resaltan: la generacién de
ingresos para acceder a los alimentos, especialmente
con el cumplimiento de la Politica de Generacién de
ingresos contenida en el Documento CONPES 3616
de 2009 y el Fortalecimiento e incentivo de las praicti-
cas de produccién para el autoconsumo, fortaleciendo
la agricultura familiar y urbana con el propésito de re-
ducir el hambre de las poblaciones vulnerables. Aqui
juega un papel importante la Estrategia de Seguridad
Alimentaria para la promocién de acciones a incenti-
var el autoconsumo.

Tras una lectura detallada del Plan, es posible afirmar
que el mismo se ajusta en gran medida a las recomen-
daciones planteada en las directrices voluntarias en
apoyo de la realizacién progresiva del derecho a una
alimentacién adecuada, tales como las contenidas en
las Directrices 2, 3,4, 5, 8,11, y 13, si se observa que el
contenido del plan atiende en sus objetivos, lineas de
accioén, estrategias y metas, a la atencién de los princi-
pales elementos de este derecho tales como la disponi-
bilidad, accesibilidad, uso biolégico de los alimentos,
que permitan garantizar la seguridad alimentaria de
la poblacién colombiana en un periodo de 7 afios.

Mucho mds reciente, fue la expedicién del Programa
de Agricultura Familiar para Colombia, el cual, me-
diante Resoluciéon N°267 del 17 de junio de 2014 per-
mitira:
Contribuir a la reduccién de la pobreza rural, mejo-
rar la calidad de vida y los ingresos de los pequefios
y medianos productores rurales y ampliar la clase
media rural, a través del impulso de proyectos inte-

grales de produccién, transformacién y comerciali-
zacién (MADR, 2014).

Este programa pretende favorecer a las familias que
deriven el 75% de sus ingresos en actividades agrope-
cuarias, silvicolas, pesqueras y/o acuicolas en sus uni-
dades productivas con mano de obra familiar. Se regi-
ra por los principios de asociatividad, transversalidad,
integralidad, orientacién al mercado, coordinacién y
concurrencia y se le asignaran recursos provenientes
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del presupuesto nacional, y los obtenidos de entidades
publicas del orden nacional y territorial. Sin embargo,
transcurrido un afio desde su expedicién, no ha sido
posible establecer los avances en cuanto a la imple-
mentacién del mismo.

A nivel de las regiones se ha tratado el tema de la se-
guridad alimentaria y nutricional a través de diversos
instrumentos como son los Planes de Desarrollo y Po-
liticas especificas. Como ejemplo podemos tomar el
caso de Narifio, Departamento que en 2010 presentd
el Plan Decenal de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional de Narifio y m4s recientemente el Docu-
mento CONPES 3811 sobre la “Politica y estrategias
para el Desarrollo Agropecuario del Departamento de
Narifio”, presentado en el afio 2014. En el caso de Na-
rifio, una regién eminentemente agricola, encontra-
mos que existen grandes problemadticas asociadas a la
pobreza rural, generada especialmente por el acceso a
la tierra, ya que si bien el nimero de propietarios au-
menté a 221.613 en 2009, frente a 194.058 en 2000,
el tamafo promedio de los terrenos es inferior a 5 hec-
tareas (CONPES, 2014).

El diagnéstico presentado en el documento identifica
ademds problemas como la concentracién de la tierra,
la baja competitividad, la dificultad en el acceso a fi-
nanciacién para el sector agropecuario, que las admi-
nistraciones han tratado de atender, logrando algunas
mejoras, pero que aun requieren mayores esfuerzos,
especialmente si se tiene en cuenta que Narifio es uno
de los departamentos con mayor nimero de hectareas
dedicadas a la produccién de cultivos ilicitos, hecho
que complica la ya dificil situacién de violencia pre-
sente en la regién (MADR y otros, 2012).

Esta politica establece como su objetivo general:

Desarrollar el sector agropecuario y rural del De-
partamento de Narifio, a partir de sus potenciali-
dades agroecolégicas, con un enfoque territorial
diferencial y de derechos para los pueblos indigenas
Pastos y Quillasingas (CONPES, 2014).

En el tema de Agricultura familiar establece como Es-
trategia:
Desarrollar capacidades productivas y generar in-
gresos para los productores agropecuarios de Na-
rifio, a partir del desarrollo de capital humano, la
promocién de la seguridad alimentaria y la agri-

cultura familiar, y la implementacién de proyectos
productivos sostenibles (CONPES, 2014).

Esto se lograria a través de la implementacién de un
programa de Agricultura Familiar que asegure la co-
mercializacién de productos en condiciones justas,
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infraestructura productiva, modelos socio-empresa-
riales incluyentes, proyectos productivos sostenibles,
fortaleciendo la financiacién; priorizacién de dieciséis
sistemas productivos relacionados con la seguridad
alimentaria y el consumo doméstico (panela, papa,
acuicultura, café, licteos, hortofruticola, agro-ecotu-
rismo, cuyes, quinua, fique, cacao, palma de aceite,
coco, forestal, cereales y pesca) (CONPES, 2014).

Esta importante apuesta por el desarrollo rural del
Departamento de Narifio, debera contar con un fuerte
respaldo del MADR de acuerdo alos compromisos con-
signados en ese instrumento, que de lograr una imple-
mentacién exitosa permitird el mejoramiento en las
condiciones de vida de la poblacién rural de la regién,
especialmente de los pueblos Pasto y Quillasingas.

Finalmente, debemos mencionar que en el afio 2013,
se celebrd la suscripcién del Memorando de Entendi-
miento entre Colombia y Brasil, mediante el cual se
estd implementando la estrategia piloto sobre seguri-
dad alimentaria y generacién de ingresos para peque-
fios productores rurales en Colombia, siendo escogi-
dos los Departamentos de Narifio y Antioquia como
las regiones donde se aplicard la misma, con el objeti-
vo de incrementar la produccién de bienes y servicios
provenientes de la agricultura familiar. Sin embargo,
no fue posible conocer los avances del mismo en las
regiones materia de estudio, debido a la poca informa-
ci6én obtenida sobre el tema.

Capitulo lll. Impacto del conflicto armado
y el desplazamiento en la agricultura
familiar

El Frente Nacional y el periodo de La
Violencia

El periodo de La Violencia —comprendido entre los
afnos 1948 y 1966- se inici6 con el asesinato del cau-
dillo politico y social, Dr. Jorge Eliecer Gaitin. Un
aproximado de 193.017 victimas fatales; 393.648 par-
celas abandonadas y 2.003.600 desplazados (Giraldo,
2015), fueron los resultados de un periodo nefasto
para la historia nacional. En los afios cincuenta, facto-
res como el descontento social y la inoperancia estatal
conllevan a conatos de guerra civil y la conformacién
de pequefios reductos insurgentes, mientras que la
situacién del campo colombiano es analizada por el
Banco Mundial, el cual informé que aproximadamen-
te para 1948 2% millones de hectdreas correspondian
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a cultivos licitos mientras que 43.000.000 millones
de hectéreas se destinaban para la ganaderia (Currie,
1950). Toro Agudelo (1985) nos expone:

1) de unos 800.000 propietarios rurales, mas de la
mitad solamente poseian parcelas con una super-
ficie promedio inferior a 2 hectéreas y en conjunto
no toman mas de 3.5% de la superficie ocupada en
ese momento; 2) menos del 60% de la poblacién ac-
tiva rural, cerca de 1.200.000 campesinos carecian
de tierra; 3) al mismo tiempo, no mas de 25.000
propietarios, el 3% de ellos, monopolizaban el 55%
de las tierras utilizables “no trabajadas en su gran
proporcién o utilizadas solo extensivamente con
ganaderifa o mediante cultivos con aplicacién de
sistemas medievales”.

Aunado a lo anterior la falta de representacién de sec-
tores sociales oprimidos, la tenencia de la tierra en
pocas manos y la inoperancia gubernamental para so-
lucionar dichos flagelos, se constituyeron como deto-
nantes que abonaron el terreno para originar procesos
campesinos de sublevacién e insurgencia, alejando de
sus labores a los agricultores colombianos con el fin
de exigir al gobierno equidad y garantia de una vida
digna; encontramos el acceso a la tierra como la justi-
ficacion histérica de la violencia en la medida que su
relacién es innata con necesidades basicas como ali-
mentacion, trabajo y fuente de ingresos. La década de
1960 se erige como el punto de inflexién en el cual la
violencia se posiciona como parte de la cotidianidad
rural nacional a partir de la conformacién de grupos
subversivos insurgentes como las Fuerzas Armandas
Revolucionarias de Colombia (FARC), ELN, y el EPL,
nacientes en el seno campesino con la finalidad de
protestar ante las urbes y el gobierno centralista del
momento, por las precarias condiciones econémicas
del campo y la desarticulacién politica y gubernamen-
tal de las regiones (Giraldo, 2015).

El gobierno intenta controlar la anunciada situacién
mediante planes y politicas tales como la Alianza para
el Progreso (con ayuda de Estados Unidos), directriz
primordial de las medidas gubernamentales en ma-
teria de agricultura (a partir de la realizacién de una
reforma agraria mediante la Ley 135 de 1961), y en
materia de orden publico (al establecer los lineamien-
tos para el disefio de un plan de seguridad nacional
para la lucha contrainsurgente) (Fajardo, 2014).

Sin embargo, son medidas pobres en su planteamien-
toy eficacia, que en un marco de polarizacién mundial
en dos ejes (Capitalismo-Comunismo) conlleva a la
sociedad colombiana hacia una idealizacién de la lu-
cha guerrillera en pro de igualdad y a la aparicién del

caudillismo como respuesta popular a la minimizacién
de los sectores histéricamente marginados (por ejem-
plo: estratos sociales bajos, campesinos, entre otros).
Se justifica la violencia mediante el discurso politico y
social, mientras que la agricultura y el acceso a la tie-
rra se utilizan como punta de lanza de la demagogia
estatal. Con el impulso generado por las protestas de
mayo francés y bajo la premisa de un gobierno corrup-
to y fraudulento, en 1974 nace el movimiento 19 de
Abril (M19) bajo el argumento que el tnico camino
hacia el poder era el levantamiento armado insurgen-
te. A pesar de existir reuniones entre los lideres de los
diferentes grupos de insurgencia y representantes del
gobierno nacional con la finalidad de llegar a acuer-
dos que consigan el cese de hostilidades, dichos en-
cuentros fracasaron todas las ocasiones en las cuales
se realizaron y los problemas de la sociedad urbana y
rural no encontraban solucién alguna (Giraldo, 2015).

Los afios 80 Y 90: Paramilitarismo y
Narcotrafico

Ante la concepcién de que la insurgencia era un pro-
blema que rebasé las capacidades de manejo estatal,
los grandes terratenientes promueven y financian la
creacion de grupos de autodefensa con la finalidad que
cuidar sus intereses y mantener sus tierras ante la cre-
ciente influencia de las guerrillas en todas las regiones
del pafs. Sibien su nacimiento se fundamenta en la te-
sis de la seguridad para la convivencia y el desarrollo,
rapidamente la visién y misién de los grupos de auto-
defensa mutan a partir de su organizacién bajo una
misma bandera denominada Autodefensas Unidas de
Colombia, organizacién de caracter contrainsurgente
y destinada a limitar y acabar con el poder de las gue-
rrillas en el pais. Su accionar difiere en fundamento,
mas no en método al de los movimientos insurgentes
colombianos; su estructura se fortalece por el apoyo
de latifundios y empresarios privados y por un factor
detonante que a la postre se constituye como el mayor
flagelo de nuestro pais: el narcotrafico. Como resul-
tado, la poblacién rural colombiana es directamente
afectada por su accionar; involucramiento, recluta-
miento, desapariciones forzadas y desplazamiento
son conceptos que la sociedad empieza a conocer y
asimilar como algo cotidiano y rutinario. La indolen-
cia y apatia reinan mientras que el campesinado sufre
la realidad de la guerra (Séanchez y Diaz, 2005).

Los primeros indicios de narcotréfico ligado directa-
mente al conflicto armado se encuentran a finales de
la década de 1970, periodo en el cual se realizaron las
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primeras plantaciones de cultivos proscritos por la ley
colombiana. Sin embargo, es en las dos siguientes dé-
cadas en las cuales los cultivos de amapola se toman el
campo colombiano como respuesta a la rentabilidad
que los mismos producian frente a otros productos
agricolas tradicionales. Para inicios de la década del
90, las hectéreas de cultivos proscritos (hoja de coca)
plantadas en Colombia ascendian a 37.500 (MIN-
JUSTICIA, 2001) cifra que demuestra una tenden-
cia ascendente en el transcurrir de la década, como
se indicard mds adelante) y que es el resultado de la
presencia de condiciones inequitativas en las cuales el
campesino colombiano desarrollaba su labor: precios
de exportacién con muy bajo margen de ganancia,
condiciones del proceso agricola en clara desventaja
frente a modelos productivos internacionales, acceso
a la tierra limitado y ausencia de subsidios estatales
que permitan desarrollar su labor en mejores condi-
ciones. En palabras de Dario Fajardo en su escrito “El
conflicto armado y el campo” (2004):

En estas condiciones, la Gnica posibilidad de redu-
cir pérdidas ha sido incorporar la produccién de
los cultivos para usos ilicitos y la comercializacién
de sus derivados. Varios analistas han sefialado la
convergencia ocurrida a partir de los afios 80 de
la tendencia hacia la concentracién de la propie-
dad agraria con la ampliacién de las inversiones de
los capitales del narcotréifico como procedimiento
para el lavado de activos. Estas inversiones oca-
sionalmente se tradujeron en la modernizacién de
algunas actividades fruticolas y ganaderas en el oc-
cidente y norte del pafs, respectivamente. No obs-
tante, la tendencia generada por el ingreso de estos
recursos fue el reforzamiento de la concentracién
de la propiedad y del autoritarismo, como expre-
sién de la imposicién del latifundio como relacién
social.

Este continuo debilitamiento del agro colombiano
afianzado mediante el latifundio como regla general
de propiedad rural, la amenaza constante de los gru-
pos paramilitares en su doble dimensién (proteccién
de grandes terratenientes y usurpadores de tierras
para su autofinanciamiento) y la no presencia del
Estado en zonas de dificil acceso (que es en las cua-
les el narcotréfico desarrolla sus actividades) empo-
brecié al campesino, lo desterrd y creé un ambiente
perfecto para la proliferacién y asentamiento de los
cultivos ilicitos en las zonas rurales de nuestro pais;
como resultado, los narcotraficantes obtienen el acce-
so a tierras a muy bajo costo (si es que no lo hacen de
manera violenta que es regla general) y mano de obra
muy barata en virtud de la necesidad del campesino
de proveer alimento y vivienda a su familia. El efecto
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colateral inmediato de este nuevo orden agropecuario
fue la adopcién de los cultivos ilicitos y el abandono
de los cultivos tradicionales por parte de pequefios y
medianos productores agricolas nacionales, ante la
imposibilidad de competir frente a las producciones
provenientes de paises con mejores condiciones para
el desarrollo de productos agricolas ajustados a ley
(Fajardo, 2014). En palabras de Machado (1998):

La caracteristica basica de la tltima década (1984-
1996) es el avance de la gran propiedad, el dete-
rioro de la mediana y la continua fragmentacién
de la pequeiia, tres fenémenos acompafiados de
violencia, desplazamiento de pobladores rurales y
masacres continuas en las que fuerzas paraestata-
les han ido conformando, a sangre y fuego, domi-
nios territoriales en un proceso de acumulacién de
rentas institucionales al estilo de una acumulacién
originaria.

El mundo rural entré en crisis y, durante la década de
1990, més de un millén de hectareas fueron impro-
ductivas y 442.000 campesinos dejaron de serlo, con-
virtiéndose en desempleados. Contraloria General de
Colombia calcula que aproximadamente el 82% de la
poblacién rural tiene un ingreso diario inferior a dos
délares, encontrdndose por debajo de la linea de po-
breza establecida por el DANE (Fajardo, 2014).

Para el afio de 1999 se encontré6 un total de 160.119
hectareas sembradas con cultivos ilicitos (hoja de co-
ca-amapola) (MINJUSTICIA, 2001), lo cual denota lo
rentable y atractivo del negocio del narcotrafico en
las zonas rurales; su productividad atrae al campesi-
no necesitado de mejores oportunidades para poder
subsistir bajo un gobierno totalmente centralista y
alejado de la realidad que vive el campesino ubicado
en zonas de dificil acceso. Como plan de contingencia
para el periodo 1998-2002, Estados Unidos interviene
en la gobernabilidad colombiana por medio de la For-
mulacién del “Plan Colombia”, politica de choque para
la guerra contrainsurgente que focaliza sus recursos
y directrices en el fortalecimiento de las Fuerzas Ar-
madas Colombianas (y de los grupos paramilitares tal
como fue comprobado posteriormente), el cual si bien
procuré una lucha de frente contra la insurgencia y el
narcotrafico que para ese momento se habia converti-
do en su fuente principal de financiacién, desatendié
los requerimientos sociales que las coyunturas deri-
vadas del conflicto armado generaban a la poblacién
colombiana: la consecucién de la vida digna para toda
la poblacién cada vez mas se convertia en una utopia,
la salud empezaba a privatizarse, la educacién no res-
pondia a pardmetros contemporaneos de desarrollo
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y el desempleo alcanzaba sus indices mads altos en la
historia de nuestro pais. Tal como lo plantean Fabio
Sénchez y Ana Maria Diaz en “Los efectos del conflic-
to armado en el desarrollo Social colombiano 1990-
2002” (2005):

Las consecuencias del conflicto se pueden dividir
en cinco grandes ramas: las directas, las consecuen-
cias no monetarias, los efectos multiplicadores en
la economia, los efectos multiplicadores sociales,
y los costos econdémicos. Entre las consecuencias
directas se cuentan el aumento de la violencia ho-
micida, de los secuestros y de las pérdidas en la
infraestructura que son el resultado directo de la
actividad armada. Asimismo, las consecuencias
no monetarias incluyen todas las relacionadas con
los indicadores de salud, tales como mayor mor-
talidad y morbilidad. Por otra parte, la violencia
genera una cantidad significativa de efectos sobre
la economia, tales como la menor acumulacién de
capital humano, menor tasa de participacién en
el mercado laboral, menores ingresos entre otros.
Adicionalmente, los efectos sobre los indicadores
sociales son considerables, pues erosionan el capi-
tal social, acenttian las malas condiciones de vida
y determinan menor participacién en el proceso
democrético.

Nuevo milenio: el desplazamiento forzado

El desplazamiento, antes que un suceso intempes-
tivo e inesperado, es el resultado de un proceso de
exacerbacién de un ambiente de terror, de miedos
acumulados, de una ya larga historia de control de
la poblacién por parte de los grupos armados (Cas-
tillejo, 2000).

La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) ha
definido al desplazamiento forzado como personas
o grupos de personas obligadas a huir o abandonar
sus hogares o sus lugares habituales de residencia, en
particular como resultado de un conflicto armado, si-
tuaciones de violencia generalizada o violacién de los
derechos humanos (ONU, 1998). Como fenémeno co-
nexo al conflicto armado, la violencia irrumpe en el
plano material y personal de sus victimas, limitando
el ejercicio de su derecho a la propiedad y acceso a la
tierra, su libre desarrollo social y los derechos funda-
mentales derivados de su condicién de ser humano
(Mendoza, 2012).

Si bien la construccién conceptual del fenémeno del
desplazamiento se empieza a gestar a partir de la en-
trada del nuevo milenio y gracias a la deliberacién de
su tratamiento y mitigacién por parte de Organizacio-
nes de caricter supranacional, sus origenes se remon-
tan a la época de la violencia partidista politica (en el

cual se reportaron aproximadamente 2.003.600 des-
plazados), situacién que se acenttia a partir de la déca-
da del 80. Gracias a la tareas desarrolladas por organi-
zaciones no gubernamentales presentes en Colombia
para visibilizar este flagelo resultante de la violencia'y
el narcotréfico, el nuevo milenio comienza con el po-
sicionamiento del desplazamiento forzado interno en
la agenda politica y gubernamental, con la finalidad
de establecer un marco que permita dar tratamiento
a las consecuencias sociales, econémicas y humanita-
rias que el mismo acarrea a lo largo de todo el terri-
torio nacional. Su deslindamiento y diferenciacién de
los delitos conexos que se originan en la violencia ha
sido uno de los grandes triunfos sociojuridicos para
el Estado colombiano (Naranjo, 2001; Giraldo, 2015;
Hernandez, 1999).

Este fenémeno se caracteriza por su extensién en el
tiempo, recurrencia, continuidad y por la calidad de
las victimas sobre las cuales recae (entiéndase desde
particulares, grupos familiares, comunitarios hasta
colectividades locales); la consecuencia directa del
desplazamiento forzado es el abandono definitivo de
toda caracteristica que singularizaba la vida personal
y comunitaria de sus victimas (Naranjo, 2001).

Para los primeros afios del milenio en curso, la pro-
blemética del desplazamiento forzado interno como
consecuencia del conflicto armado y el narcotrafico
adquiere visibilidad. Registros del afio 2001 estable-
cieron que entre 1.079.080 y 2.914.854 personas su-
frieron de manera directa sus consecuencias (dejando
de lado los problemas sociales que acarrean la sobre-
poblacién en las ciudades y el abandono del campo,
de lo cual sufren las consecuencias los més de 45 mi-
llones de colombianos), evidenciando que no es un
problema ajeno que sucede en otra realidad (Ibafiez y
Querubin, 2004).

La heterogeneidad de la poblacién colombiana en con-
dicién de desplazamiento es su principal caracteris-
tica; campesinos, afrocolombianos e indigenas com-
ponen en gran medida el seno de las victimas de este
fenémeno. Cabe resaltar que son grupos poblaciona-
les con los cuales el resto de la sociedad colombiana
se encuentra en deuda histérica al haber sido parte
sustancial en los procesos coloniales, de independen-
cia y desarrollo del estado moderno y contempora-
neo. Actualmente, su exclusiéon de la agenda politica
y cultural del gobierno se constituye como una de las
causas que han conllevado hacia la invisibilizacién de
sus condiciones y hacia la minimizacién de sus recla-
mos. En palabras de Martha Bello, en su articulo “El
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desplazamiento forzado en Colombia: acumulacién de
capital y exclusién social”:

los desplazados son aquellos para quienes no ha
existido la ciudadania, aquellos no conocen la no-
cién de Estado, por lo menos la de Estado Social
de Derecho, los excluidos, ahora reconocidos para
reclamdrseles, “colaboracién, militancia, apoyo, tri-
butacién” (2003).

Al vulnerar las condiciones en las cuales desenvol-
vian y desarrollaban sus manifestaciones persona-
les y sociales, el desplazamiento afecta directamente
la esencia y singularidad de la victima al enfrentarla
ante una nueva sociedad de caricter excluyente, con
diferentes costumbres y diversos cédigos de conducta,
que conllevan a una afectacién grave del desplazado
en su desenvolvimiento laboral, educativo, econémico
e indefectiblemente emocional (Ibafiez y Querubin,
2004).

Reubicacidn, retorno y acceso a la tierra
como factores de cambio

Parafraseando a la FAO en El estado mundial de la agri-
cultura y la alimentacién 2000; Los conflictos, la agri-
cultura y la seguridad alimentaria, es necesario que los
estados garanticen la existencia de entornos pacificos
y estables como condicién sustancial para la conse-
cucién de la seguridad alimentaria sostenible (FAO,
2000).

La influencia del conflicto armado y sus delitos cone-
x0s sobre la agricultura se traduce en la pérdida de los
medios de produccién que la victima superviviente del
mismo necesita para su subsistencia y recuperacién.
El agricultor victimizado, al encontrarse despojado
de su estilo de vida y las herramientas que le permi-
tirian solventar sus necesidades basicas, se encuentra
a merced de la inseguridad alimentaria, el hambre y
la muerte, cerrando de esta manera el circulo de vio-
lencia que conlleva el conflicto armado interno. El
hambre se constituye en una vil arma de guerra (FAO,
2000).

Ahora, en un estado como Colombia —caracterizado
por su economia emergente y donde las consecuen-
cias directas e indirectas del conflicto armado y sus
delitos conexos conllevan a crisis sociales continuadas
en el tiempo- el acceso a la tierra y a medios de pro-
duccién, aunado a un entorno pacifico, se constituyen
en la meta fundamental de los procesos de reparacién
integral y restitucién de derechos a las victimas del
conflicto. El acceso a la tierra, por sus parte, se erige
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como un principio sustancial para atender el reclamo
de justicia y equidad de las victimas del conflicto.

Para el afio 2001 el gobierno colombiano expidié sen-
dasregulaciones normativas que pugnan por la mejora
de la situacién de las victimas de desplazamiento por
conflicto armado, otorgdndoles subsidios de vivienda
y soluciones habitacionales (Decreto 951/2001), asi
como oportuna atencién a la poblacién desplazada
por la violencia en el marco del retorno voluntario
a su lugar de origen o de su reasentamiento en otro
lugar (Decreto 2007/2001); este ultimo se caracteri-
z6 por ser la primera regulacién normativa de carac-
ter paliativo-reparativa del nuevo siglo que atendié
al fenémeno del desplazamiento de manera directa,
estableciendo programas de reubicacién y retorno
asi como elementos de estabilizacién socioeconémica
para las victimas de este flagelo, que incluyen asen-
tamiento en predios de paso, acumulacién de tiempo
para adquisicién de baldios y reconocimiento del valor
del predio abandonado como parte de pago para la ad-
quisicién del predio en el cual se reubicard la victima.

A pesar de ser una respuesta coherente ante el entor-
no conflictivo colombiano, su efectividad fue baja, en
gran medida debido a la ausencia de garantia de no
repeticién y, por ende, a la revictimizacién a la que se
someti6 a las personas desplazadas de sus tierras; el
miedo a la violencia no se erradica facilmente de las
victimas dejando al descubierto una de las grandes
falencias de este tipo de iniciativas gubernamentales:
el desconocimiento de la victima como ser integral
(Ibafiez y Querubin, 2004). Entre 2002 y 2010 el pro-
medio anual de personas desplazadas fue de 260.000,
mientras que en los primeros ocho meses del 2011,
103.000 personas fueron reportadas como nuevos
desplazados requiriéndose atencién inmediata res-
pecto a este flagelo por parte del gobierno.

Los referentes normativos ya citados, la Ley 387 de
1997 y los autos de cumplimiento de la sentencia T-
025 del 2004 que declaré el estado de cosas inconsti-
tucional con el fin de favorecer y dar atencién priori-
taria e inmediata a las necesidades de la poblacién en
situacién de desplazamiento por causa de la violencia,
culminaron con la expedicién de la Ley de Victimas y
Restitucién de tierras, fundamentindose en princi-
pios como el de dignidad de las personas, buena fe,
igualdad de todas las victimas y enfoque diferencial,
mediante la cual se establecen medidas necesarias
para atender, asistir y reparar integralmente a las vic-
timas del conflicto armado interno. Con lo anterior
se cred en el pais un marco legal pionero en su clase
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con el fin de recomponer los constructos, discursos y
estructuras sociales desdibujados por méas de 50 afios
de guerra. La presente Ley, en materia de garantia in-
tegral de los derechos, contempla procesos judiciales
expeditos para la restitucién de tierras a toda victima
que acredite tal condicién, aunado a la obtencién de
la verdad, justicia, reparacién y no re-victimizacién a
través del establecimiento de medidas de proteccién
especiales.

Sin embargo, la Ley presenta muchas fallas de caracter
operacional que dejan en entredicho su efectividad,;
cifras de Accién Social (Entidad Gubernamental Co-
lombiana) estiman que aproximadamente 6.8 millo-
nes de hectéreas fueron despojadas en virtud del con-
flicto armado, mientras que el estimativo de tierras
por restituir propuesto por el gobierno central es de
2 millones, dicotomia que conlleva una restriccién de
los derechos de las victimas. De igual manera la natu-
raleza de la presente Ley es de cardcter mixto al poseer
numerosos elementos caracteristicos de una etapa de
post-conflicto, aun cuando el conflicto continda y
muda en su naturaleza al incluir nuevos actores en su
desarrollo (las ahora mal llamadas bandas criminales),
dejando para el afio 2012 un ntmero aproximado de
200.000 nuevas victimas. Sumado a lo anterior a todo
aquel que haya sido desalojado de su tierra, la que aho-
ra se encuentre bajo desarrollo agroindustrial, debera
someterse a las nuevas condiciones en las cuales se le
entrega su anterior predio, condicionamiento que no
le permitird retomar su estilo de vida tradicional de
agricultura y deberd acomodarse a los nuevos requeri-
mientos de la agro-industria.

Existen ejemplos de esta problematica actualmente en
la zona de la costa pacifica colombiana, donde cam-
pesinos y productores de pequefia escala se encuen-
tran en situacién de extrema pobreza a causa de la
prenombrada situacién. De igual manera, la reclama-
cién de tierras por parte de la victima encuentra un
gran traspié cuando la misma no posee un titulo que
acredite su dominio y propiedad sobre el predio que
reclama, situacién particular y recurrente en los pro-
cesos de restitucién adelantados contra tenedores no
legitimos de la misma (testaferros, empresas privadas
involucradas en megaproyectos para explotacién de
recursos naturales, etc.) (ABColombia, 2012).

Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma
Rural Integral (RRI)

Es el primer punto clave sobre el cual se logré acuerdo
entre el gobierno colombiano y las FARC para el deses-

calamiento progresivo y fin del conflicto armado. En
ese sentido, la RRI se entiende como:

el inicio de transformaciones estructurales de la
realidad rural y agraria de Colombia con equidad
y democracia, contribuyendo asi a la no repeticién
del conflicto y a la construccién de una paz estable
y duradera (Alto Comisionado para la Paz, 2016).

Su finalidad es revalorizar el papel que la economia
campesina, familiar y comunitaria juega en el desarro-
llo integral del sector agropecuario nacional; dignificar
y formalizar el trabajo rural y la produccién de alimen-
tos bajo parametros de sustentabilidad ambiental, ya
que son los pilares de transformacién que permitiran
una transicién segura hacia nuevos procesos agrope-
cuarios adecuados a las caracteristicas del campesino,
a la agricultura familiar y a los requerimientos exigi-
dos por los nuevos mercados nacionales y mundiales
(MINJUSTICIA, 2014).

De igual manera se crea un Fondo de Tierras de Dis-
tribucién Gratuita bajo la premisa de pugnar por un
acceso democrético a la tierra en beneficio de todo
campesino que no la tenga, y de comunidades rurales
histéricamente mds golpeadas por el conflicto arma-
do interno; su espiritu “es regularizar los derechos de
propiedad y en consecuencia, desconcentrar y promo-
ver una distribucién equitativa de la tierra” (MINJUS-
TICIA, 2014).

Se propende por la creacién de zonas de reserva cam-
pesina, como una figura juridica para promover la
economia campesina, a través de la delimitacién de
la frontera agricola y la proteccién de dreas de interés
ambiental; con el fin de cuidar las zonas ambientales
de interés colectivo y al mismo tiempo garantizar al
campesino la subsistencia de su estilo de vida se esta-
blece la incorporacién en la politica ptblica pertinente
de presupuestos generales destinados a crear lineas de
crédito y beneficio para los trabajadores rurales, mejo-
ramiento en materia de vivienda, agua y saneamiento
bésico, establecimiento de pardmetros para el uso del
suelo e incorporar planes educativos a primera infan-
cia con enfoque diferencial.

Finalmente, el acuerdo establece la necesidad de in-
crementar la capacidad productiva del campo colom-
biano:
La RRI, en materia de alimentacién y nutricién,
pretende asegurar para todos los ciudadanos, dis-
ponibilidad y acceso suficiente en oportunidad,
cantidad, calidad y precio a los alimentos necesa-

rios para una buena nutricién (Alto Comisionado
para la Paz, 2016).
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De igual forma, se acordé incorporar a los planes gu-
bernamentales nacionales un sistema de alimentacién
y nutricién para la poblacién rural, partiendo de su de-
sarrollo progresivo a nivel municipal y departamental
con enfoque diferencial. Lo anterior se coordinara y
adelantara por parte de un nuevo organismo denomi-
nado Consejo Nacional de Alimentacién y Nutricién, el
cual se compondra por parte de delegados del gobier-
no, comunidades y la sociedad general. Su misién sera
mejorar las condiciones de alimentacién y nutricién
de la poblacién colombiana atendiendo a la necesida-
des de la poblacién en situacién de vulnerabilidad, con
la finalidad de erradicar el hambre a través de campa-
fias para la adopcién de buenos habitos alimenticios,
fomentando la produccién y consumo de alimentos
connacionales de alto contenido nutricional.

Capitulo IV. La equidad de género y la
agricultura familiar para el postacuerdo

Como en la mayoria de paises del mundo, la poblacién
rural en Colombia ha disminuido de manera dramati-
ca en los dltimos cincuenta afios, a tal punto, que de
un 60% de poblacién rural en 1950 se pasé a un 29%
en el afio 2000. Esa tendencia se ha mantenido duran-
te el presente siglo, debido al fracaso de los intentos
de reforma agraria, a las precarias condiciones de vida
del campo en educacién, salud, comercio, infraestruc-
tura, trabajo; a la violencia estrechamente relacionada
con el conflicto armado que ha azotado al pais desde
hace mas de 70 afios, y al abandono del sector campe-
sino por parte del gobierno central, como se ha expli-
cado anteriormente.

Sin embargo, debe registrarse que en el campo colom-
biano se observa un incremento de la participacién
femenina en los procesos productivos, situacién aso-
ciada con el incremento de los niveles de escolaridad,
con el empoderamiento de los derechos por parte de
las mujeres y como consecuencia del conflicto armado
que modificé la composicién de las familias campesi-
nas convirtiendo a las mujeres de manera abrupta en
jefes de hogar. Estas mujeres solas (81,6% de los ca-
sos) y con hijos menores de edad (44,6%), configuran
grupos familiares muy vulnerables (Archivo Nacional
de Datos, 2008), puesto que ellas deben asumir tanto
las labores productivas como las reproductivas, frente
a colectivos familiares complejos, que incluyen abue-
las, tias, nietos y nietas e inclusive personas ajenas a
la familia que se encuentran en estado de abandono
(Meertens, 2014). De esta manera, las mujeres se con-
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virtieron en la fuerza social y productiva mas impor-
tante para enfrentar el hambre en los campos colom-
bianos y jalonar procesos de crecimiento colectivo.

De otra parte, segin informe de la Defensoria del Pue-
blo (2014) en Colombia, en el lapso comprendido en-
tre el aflo 2000 y el 2014, se registré un incremento
de la gran propiedad (mas del 70% del area productiva
pertenece al 6,9% de los propietarios), cifra que puede
ser superior si se tiene en cuenta las tierras adquiridas
por vias ilegales, mediante testaferros, en los ultimos
afios a causa de la explotacién minera, de hidrocarbu-
ros, y agroforestales, y cafia para la produccién de eta-
nol en el Cesar, Valle del Cauca, Narifio y Norte de San-
tander, en virtud de inversiones nacionales (185.000
hectéareas) y extranjeras (300.000 hectareas).

En el afio 2014, como respuesta, el MADR se propu-
so incorporar 424.000 hectareas en cultivos de café,
palma, cacao, frutales y maiz, generando 230.000 em-
pleos rurales y 232.000 hectareas en agroforestales,
creando 46.000 empleos rurales con la finalidad de
reducir la pobreza en el sector rural.

No obstante estas metas, la realidad econdémica de la
poblacién campesina es injusta e inhumana, puesto
que su poblacién general estd ubicada por debajo de
la linea de pobreza e inclusive en condiciones de indi-
gencia. A continuacién algunas cifras que evidencian
lo afirmado:

mientras que en las cabeceras municipales el por-
centaje de hogares con al menos una necesidad
bésica insatisfecha (NBI) era de 19,6%, en la zona
rural ascendia a 53,51%. (...) Mientras que en las
ciudades solo el 0,2% de los hogares no disponia de
ningun servicio bésico, en el mundo rural este por-
centaje ascendia a 7,7% en 2008. (...) La cobertura
en salud aumenté en forma significativa en el drea
rural entre 2003 y 2008, al pasar de 51,2 a 84,6%;
sin embargo, el 83,1% se encuentra afiliado al régi-
men subsidiado, lo cual evidencia la precaria inser-
ci6én laboral de los campesinos colombianos (ONU
mujeres, 2014).

En el aspecto educativo, se hall6 una desercién mas
alta en el sector rural que en el urbano, razén por la
cual:

el nivel educativo promedio de la poblacién rural
entre los 15y 24 afios es de 8,1 afios, mientras que
en la poblacién urbana es de 10,2 afios (DANE,
2015).

Como consecuencia directa de la anterior situacién el
PNUD identificé para el afio 2011 al menos tres clases
de exclusiones:
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1) La politica, en cuanto el campesino no ejerce en la
realidad una ciudadania plena, aunque formalmen-
te se le reconocen sus derechos, en la practica care-
cen de voz. Solo en los tltimos afios y recurriendo
a vias de hecho, lograron que sus peticiones arrin-
conadas durante décadas, fueran priorizadas por el
actual gobierno.

2) La social, expresada en el menosprecio a la forma
de vida del agro, a su exclusién de los bienes basi-
cos, a su desconocimiento en los planes de desarro-
llo infraestructural, desconociendo su importancia
tanto en el proceso de desarrollo econémico como
en la construccién de nacién, tal como lo prevé la
Constitucién de 1991. Los derechos humanos del
campo colombiano son de papel.

3) La cultural, que se manifiesta cuando se conside-
ra que hay una cultura superior que es la urbana,
frente a la cual, las tradiciones y expresiones cam-
pesinas aparecen como atrasadas y subvaloradas,
ignorando que las mismas son parte del patrimonio
cultural del pais.

Esta situacién no es ajena en Nariflo. En este sector
del pais lo rural es de mayor importancia, puesto que
hasta hace pocos afios la poblacién rural era superior
ala urbana. Los porcentajes se afectaron no como res-
puesta a la necesidad de buscar nuevas oportunidades
educativas —que hubiese sido lo deseable—, sino como
efecto directo de fenémenos como el conflicto arma-
do, los cultivos ilicitos, la delincuencia organizada, que
convirtieron a Narifio y a las zonas rurales mas apar-
tadas en el centro de las actividades ilicitas, justamen-
te aprovechando la ausencia del Estado colombiano.

A este absurdo estado de cosas, debe sumarse la dis-
criminacién de género existente contra las mujeres
campesinas e indigenas frente a sus posibilidades de
acceder a la titularidad de la tierra, a los créditos ban-
carios, a los insumos y servicios. Por ello, es necesario
comprender que la supuesta menor productividad fe-
menina en el campo, no es producto de la deficiencia
laboral femenina, sino de la escasa tierra que poseen
y a los pocos insumos utilizados (FAO, 2010), lo que
evidencia la discriminacién histérica basada en el gé-
nero, puesto que, aunque existian compromisos inter-
nacionales, no se habian implementado politicas ni
programas concretos tendientes a superar esta situa-
cién. Como se verd mds adelante, el actual gobierno
del Presidente Santos puso en marcha el programa de
Mujer Rural, cuyo objetivo es alcanzar la equidad en
el campo.

En este mismo documento, la FAO se ocupé de esta-
blecer una conceptualizacién precisa sobre los térmi-
nos sexo y género, y las consecuencias de inequidad
social asociadas a dicha diferenciacién. Se lee en dicho
texto:

Los conceptos de “sexo” y “género” pueden ser
confusos, sobre todo porque incluso los expertos
a veces los utilizan de forma incoherente. El sexo
hace referencia a categorias biolégicas innatas (ma-
cho o hembra). El género se refiere a los papeles e
identidades sociales asociados con el significado de
“hombre” o “mujer”. Los papeles por razén de gé-
nero estan delimitados por factores ideolégicos, re-
ligiosos, étnicos, econémicos y culturales, y son un
elemento esencial determinante de la distribucién
de responsabilidades y recursos entre hombres y
mujeres (Moser, 1989). Sin embargo, al estar so-
cialmente determinada, esta distribucién se puede
modificar a través de medidas sociales deliberadas,
incluidas las politicas publicas. El sexo es biologia.
El género es sociologia. El sexo es algo fijo. Los pa-
peles por razén de género cambian (FAO, 2010).

La anterior precisién era necesaria, puesto que las
politicas publicas de los gobiernos deben asumir com-
promisos concretos para superar las brechas existen-
tes en derechos entre hombres y mujeres rurales. El
éxito en las politicas publicas para impulsar el agro co-
lombiano y narifiense, radica en la certeza de que las
mismas den respuesta a los problemas sensibles para
el respectivo colectivo social.

En esa légica, no basta con denunciar la discrimina-
cién, sino que es necesario investigar y establecer las
formas concretas que asume el trato diferencial basa-
do en prejuicios relacionados con el sexo generando
injusticia e inequidad para las mujeres campesinas. La
identificacién puntual de dichas conductas se convier-
te en un requisito basico para construir con la partici-
pacién de las y los involucrados las alternativas ade-
cuadas que conduzcan a alcanzar las metas trazadas

en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (FAQO,
s.f.a)

Dado que en los paises periféricos o aquellos que pre-
sentan formas precarias de crecimiento econdémico,
un alto porcentaje de las mujeres se hallan vinculadas
a la agricultura, ellas constituyen el eje impulsor de la
produccién alimentaria puesto que la mujer hace pre-
sencia en todas las etapas del proceso:

desde la siembra, escarda, fertilizacién y recolec-

ci6én de los alimentos basicos, como el arroz, trigo y

maiz, que representan mds del 90% de la dieta de la
poblacién rural pobre (FAOQ, s.f.a).
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Asimismo, debe valorarse el trabajo de las mujeres
en el cultivo de legumbres y hortalizas en sus propios
huertos familiares. El huerto casero es una institucién
propia de las familias campesinas, de donde extraen
elementos basicos para cubrir sus necesidades bésicas
nutricionales y sociales (FAO, 2010). Es claro enton-
ces que las mujeres del campo recurren a una amplia
gama de actividades para garantizar la subsistencia de
su grupo familiar. Ademas del cultivo de los productos
agricolas de la regién, con toda frecuencia se dedican
también al cuidado y la reproduccién de animales (cer-
dos, gallinas, cuyes, conejos), y desde luego la elabo-
racién y preparacion de alimentos, tanto para el con-
sumo familiar como para la venta (derivados lacteos,
huevos, carnes, entre otros). A pesar de que:

Aproximadamente el 20% de los hogares rurales
tienen como cabeza de familia a una mujer, que
asume la total responsabilidad de la produccién
agricola. Sin embargo, en las politicas de desarro-
llo sigue considerdandose al hombre como produc-
tor y a la mujer como responsable solamente de
las tareas del hogar. Las estadisticas oficiales sobre
la poblacién econémicamente activa no tienen en
cuenta el trabajo no remunerado que dedica la mu-
jer rural a las parcelas familiares (FAO, s.f.b)

Es decir, son mujeres con jornadas que doblan la du-
racion de las jornadas legales (16 horas dia), sin que
social ni politicamente se reconozca su esfuerzo y su
contribucién al producto interno bruto, ya que estas
actividades no se califican como “empleo econémica-
mente activo”, a pesar de que sin ellas, no seria posible
el bienestar del hogar rural (FAO, 2010).

Sin embargo, la respuesta del mercado frente al tra-
bajo rural de las mujeres, es totalmente inadecuada,
puesto que esta se caracteriza por los paupérrimos sa-
larios (siempre por debajo del minimo legal), la cance-
lacién en especie (en porcentajes superiores a los lega-
les) y, en algunos casos, la ausencia de remuneracién
(con vulneracién de los mandatos constitucionales).
Algunos datos ilustrativos:

De aquellas que trabajan, el 80,6% recibe pago en
dinero por su trabajo, 8,1% en dinero y especies, y
al 11,3% no le pagan o solo recibe algo en especie,
estas ultimas son consideradas ayudantes de fami-
lia (Profamilia, 2010).

Adicionalmente debe tenerse en cuenta los resultados
de la Encuesta Nacional del Uso del Tiempo (Archivo
Nacional de datos, 2012-2013), segun la cual, las mu-
jeres rurales dedicaron 8 horas diarias a trabajo no re-
gistrado en el Sistema de Cuentas Nacionales, frente a
3 horas de los hombres.
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No obstante las discriminaciones histéricas de carac-
ter politico, social, cultural y de género, las mujeres
rurales, por fuerza de las circunstancia y gracias a su
tenacidad a toda prueba, han asumido un liderazgo
creciente no solo en la vida familiar y social del agro,
sino también en las dimensiones econémicas y poli-
ticas, especialmente en la reivindicacién del acceso
y control de la tierra. Las organizaciones de mujeres
rurales empiezan a visibilizarse en el mapa politico
nacional y aunque sus logros son incipientes, estan
llamadas a incidir y cambiar las politicas y estrate-
gias gubernamentales frente al sector rural nacional
y regional.

Mujer y tenencia de la tierra en Colombia

De todas las dificultades que deben sufrir las mujeres
para desarrollar su rol productivo y reproductivo, qui-
z4 la més sensible sea la relacionada con la titulacién
de la tierra que trabajan, la cual histéricamente ha
permanecido en cabeza de los hombres, padres, hijos,
esposos, algunos integrando el hogar y otros total-
mente ausentes del mismo. El derecho y su regulacién
patriarcal coadyuvaron desde la legalidad para mante-
ner estos comportamientos discriminatorios y ajenos
ala realidad del mundo laboral.

En Colombia por ejemplo, desde el Cédigo Civil y la
determinacién de la mujer como incapaz relativa, la
imposibilité de realizar contratos en igualdad de con-
diciones con los hombres, supeditando sus logros y
decisiones a la aquiescencia de su representante legal
(padre, hermano mayor, esposo e hijo). El matrimonio
se constituyd en la principal institucién de subyuga-
cién femenina, el apellido, la residencia, la direccién
del hogar, el nimero de hijos, la titularidad de los
bienes, le competia tnicamente al padre de familia.
En el mundo del trabajo, las restricciones abarcaban
tanto las actividades, como las jornadas e inclusive el
salario. Esta situacién perdur6 hasta bien avanzado el
siglo XX, puesto que la primer gran conquista fue el
ingreso a la educacién superior en 1936, el derecho al
voto en 1957, el divorcio en 1972. La igualdad inte-
gral en el plano normativo data apenas de 1991, aflo
en que se expidié la Constitucién Nacional de 1991,
al consagrar ademds de la igualdad general y la prohi-
bicién de discriminacién del articulo 13, la igualdad
especifica entre hombres y mujeres, al determinar en
el articulo 43 que:

La mujer y el hombre tienen iguales derechos y

oportunidades. La mujer no podra ser sometida a
ninguna clase de discriminacién. Durante el emba-
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razo y después del parto gozara de especial asisten-
ciay proteccién del Estado, y recibird de éste subsi-
dio alimentario si entonces estuviere desempleada
o desamparada. El Estado apoyard de manera es-
pecial a la mujer cabeza de familia (Congreso de la
Republica, 1991).

Como puede facilmente establecerse, el constituyente
se comprometié con la igualdad entre hombres y mu-
jeres en derechos y oportunidades prohibiendo toda
clase de discriminacién contra la mujer, de manera
especial durante el embarazo, por tratarse de una con-
dicién exclusivamente femenina de la que se derivan
frecuentes actos de persecucién. Consagré por lo mis-
mo, un tratamiento durante esta etapay fij6 en cabeza
del Estado la responsabilidad de otorgarle prestacio-
nes econdmicas que garantizan su subsistencia y la de
quien estd por nacer.

De esta manera comenzd una transformacién profun-
da en la vida nacional en busca de alcanzar la equidad
de género, hasta llegar a la ley de cuotas en la rama
ejecutiva, mediante la expedicién de la Ley 581 de
2000, segun la cual un 30% de los cargos de direccién
del Estado, en todos los niveles, debe estar en cabeza
de las mujeres. La declaratoria de Exequibilidad por la
Corte Constitucional estuvo acompafiada de reflexio-
nes como las siguientes:

No hay duda alguna de que la mujer ha padecido
histéricamente una situaciéon de desventaja que
se ha extendido a todos los dmbitos de la socie-
dad y especialmente a la familia, a la educacién y
al trabajo.

De donde la finalidad de la ley es lograr

que la mujer supere la baja participacién en los ni-
veles de decisién del Estado y en erradicar las prac-
ticas discriminatorias en los procesos de seleccion.
Es, entonces, una medida que apunta a satisfacer
principios constitucionales importantes, como lo
son la igualdad “real y efectiva” y la consecucién de
un orden social justo (Sentencia C-371, 2000).

La actividad laboral también ha sido permeada por in-
numerables principios que tienden a procurar la equi-
dad, tales como, la igualdad de oportunidades y trato,
la proteccién especial a la maternidad, la primacia de
la realidad, las condiciones dignas y justas, para men-
cionar solo algunos de ellos.

En esta evolucién normativa a favor de la mujer ru-
ral se encuentra la Ley 1413 de 2010, en virtud de la
cual se incluy6 la economia del cuidado en el sistema
de cuentas nacionales con la finalidad de establecer la
participacién femenina en el desarrollo econémico y
social del pais, del cual deben derivarse politicas pa-

blicas que reconozcan y valoren las actividades coti-
dianas de las mujeres rurales. Asimismo, la Ley 1429
de 2010, cred un sistema de registro rural para que
establezca una base de datos sobre empresas, actos
y contratos referidos a actividades agropecuarias y
agroindustriales.

A partir del afio 2012 y hasta el 2015 se han proferido
numerosas leyes relacionadas con las victimas del con-
flicto armado, restitucién de tierras, proteccién a las
victimas de violencia sexual con ocasién del conflicto
armado (casi siempre mujeres de las zonas rurales). La
Ley de victimas y restitucién de tierras ya mencionada
(1448 de 2011), consagré los siguientes derechos:

Derecho a la verdad, justicia y reparacién. Derecho
a acudir a escenarios de didlogo institucional y co-
munitario. Derecho a ser beneficiario a las acciones
afirmativas adelantadas por el Estado para prote-
ger y garantizar el derecho a la vida en condicién
de dignidad. Derecho a solicitar y recibir atencién
humanitaria. Derecho a la atencién y reparacién
integral. Derecho a que la politica publica tenga en-
foque diferencial. Derecho de retornar a su lugar de
origen o reubicarse en condiciones de voluntarie-
dad, seguridad y dignidad, en el marco de la politica
de seguridad nacional. Derecho a la restitucién de
tierras si hubiere sido despojado de ella. Derecho
a conocer el estado de los procesos judiciales. De-
recho de las mujeres a vivir libres de la violencia
(Congreso de la Republica, 2011).

Del anterior listado se destaca el “derecho a la resti-
tucién de tierras” cuando hubiese sido despojado de
ellas, la cual beneficia de manera directa a la poblacién
campesina y en concreto a las mujeres que durante
largos afios cultivaron las tierras, las que en medio del
conflicto fueron despojadas violentamente y forzadas
al desplazamiento.

Esta medida se enmarca en las recomendaciones pro-
feridas por la FAO (2010) en “La Mujer en la Agricul-
tura”, tendientes a eliminar de los ordenamientos ju-
ridicos todas las discriminaciones relacionadas con la
tierra y los recursos naturales, priorizando la legitimi-
dad de las tenencias sobre la legalidad de las mismas,
puesto que, como ya se indic6, las mujeres han labrado
la tierra sin acceder a su titulacién; de donde el ampa-
ro a la posesién es una necesidad urgente.

Al respecto, la Corte Constitucional colombiana por
Auto 237 de 2008 reiteré que la relacién entre las mu-
jeres y su derecho a la propiedad, especialmente en el
ambito rural, ha estado mediada por su compariero,
pero afiade que las mujeres campesinas en muchos
sentidos han sido los soportes del tejido social en la
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comunidad, asi como las transmisoras de las culturas
productivas, de la sabiduria tradicional, la conserva-
cién de semillas, la produccién de alimentos y demads
practicas relacionadas con las economias campesinas.
Por esta razoén, se hace necesario formular acciones
positivas para las mujeres en las dreas de prevencién
y proteccidn, acceso a la justicia, acceso a la tierra en
la fase de restablecimiento y acciones de reparacién.

Otras recomendaciones de la Corte Constitucional
son las referidas a lograr la sensibilidad de los funcio-
narios de los ministerios de agricultura y demas insti-
tuciones relacionadas con la tierra en torno a la aplica-
ci6én de las leyes de igualdad de género; la capacitaciéon
de las mujeres en los derechos sobre la tierra y la equi-
dad de género, sobretodo la necesidad de compartir
la titularidad de las tierras, en lugar de considerar esa
decisién como un asunto privado de los esposos; dar
voz a las mujeres mediante la representacion y partici-
pacién en la construccién y ejecucién de los programas
relacionados con la tierra y finalmente generar datos
desglosados por sexo que faciliten la toma de decisio-
nes y seguimiento de los programas de titulacién de
propiedad sobre la tierra (FAO, 2010).

A tres afios de funcionamiento de la Ley de victimas,
una reciente publicacién del Centro Internacional
para la Justicia Transicional (ICTJ) sefiala que hay
evidencia de avances en el registro, ya que se tiene
claridad en el nimero de victimas y la caracterizacién
de los delitos; por el contrario, en lo relacionado con
los servicios de salud, ayudas sicoldgicas, de vivienda,
participacién, las mujeres manifiestan inconformidad
y frustracién, razones por las cuales el estudio conclu-
ye que no se ha cumplido con la reparacién integral ni
con el enfoque diferencial que ordena la Ley, debido a
que ni las instituciones, ni sus funcionarios, ni tampo-
co las mujeres victimas, poseen formacién en género
que les facilite la reclamacién de sus derechos (Portilla
y Correa, 2015).

Por su parte, el MADR formul6 e impulsé el Programa
Mujer Rural, tendiente a mejorar sus condiciones de
vida, las de su nucleo familiar y las de sus comunida-
des con el fin dltimo de reducir la pobreza del campo.

Dicho programa estd compuesto por cuatro objetivos
especificos, cada uno de los cuales cuenta con un pro-
yecto relevante, asi:

+ Transversalizacién del tema de género en las politi-
cas publicas del sector agropecuario. Proyecto: Poli-
tica, normatividad y género (Reglamentacién de la
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Ley 731 de 2001, género y desarrollo rural, género
y tierras, etc).

+ Impulso a las iniciativas empresariales de la mujer
rural a través de asistencia técnica, capital semilla,
capacitacién, acceso a servicios financieros y rutas
de comercializacién. Proyecto: Emprendimientos e
iniciativas productivas.

+ Mejoramiento del acceso de la mujer rural a la ofer-
ta institucional a través de una atencién preferen-
cial y de calidad. Proyecto: Oferta institucional para
la mujer rural.

+ Promocién del empoderamiento de la mujer rural
a través del apoyo y fortalecimiento de las redes y
asociaciones de mujeres rurales. Proyecto: Apoyo a
la asociatividad y a las redes de mujeres campesinas
(MADR, 2013).

En el documento “Programa Mujer Rural, obstaculos,
avances y desafios” se realizé una evaluacién que se-
fialé como debilidades del programa la falta de ins-
trumentos para garantizar el acceso de las mujeres a
la tierra y al crédito; la presencia de tres operadores
del programa en tres afios con enfoques distintos, lo
que afecta su continuidad; la carencia de un enfoque
regional; la escasa participacién de la mujer rural en el
diserio de las propuestas y un presupuesto que no res-
ponde a la importancia demografica de la mujer rural
en Colombia:

Si se compara el total de mujeres beneficiadas por
el programa, con la poblacién de mujeres pobres en
el sector rural, éste representa el 0,18% y con res-
pecto al namero de mujeres ocupadas en la rama
agropecuaria, equivale al 0,9% (Vargas y Villareal,
2014).

En el Plan de Desarrollo Departamental 2012-2014
“Narifio mejor” se incluy6 el programa “Desarrollo
Productivo” y el subprograma “Seguridad alimentaria,
productividad y competitividad” dentro del cual, a tra-
vés de la Secretaria de Agricultura y Medio Ambien-
te, se realizd, en el afio 2013, la primera convocatoria
“Mujer Rural”, tendiente a generar ingreso y empleo
a partir de las soluciones que frente a las debilidades
y potencialidades regionales plantearan las organiza-
ciones de base, con miras a mejorar las condiciones de
vida y de pobreza en el campo. El criterio fue priorizar
aquellas asociaciones conformadas al menos por un
80% de mujeres. Se eligieron 10 proyectos, 3 de ca-
racter productivo, dos ecolégicos, 3 de indole social y
dos sobre conflicto y desplazamiento por un total de
$476.750.000. Al afio siguiente —2014- se realiz6 una
nueva convocatoria para premiar a las organizaciones
mas destacadas por su gestién. En esta oportunidad
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se presentaron 13 proyectos, 7 de los cuales fueron
elaborados por organizaciones de mujeres, encontrin-
dose en plena etapa de desarrollo.

Las diversas asociaciones de mujeres campesinas y
rurales en Colombia, han trabajado de manera unifi-
cada a partir del afio 1995 con la finalidad de incidir
en las politicas publicas de los gobiernos de turno. En
estos primeros afios del siglo XXI se han desarrollado
importantes encuentros y espacios de participacién
social, cultural y econémica, en los que ademas de
empoderar a las mujeres rurales en sus derechos, se
han alcanzado compromisos por parte del Estado. Un
ejemplo de ello es 1a Mesa de incidencia politica de las
mujeres rurales colombianas, que logré la creacién de
una politica de Estado como lo es la Ley 731 de 2002,
que tiene como objeto:

Mejorar la calidad de vida de las mujeres rurales,
priorizando las de bajos recursos y consagrar me-
didas especificas encaminadas a acelerar la equidad
entre el hombre y la mujer rural (Congreso de la Re-
publica de Colombia, 2002).

En el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais” se aprobaron los articulos 107, 129
y 232 como resultado del trabajo del movimiento de
mujeres rurales. En dichos articulos se ordena la crea-
cién de la Direccién de la Mujer Rural que se encargara
de crear una politica pablica integral de la mujer rural,
labor que se adelanta con la participacién activa de
la Mesa de incidencia politica de las mujeres rurales.
Hasta octubre de 2015 atin no se ha puesto en marcha
esta direccién.

Asimismo, se logré que —a partir del primer semestre
de 2016- el gobierno evalte de manera participativa
la politica publica de equidad de la mujer y especial-
mente lo relacionado con la protecciéon de las mujeres
victimas del conflicto armado y, dependiendo de sus
resultados, se haran los reajustes pertinentes inclu-
yendo la garantia de los derechos de las mujeres rura-
les, indigenas, afrocolombianas, raizales, palenqueras
y negras:

En esta misma perspectiva se registra como muy posi-
tivo el Encuentro que durante los dias 16 y 17 de sep-
tiembre de 2015 organizé, en Pasto-Narifio, la Oficina
del alto comisionado para la paz (Presidencia de la Re-
publica), OIM, USAID y la Unidad para las Victimas
(Departamento para la Prosperidad Social) denomi-
nado “Feria por la dignidad campesina, en el que se
hicieron presentes las comunidades victimas del con-
flicto armado que decidieron resistir, permanecer en
sus territorios y defenderlos (La Cruz, San José de Al-

ban, Corregimiento de Esmeraldas del Municipio del
Rosario y el Palmar del Municipio de Leyva). Hoy estas
comunidades reconocidas como sujetos de reparacién
reclaman la restitucion de sus tierras, participando de
manera activa en la construccién de la paz, a través de
las organizaciones campesinas y de mujeres rurales.

El primer punto de los compromisos de la Habana -re-
ferido a la realizacién de una reforma rural integral-,
converge con las tendencias universales sobre la con-
solidacién y fortalecimiento de la agricultura familiar,
como la mejor estrategia para la lucha efectiva contra
el hambre y la desnutricién familiar. La titulacién de
la tierra, los subsidios econémicos, el apoyo técnico y
de manera especial, el entorno pacifico, son la mejor
garantia para la recuperacién del agro y la superacién
de la pobreza.

No hay duda que se ha iniciado un largo y complejo
camino iluminado con la conviccién de que la paz es
necesaria y posible. Narifio aspira a recuperar el rétulo
que lo distinguié durante décadas: ser un territorio de
paz.

Conclusiones y recomendaciones:

+ En Colombia y en departamentos con vocacién
agricola y presencia importante de poblacién indi-
gena como Narifio, la agricultura familiar se cons-
tituye en la base de la seguridad alimentaria y la
lucha contra el hambre.

+ La agricultura familiar es el fundamento del desa-
rrollo rural sostenible y la recuperacién del medio
ambiente, puesto que su cosmovisién de la tierra
como Pachamama impulsa a una armonizacién en-
tre las comunidades y su entorno.

+ Las explotaciones familiares enfrentan en Nari-
fio problemas relacionados con el contexto, tales
como: vias de acceso, mercados, conflicto, narco-
trafico, carencia de recursos, altos costos de los
insumos, reclamando con urgencia acciones politi-
cas concretas que saquen al agro de su pobreza y
estancamiento.

+ Lahistoria de las reformas agrarias en Colombia, es
la historia de los fracasos en la busqueda de la equi-
dad en el sector rural, atribuible en gran medida a
la falta de voluntad politica que no ha abandonado
al campo colombiano.

+ La violencia generada por el narcotrafico, el con-
flicto armado y la pobreza, necesita —ademds de
la firma de la paz-, el cumplimiento de todos los
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compromisos adquiridos en servicios publicos, sub-
sidios, tecnologia y apoyo a la agricultura familiar.

+ En Colombia se han planteado importante politicas
publicas que fortalecen la seguridad y soberania ali-
mentaria del pais. Frente a la agricultura familiar,
el programa sobre la temdtica constituye un impor-
tante avance, sin embargo se requiere mayor interés
por parte del Estado en avanzar en su implementa-
cién efectiva para cumplir con las recomendaciones
contenidas en las Directrices Voluntarias del Dere-
cho a la Alimentacién y los compromisos de carac-
ter internacional adquiridos en este punto.

+ La importancia de la mujer en la agricultura fami-
liar es indudable, ya que son ellas las que, en forma
creciente, asumen la responsabilidad de su consoli-
dacién y desarrollo, tanto solas como jefas de hogar
o con la colaboracién de sus cényuges o comparie-
ros.

+ Laagricultura familiar requiere con urgencia apoyos
técnicos e investigativos que contribuyan a mejo-
rar, innovar y modernizar los procesos productivos.

+ Los procesos de restitucién de tierras en Narifio se
encuentran en pleno proceso de implementacién y
sobre su impacto en la titulacién de tierras en cabe-
za de las mujeres hay muchas expectativas.

+ Esurgente incluir a las mujeres rurales victimas de
violencia sexual como sujetos prioritarios en los
procesos de reparacién. Las organizaciones de mu-
jeres han protagonizado un rol trascendental en la
reclamacién y respeto de los derechos del agro nari-
fiense, en el impulso de la agricultura familiar y en
la reconstruccién del tejido social que requiere con
urgencia el proceso de paz préximo a alcanzarse,
de donde resulta evidente la urgencia de apoyar su
existencia y afirmacién.

+ Las caracteristicas del Estado colombiano se de-
terminan en virtud de la presencia en su sociedad
de violencia y conflicto armado, fenémenos que
existen hace mas de medio siglo y que encuentran
su génesis en las guerras bipartidistas como fun-
damento de la posterior violencia subversiva. Este
contexto se desarrolla en gran parte en las zonas
rurales de nuestro pais, afectando directamente a
los campesinos y las comunidades étnicas (indi-
genas y afro), componentes principales del sector
agropecuario estatal.

+ Las consecuencias del conflicto armado como factor
determinante de los procesos productivos agrarios
de menor escala, destinados al comercio menor y
al autoabastecimiento y satisfaccién de necesidades
bésicas, requieren de un enfoque gubernamental y
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politico que se adecte a los requerimientos de las
victimas de este flagelo; si bien las medidas adopta-
das de caracter paliativo constituyen un avance en
la atencién de la crisis social para el campesinado
y comunidades afectadas, se requieren soluciones
de caricter sustancial e integral para garantizar
el resurgimiento del agro y la garantia de la segu-
ridad alimentaria de los miembros de la sociedad
colombiana.
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Resumen

El cambio climatico tendra profundos impactos en la agricultura al alterar los
patrones de produccién, la disponibilidad de tierras, los precios de los pro-
ductos agricolas, la frecuencia e intensidad de precipitaciones y la cantidad de
agua disponible para riego.

Los agricultores familiares y pequefios productores se encuentran entre los
grupos que sentirdn los impactos con mayor intensidad dada su mayor vulne-
rabilidad. En efecto, los agricultores familiares son particularmente sensibles
alos impactos del cambio climatico dada su gran dependencia de los servicios
que prestan los ecosistemas y su menor nivel de ingresos, que dificulta su
acceso a alimentos a través del mercado. Asimismo, estos grupos tienen una
menor capacidad de adaptacién ya que muchas de las medidas sugeridas re-
quieren de conocimientos técnicos, altos niveles de inversién y tecnologia que
no se encuentran disponibles para ellos.

En este contexto, la implementacién de politicas publicas que incrementen su
capacidad de adaptacién resulta central para asegurar el derecho a la alimen-
tacion y la seguridad alimentaria de los agricultores familiares.

Palabras clave

Agricultura familiar, cambio climdtico, derecho a la alimentacion y seguridad
alimentaria.

Centro de Estudios en Derecho y Politica Ambiental, Facultad de Derecho, Universidad de Palermo, Buenos Aires, Argentina.
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Introduccidon

El derecho a la alimentacién y la seguridad alimenta-
ria ha sido reconocido tanto en el ambito del derecho
internacional de los derechos humanos como en el de-
recho interno argentino.

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultu-
rales (CESCR)* ha sefialado que el derecho a la alimen-
tacion adecuada:

se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya
sea solo o0 en comun con otros, tiene acceso fisico
y econdémico, en todo momento, a la alimentacién
adecuada o a medios para obtenerla (1999).

Alos fines de lograr el disfrute de este derecho, consi-
dera que deben cumplirse dos condiciones:

1. La disponibilidad de alimentos en cantidad y cali-
dad suficientes para satisfacer las necesidades ali-
mentarias basicas de los individuos.

2. La accesibilidad de esos alimentos en formas que
sean sostenibles y que no dificulten el goce de otros
derechos humanos (CESCR, 1999).

Si bien la Argentina ha realizado avances significati-
vos en pos de la garantia del derecho ala alimentacién,
los efectos adversos del cambio climéatico podrian di-
ficultar su efectiva satisfaccién. En efecto, el cambio
climético impactarda en la agricultura al modificar las
temperaturas, patrones de precipitacién, y frecuencia
de eventos extremos. Estos cambios podrian repercu-
tir en la produccién de alimentos y, especialmente, en
la capacidad de produccién de los agricultores fami-
liares y pequefios productores, poniendo en riesgo el
logro del derecho de estos grupos a la alimentacién y
la seguridad alimentaria.

Los agricultores familiares y pequefios productores
son mds sensibles a los impactos del cambio climatico,
dada su gran dependencia de los servicios que prestan
los ecosistemas y su dificultad para acceder a alimen-
tos a través del mercado. Asimismo, su menor nivel de
recursos informacionales, econémicos y tecnolégicos
hace mas dificil su adaptacién a los cambios.

1 Organismo encargado de la supervisién de la aplicacién del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales que tiene jerarquia constitucional, en virtud del
articulo 75 inciso 22 de la Constitucién Argentina.

Por lo tanto, para la efectiva realizacién del derecho
a la alimentacién y seguridad alimentaria de estos
grupos, es indispensable que mejoren su capacidad
para adaptarse a los impactos del cambio climético.
Con esta necesidad en mente, este trabajo se propone
analizar las politicas adoptadas por la Argentina para
contribuir a mejorar la capacidad de adaptacién de los
agricultores familiares, y sugerir mejoras y modifica-
ciones a partir de la experiencia de otros paises que
enfrentan desafios similares. Para ello, se recurrié al
andlisis de fuentes primarias y secundarias a nivel na-
cional e internacional; y a la realizacién de entrevistas
con funcionarios clave de los organismos nacionales
competentes.

El derecho a la alimentacién

El derecho a la alimentacién fue receptado por prime-
ra vez en la Declaracién Universal de Derechos Huma-
nos suscrita en 1948. Alli, este derecho fue concebido
como uno de los requisitos para que toda persona lo-
gre un nivel de vida adecuado®.

Posteriormente, en 1966, el derecho a la alimentacién
encontr6 consagracién en el articulo 11 del Pacto In-
ternacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Cul-
turales, como una condicién necesaria para que los
seres humanos puedan obtener un nivel de vida ade-
cuado®. En este sentido, la Observacién General N° 12

2 El articulo 25 de la Declaracién Universal de Derechos Hu-
manos dispone: “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 nece-
sarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de des-
empleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos
de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad”.

3 Elarticulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales dispone que: “1. Los Estados parte
en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso ali-
mentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Los Estados parte
tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad
de este derecho, reconociendo a este efecto la importancia
esencial de la cooperacién internacional fundada en el libre
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del CESCR entendié este derecho como inseparable-
mente vinculado a la dignidad inherente a la persona
humana y como precondicién para el disfrute de otros
derechos humanos (CESCR, 1999).

En los dltimos afios, se ha avanzado significativa-
mente en la conceptualizacién del derecho a la ali-
mentacién adecuada y de las medidas necesarias para
su implementacién a nivel estatal. Las “Directrices
voluntarias en apoyo de la realizacién progresiva del
derecho a una alimentacién adecuada en el contexto
de la seguridad alimentaria nacional”, emitidas por la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimen-
tacién y la Agricultura (las Directrices FAO), estable-
cen que:

existe seguridad alimentaria cuando todas las
personas tienen en todo momento acceso fisico y
econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutri-
tivos para satisfacer sus necesidades alimentarias
y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin
de llevar una vida activa y sana. Los cuatro pilares
dela seguridad alimentaria son la disponibilidad, la
estabilidad del suministro, el acceso y la utilizacién
(FAO, 2004).

Por lo tanto, a fines de lograr la consecucién de este
derecho, los Estados deben garantizar a sus ciudada-
nos la disponibilidad de alimentos que depende, en
parte, de la posibilidad de los individuos de generar su
propio alimento y de acceder a los recursos naturales
como el agua, la tierra, las pesquerias y los bosques
(FAO, 2014).

A diez afios de dictadas las Directrices FAO se han des-
tacado numerosos avances, entre los cuales cabe men-
cionar los siguientes:

1. una manera diferente de conceptualizar el derecho
ala alimentacién adecuada; y

consentimiento. 2. Los Estados parte en el presente Pacto,
reconociendo el derecho fundamental de toda persona a es-
tar protegida contra el hambre, adoptardn, individualmente
y mediante la cooperacién internacional, las medidas, in-
cluidos los programas concretos, que se necesitan para: (a)
Mejorar los métodos de produccién, conservacion y distri-
bucién de alimentos mediante la plena utilizacién de los co-
nocimientos técnicos y cientificos, la divulgacién de princi-
pios sobre nutricién y el perfeccionamiento o la reforma de
los regimenes agrarios de modo que se logren la explotacién
y la utilizacién mas eficaces de las riquezas naturales; (b)
Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mun-
diales en relacién con las necesidades, teniendo en cuenta
los problemas que se plantean tanto a los paises que impor-
tan productos alimenticios como a los que los exportan”.
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2. un reconocimiento del importante papel de los pro-
ductores de alimentos a pequeria escala para los sis-
temas alimentarios, y los correspondientes esfuer-
zos realizados a multiples niveles para apoyarlos
(FAO, 2014).

Actualmente, el derecho a la alimentacién adecuada es
concebido como un derecho humano:

que otorga a los individuos y comunidades el de-
recho a alimentos adecuados, accesibles y disponi-
bles, se aleja de los modelos basados en la caridad, e
impone obligaciones a los Estados de respetar, pro-
teger y realizar el derecho a la alimentacién (FAO,
2014).

Asimismo, esta distinta conceptualizacién del dere-
cho a la alimentacién ha supuesto un aumento en la
conciencia acerca de la interconexién entre la crisis
alimentaria, la energética, la financiera, la econémica
y la ecolégica (FAO, 2014). Por ello, se ha indicado que:

ningun gobierno convertir4 en realidad el derecho
ala alimentacién sino persigue con la misma deter-
minacién la realizacién de otros derechos humanos
indisociables ala libertad de reunién y expresién, al
agua potable, a la informacién, a la educacién y al
mas alto nivel posible de salud (FAO, 2006).

De igual modo, se ha reconocido que los productores
de alimentos a pequefia escala, como los pequefios
agricultores, los trabajadores del sector agroalimen-
tario, los pescadores artesanales, los pastoralistas,
los pueblos indigenas, los sin tierra, las mujeres y
los jévenes deben estar en el centro de las politicas a
adoptar ya que son los que mds contribuyen a la se-
guridad alimentaria y la nutricién de ellos mismos.
Por ello, y en reconocimiento de que los agricultores
a pequena escala gestionan mdas del 80% de los 500
millones de pequerias explotaciones que se estima hay
en el mundo, y ofrecen mas del 80% de los alimentos
consumidos en una gran parte de los paises en vias de
desarrollo, la FAO declaré el afio 2014 como el Afio
Internacional de la Agricultura Familiar (FAO, 2014).

La Argentina no ha sido ajena a estos avances. En
1994, otorgé jerarquia constitucional al Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-
les, al mismo tiempo que incorpord, en su articulo 75
inc. 23, una cldusula que obliga al Congreso Nacional a:

legislar y promover medidas de accién positiva que
garanticen la igualdad real de oportunidades y de
trato, y el pleno goce y ejercicio de los derechos re-
conocidos por [la] Constitucién y por los tratados
internacionales vigentes sobre derechos humanos,
en particular respecto de los nifios, las mujeres, los
ancianos y las personas con discapacidad.
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A raiz de ello, en el afio 2003, el Congreso Nacional
sancioné la Ley 25.724 mediante la cual se cre6 el Pro-
grama Nacional de Nutricién y Alimentacién “en cum-
plimiento del deber indelegable del Estado de garanti-
zar el derecho ala alimentacién de toda la ciudadania”.
Asimismo, el 17 de diciembre de 2014, se sancioné en
la Argentina, la Ley 27.118 (“Ley de Agricultura Fami-
liar”) mediante la cual se declar6 de “interés ptiblico” a
la agricultura familiar, campesina e indigena por:

su contribucién a la seguridad y soberania alimen-
taria del pueblo, por practicar y promover sistemas
de vida y de produccién que preservan la biodiver-
sidad y los procesos sostenibles de transformacién
productiva (articulo 1).

Entre los objetivos de esta ley, se ha contemplado ex-
presa y especificamente “contribuir a la soberania y
seguridad alimentaria de la nacién mediante el impul-
so de la produccion agropecuaria” asi como

“valorizar la agricultura familiar en toda su diversi-
dad, como sujeto prioritario de las politicas publicas
que se implementen en las distintas esferas del Poder
Ejecutivo Nacional” (articulo 3, incisos c) y ), respec-
tivamente).

Por lo tanto, en la Argentina, no existen dudas sobre el
reconocimiento y la jerarquia constitucional del dere-
cho a la alimentacién adecuada; como tampoco sobre
su vigencia y el importante rol que desemperian los
agricultores familiares en la seguridad y soberania ali-
mentaria del pais.

Impactos del cambio climético en la
agricultura

Los impactos del cambio climatico en la agricultura ya
existen y, muy probablemente, se incrementaran en el
futuro, ocasionando pérdidas significativas para este
sector. Segin la Comisién Econdémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), se espera que el cambio cli-
matico altere los patrones de produccién nacionales y
regionales, y tenga un impacto particularmente fuerte
en la agricultura de subsistencia, la disponibilidad de
tierras, los precios de los productos agricolas, y el uso
del agua para la agricultura (2015). El quinto informe
del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climético (IPCC)* sefiala que, para finales de

4 El IPCC es el principal érgano internacional encargado de
evaluar el cambio climatico creado en 1988 a iniciativa del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te (PNUMA) y la Organizacién Meteoroldgica Mundial

este siglo, Sudamérica podria perder hasta un 21% de
sus tierras cultivables debido a los efectos de este fe-
némenoy al crecimiento de la poblacién (IPCC, 2014).

Asimismo, se prevé que los patrones de precipitaciéon
y temperatura cambien significativamente. De acuer-
do a las proyecciones del IPCC la temperatura media
podria aumentar entre 1,7°C y 6,7°C en América del
Sur. Se espera que las lluvias se reduzcan en un 22%
en el noreste brasilefio, y se incrementen en un 25%
en el sudeste del continente. Para fines del siglo XXI,
las proyecciones muestran un aumento en las sequias
en areas tropicales de América del Sur y del este de los
Andes (IPCC, 2014). Parte de estos efectos ya pueden
ser percibidos. E1 2016 ha sido el afio més calido regis-
trado, con temperaturas medias de 0.94°C por encima
de la media del periodo 1961-1990 (NOAA, 2016).
Argentina no ha sido una excepcién, registrando un
aumento de la temperatura media de mas de 1°C en
gran parte del pais (Servicio Meteoroldgico Nacional,
2017).

Si bien histéricamente la agricultura ha logrado adap-
tarse a los cambios paulatinos en el clima, los fené-
menos extremos presentan una gran amenaza para el
sector y para el logro de la seguridad alimentaria (CE-
PAL, 2009). El cambio climético producird alteracio-
nes en la frecuencia, intensidad y extensién espacial
de estos fenémenos (IPCC, 2011), algunos de los cua-
les ya pueden ser percibidos. En efecto, en el sudeste
de América del Sur, lluvias extremas y m4s frecuentes
favorecieron el aumento en la ocurrencia de inunda-
ciones repentinas y desprendimientos de tierras. Es-
tas tendencias podrian profundizarse en el futuro. El
quinto informe del IPCC sefiala que es probable que
durante este siglo se registre un aumento en la fre-
cuencia, duracién e intensidad de las olas de calor, y
la intensidad de las sequias (IPCC, 2014). También
podria aumentar la caida total de agua durante las llu-
vias intensas y las inundaciones, aunque el nivel de
confianza en estas proyecciones es bajo (IPCC, 2014).

Estos eventos afectaran la produccién agricolay el po-
der adquisitivo de los consumidores de bajos ingresos,
presentando un riesgo cierto para el logro de la seguri-
dad alimentaria (FAO, 2007). En efecto, para algunos
cultivos, como el trigo o la soja, las altas temperaturas
cercanas al periodo de florecimiento afectardn la poli-
nizacién causando una reduccién en el numero de gra-
nos o semillas que se cosechan (Challinor et al., 2006).
Asimismo, las precipitaciones extremas también tie-

(OMM).
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nen un impacto negativo en los cultivos debido a la
excesiva humedad del suelo (Easterling et al., 2007).

La Argentina sufrird también estos impactos. En
efecto, si bien la productividad total del pais podria
mantenerse estable o incluso aumentar en los afios
2030-2050, el quinto informe del IPCC sefiala que en
algunas areas del oeste argentino, la produccién po-
dria reducirse como consecuencia del limitado acceso
al agua. Asi, en el norte de la Patagonia, el cultivo de
frutas y vegetales podria verse negativamente afecta-
do por la reduccién en las precipitaciones y en el cau-
dal de los rios de la cuenca neuquina. En el norte de
Mendoza, los aumentos en la demanda de agua como
consecuencia del crecimiento de la poblacién podrian
comprometer la disponibilidad de agua para riego, au-
mentando los costos de irrigacién y expulsando a mu-
chos productores de la actividad hacia finales de 2030
(IPCC, 2014; PROCISUR, 2011).

Asimismo, en otras regiones del pais, la produccién
agropecuaria podria verse afectada por el aumento de
las precipitaciones medias anuales. Asi, en el noroeste
del pais, se ha indicado que el aumento generalizado
de las precipitaciones medias anuales estuvo acompa-
flado de una mayor variabilidad interanual, desfavo-
rable para la agricultura. Esto es asi porque, a pesar
del aumento de las precipitaciones medias, las sequias
también fueron mayores, lo que generé fuertes pérdi-
das en el sector y en las fuentes de trabajo de los po-
bladores. Similarmente, se ha constatado que la mayor
frecuencia de crecidas del rio Parana gener6 pérdidas
importantes en el sector agropecuario (Secretaria de
Ambiente y otros, 2015b).

A mayor abundamiento, el cambio climético podria al-
terar los escenarios de manejo de plagas, afectando la
productividad de diversas regiones del pais. En efecto,
de acuerdo a un informe de la CEPAL, podrian incre-
mentarse los afios con; los brotes severos del virus del
Mal de Rio Cuarto® podrian volverse mas frecuentes
afectando la produccién de maiz; y la Fusariosis® del
trigo podria aumentar levemente en el sur de laregién
pampeana (CEPAL, 2014; IPCC, 2014).

5 Virus que produce la reduccién de la altura de las plan-
tas, eventualmente enanismo, rajaduras transversales en
los bordes de las hojas y engrosamiento de las nervaduras
afectando la productividad y tamario de la planta de maiz.
http://www.sinavimo.gov.ar/plaga/mal-de-rio-cuarto-vi-
rus-mrdv

6 Sibien hay diversas variedades de fusariosis, todas ellas son
hongos que producen la muerte de la planta. http://www.
sinavimo.gov.ar/plagas?populate=fusariosis
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Finalmente, el uso de sistemas intensivos de produc-
ci6én, sumado a la ocupacién de zonas marginales, po-
dria afectar seriamente las condiciones fisicoquimicas
de los suelos. De acuerdo a un estudio de la CEPAL, el
monocultivo de soja provocaria mayores pérdidas de
carbono y nitrégeno organicos que la rotacién con gra-
mineas, y hacia fines del siglo XXI, el carbono del suelo
mostrarfa una reduccién cercana al 30% en la regién
pampeana y al 45% en la Provincia de Salta (CEPAL,
2014).

Estos impactos en la produccién agricola podrian afec-
tar los medios de subsistencia y la capacidad de acce-
der a los alimentos, con consecuencias adversas para
la seguridad alimentaria (CEPAL, 2009). En efecto, la
disponibilidad fisica de alimentos disminuird a raiz
de los impactos de los eventos extremos en la produc-
cién, los cambios en la disponibilidad de tierras aptas
para la agricultura, el acceso al agua, y las dificultades
en el acceso a variedades de semillas que puedan ser
productivas en condiciones cambiantes.

Como se vera a continuacién, los agricultores familia-
res y pequenos productores se encuentran entre los
grupos mas vulnerables a estos impactos del cambio
climético.

Los desafios del cambio climéatico para
los agricultores familiares y pequeios
productores en la Argentina

Definicion de agricultores familiares

El Grupo del Mercado Comun del MERCOSUR (GMC),
con el objetivo de establecer y perfeccionar las politi-
cas publicas diferenciadas para la agricultura familiar,
defini6 a los agricultores familiares como aquellos que
cumplen, como minimo, con los siguientes criterios:

1. la mano de obra ocupada en el establecimiento co-
rresponde predominantemente a la familia, siendo
limitada la ocupacién de trabajadores contratados;

2. la familia es responsable directa de la produccién y
gestion de las actividades agropecuarias y reside en
el propio establecimiento o en una localidad préxi-
ma;y

3. los recursos productivos utilizados son compatibles
con la capacidad de trabajo de la familia, con la acti-
vidad desarrollada y con la tecnologia utilizada, de
acuerdo con la realidad de cada pais (GMC, 2007).
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En la Argentina, durante algunos afios y en el marco
de distintos programas destinados a implementar po-
liticas para la agricultura familiar, se intent6 definir a
los agricultores familiares para identificar a las perso-
nas beneficiarias de dichos programas. La tensién se
producia entre una definicién mdas técnica y estricta
frente a otra con componentes sociolégicos que pro-
porcionaba mayor amplitud. La Ley de Agricultura
Familiar, que incorpor6 la Resolucién GMC 25/2007,
adopta una definicién mdas amplia que la propuesta
por el GMC. En efecto, define al agricultor familiar
como:

aquél que lleva adelante actividades productivas
agricolas, pecuarias, forestal, pesquera y acuicola
en el medio rural y retne los siguientes requisitos:
(a) la gestién del emprendimiento productivo es
ejercida directamente por el productor y/o algun
miembro de su familia; (b) es propietario de la tota-
lidad o de parte de los medios de produccién; (c) los
requerimientos del trabajo son cubiertos principal-
mente por la mano de obra familiar y/o con aportes
complementarios de asalariados; (d) la familia del
agricultor y agricultora reside en el campo o en la
localidad més préxima a él; y (e) tiene como ingreso
econémico principal de su familia la actividad agro-
pecuaria de su establecimiento (Ley de Agricultura
Familiar, articulo 5)7.

En la Argentina la agricultura familiar aporta al total
de la produccién del pais: el 13% de las legumbres, el
19% de los frutales, el 26% de las oleaginosas, el 36%
de las hortalizas, y el 42% de las aromaticas (Foro Na-
cional de la Agricultura Familiar, 2006). De acuerdo a
un informe de la Reunién Especializada para la Agri-
cultura Familiar (REAF) del MERCOSUR, la agricultu-
ra familiar aporta el 19% del valor de la produccién
agropecuaria en el pais (MERCOSUR, 2013) y emplea
cerca del 53% de la mano de obra utilizada en el sector
agropecuario (PROCISUR, 2011).

Sin embargo, a pesar de la relevancia que tiene la pro-
duccién de los agricultores familiares para la econo-
mia argentina, la Ley de Agricultura Familiar no hace
mencién alguna a las consecuencias que los efectos

7 Dada la amplitud de sujetos que contempla la definicién
empleada por la Ley de Agricultura Familiar y el propésito
de la presente investigacion, centraremos nuestro trabajo
en aquellos productores que llevan a cabo actividades pro-
ductivas agricolas, en los términos de la mencionada ley. Es
importante destacar que la Ley de Agricultura Familiar es
una ley de adhesién, por tanto solo esta vigente a nivel na-
cional y en las provincias que expresamente manifiesten su
adhesién mediante una ley provincial. Al momento de pre-
sentado este trabajo, solo tres provincias han adherido a la
Ley (Jujuy, Neuquén y Santa Fe).

adversos del cambio climatico podrian tener para la
capacidad de produccién de los agricultores familiares.

Caracteristicas socioeconémicas

El Registro Nacional de Agricultores Familiares
(ReNAF), establecido por la Resolucién 255/2007 en
el ambito de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentos del Ministerio de Produccién, es un
registro de alcance universal y voluntario, que tiene
como propdsito establecer el tnico medio por el cual
los agricultores familiares podran acceder a los be-
neficios de los instrumentos de politicas publicas di-
ferenciales para su sector. Posteriormente, la Ley de
Agricultura Familiar ratificé la creacién de este regis-
tro y establecié la obligacién de los agricultores de re-
gistrarse de forma individual y asociativa a los efectos
de ser incluidos en los beneficios de dicha ley.

El ReNAF utiliza como unidad de registro el nucleo
agricultor familiar, definido por la Resolucién
255/2007, como:

la persona o grupo de personas, parientes o no,
que habitan bajo un mismo techo en un régimen
de tipo familiar; es decir, comparten sus gastos en
alimentacién u otros esenciales para vivir y que
aportan o no fuerza de trabajo para el desarrollo de
alguna actividad del &mbito rural®

Segiin datos de 2014, se encuentran registrados
86.721 nucleos con un total de 312.777 personas de
las cuales 256.764 son productores. La mayor con-
centracién de agricultores familiares se presenta en el
Noroeste con el 34% del total del pais, le siguen las
siguientes regiones: Noreste (28%), Pampeana (19%),
Cuyo (13%) y Patagonia (5%)° (ReNAF, 2014).

E169% de los nucleos agricultor familiar se dedica ala
agricultura y el 77% a la produccién animal’. Dentro
de la actividad agricultora se dedican principalmente
a cultivar: hortalizas (52%), cereales (42%) y huerta
(39%) (ReNAF, 2014). De lo producido se comerciali-
za entre el 71% y el 85% segin la zona. Sin embargo,
contrariamente lo que sucede con la distribucién de
los productores, la zona que mayor porcentaje de pro-
ductos comercializa es la Patagonia, mientras que el
Noreste es el drea con el menor porcentaje de produc-
tos comercializados (ReNAF, 2014).

8 Para el caso de poblaciones indigenas el concepto nucleo
agricultor familiar equivale al de comunidad.

9 Por un error de redondeo el total es 99% segun el propio
Informe del ReNAF 2014.

10 La suma supera el 100% dado que muchos de ellos realizan
ambas actividades.
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En el afio 2015, el namero de nucleos registrados as-
cendid a 99.242 en todo el pais. Segtun los resultados
de la sistematizacién de las planillas de registro del
ReNAF de ese mismo ario, el 11% de los agricultores
familiares registrados no recibié instruccién formal,
el 27% no alcanz6 a finalizar la escuela primaria, el
41,67% ha concluido la instruccién primaria, el 16%
cuenta con estudios secundarios incompletos, el
0,33% posee el secundario completo, y el 3% logré ac-
ceder ala educacién superior. Estas estadisticas mues-
tran que el nivel de estudios maximos alcanzados por
la gran mayoria de los agricultores familiares es bajo
(Direccién Nacional de Registro y Monotributo Agro-
pecuario, 2015).

A su vez las condiciones habitacionales de los nucleos
agricultor familiar son precarias, lo que se evidencia
en el limitado acceso a los servicios basicos: el 96% no
posee cloacas; cerca del 97% carece de gas natural; el
64% no tiene cocina ni bafio instalado; el 66% no tie-
ne agua corriente; el 36% no esta conectado a la red
eléctrica; y el 38% de las viviendas carece de desagiie.
Asimismo, una alta proporcién de los agricultores fa-
miliares residen en zonas marginales con:

deficientes sistemas de comunicacién, habitat, in-
fraestructura productiva y de servicios, insuficien-
te sistema publico de educacién y salud (Elverdin
etal., 2007).

En estos lugares, el alcance de la red de agua es insu-
ficiente, hay un subdesarrollo de la red de caminos y,
en caso de existir un servicio energético, su costo es
elevado (Elverdin y otros, 2007).

En el noroeste argentino, gran parte de la agricultu-
ra familiar posee acentuadas condiciones de pobreza
(Necesidades Basicas Insatisfechas, NBI), y su man-
tenimiento en el campo se explica por el aporte que
recibe de programas publicos de asistencia social y por
otros ingresos eventuales. Segun datos de 2005 la mi-
tad de los agricultores familiares tenia un ingreso to-
tal —sumando ingresos prediales y extraprediales— de
1000 USD anuales equivalente a un tercio de la canas-
ta basica para el afio 2005, lo que supone una situa-
ci6én de gran vulnerabilidad (Quiroga et al., 2013).

La situacién econémica de los agricultores familiares
dificulta su acceso al crédito y su integracién en el sec-
tor financiero. Elverdin et al. (2007) sefialan que:

gran parte de estas problemadticas se originan en
las modalidades de programas crediticios o en
los esquemas de andlisis econdémico-financiero,
construido en el marco de la produccién agrope-
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cuaria familiar, repitiendo esquemas de analisis
empresarial.

Asimismo, destacan que las herramientas de finan-
ciamiento existentes, tanto en bancos publicos como
privados, son inadecuadas para la realidad de los pro-
ductores; los esquemas de devolucién no consideran
cabalmente su capacidad de retorno; y los célculos de
rentabilidad de ingresos aplicados no expresan clara-
mente la estrategia de gestion de la produccién agro-
pecuaria familiar (Elverdin et al. 2007).

Como se verd a continuacién, estas caracteristicas
socioeconémicas llevan a que los agricultores fami-
liares se encuentren entre los grupos mas vulnerables
al cambio climatico y dificultan sus posibilidades de
adaptacion sin asistencia externa.

Vulnerabilidad a los impactos del cambio
climéatico

Si bien todos los productores agricolas se veran afec-
tados por el cambio climético, los agricultores familia-
res estdn entre quienes sentirdn los mayores impactos
de este fenémeno, dada su mayor vulnerabilidad. En
efecto, la vulnerabilidad al cambio climético depende

de tres variables: exposicién, sensibilidad y capacidad
de adaptacién (Schneider y Sarukhan, 2001).

La exposicién y la sensibilidad determinan el poten-
cial impacto del cambio climdtico en un sistema en
particular (Stern, 2006). Dado que, como hemos sefia-
lado, los efectos del cambio climético no estin distri-
buidos de forma uniforme entre las distintas regiones
del pais, el nivel de exposicién dependerd de la locali-
zaci6n de la explotacion (Fussel y Klein, 2006).

En lo que respecta a la segunda variable, la sensibili-
dad puede ser definida como el grado en el que el siste-
ma se verd afectado o responderd al cambio climatico
(Schneider y Sarukhan, 2001). No todos los sistemas
responden de la misma forma a los efectos del cambio
climdtico, sino que las caracteristicas especificas de
la regién, grupo o sector social determinarin la im-
portancia de dichos efectos (Ionescu et al., 2005). Los
agricultores familiares son particularmente sensibles
a los impactos del cambio climatico dada su gran de-
pendencia de los servicios que prestan los ecosistemas
y sumenor nivel de ingresos, lo que dificulta su acceso
a alimentos a través del mercado, especialmente si su
precio se incrementa como consecuencia de una me-
nor produccién.

Finalmente, la capacidad de adaptacién es el grado
en el que el sistema es capaz de realizar ajustes en
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sus précticas, procesos o estructuras para moderar o
compensar los efectos del cambio climatico (Schnei-
der y Sarukhan, 2001). La capacidad de adaptacién
estd determinada por una serie de factores que inclu-
yen recursos econémicos y tecnoldgicos, informacion
disponible, habilidades adquiridas, infraestructura e
instituciones (Smit y Pilosova, 2001). El IPCC ha se-
fialado que si bien la pobreza no es un sinénimo de
vulnerabilidad, puede ser tomada como un indicador
de la capacidad de adaptarse (Smit y Pilosova, 2001).
En este sentido, existe amplia evidencia que sefiala
que los grupos mds desaventajados son especialmente
vulnerables a las catastrofes naturales (Banuri, 1998;
Munasinghe, 2000).

La adaptacién al impacto del cambio climdtico en la
agricultura puede incluir el uso de distintas varie-
dades de semillas o especies vegetales que sean mas
adecuadas para las nuevas condiciones; las modifica-
ciones en el uso de fertilizantes, en la cantidad y pe-
riodicidad del riego, y en las dreas cultivables (Easter-
ling et al., 2007). Parry y otros sefialan que el uso de
algunas de estas précticas puede evitar las reducciones
en el rendimiento de los cultivos proyectados para un
incremento de entre 1 y 2 grados en la temperatura
local (Parry et al., 2007).

Muchas medidas de adaptacién, como la utilizacién
de sistemas de riego, la introduccién de nuevas varie-
dades, su reemplazo por semillas transgénicas, o la
diversificacién de las operaciones agricolas requieren
de altos niveles de inversién y tecnologia (Adger et
al., 2007). La falta de trabajadores y de capital fisico
y humano, y las dificultades en el acceso a nuevas tec-
nologias han sido identificados entre los factores que
limitan la capacidad de adaptacién de los pequetios
productores rurales en algunos paises (Munasinghe
y Swart, 2005). A esto se suman las dificultades que
enfrentan los pequefios productores para acceder a los
mercados financieros.

En este contexto, la implementacién de politicas pa-
blicas que incrementen la capacidad de adaptacién de
los agricultores familiares resulta central para asegu-
rar la realizacién del derecho a la alimentacién. Sin
embargo, como se verd a continuacién, de acuerdo a
las consultas realizadas a organismos gubernamenta-
les relevantes, la Argentina no ha implementado me-
didas de adaptacién especificamente disefiadas para
este sector.

Medidas de adaptacion

Segun la informacién presentada por la Argentina en
concordancia con las decisiones de la Conferencia de
las Partes del Protocolo de Kioto 1/CP.19 y 1/CP.20:

la adaptacion es su prioridad en materia de cambio
climético teniendo en cuenta que los efectos adver-
sos de este fenémeno ya se evidencian en el terri-
torio nacional.

Asimismo, la Argentina informé a la Conferencia de
las Partes que, en funcién del apoyo internacional que
reciba, podria extender y profundizar sus acciones
para: (i) intensificar y ampliar los sistemas de alerta
temprana sobre lluvias intensas, inundaciones y olas
de calor y de los sistemas de respuesta y recuperacién
de los desastres de origen climatico; (ii) ampliar la su-
perficie agricola bajo irrigacién y las mejoras en la efi-
ciencia de la gestion del recurso hidrico; (iii) mejorar
el proceso de toma de decisiones en manejo de culti-
vos; e (iv) implementar medidas estructurales y no es-
tructurales para hacer frente a los eventos extremos.
Parte de estas medidas de adaptacién también fueron
incluidas en el proyecto de Tercera Comunicacién Na-
cional de la Republica Argentina a la Convencién de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, que se pre-
sento en el marco de la 21 Conferencia de las Partes
(Republica Argentina, 2015).

A nivel nacional, distintos organismos estdn involu-
crados en los esfuerzos por hacer frente a los impactos
del cambio climatico. Sin embargo, se ha sefialado la
necesidad de contar con un documento oficial espe-
cifico que presente la politica nacional en relacién al
cambio climatico y la agricultura; y de generar meca-
nismos de coordinacién entre los distintos organis-
mos. Asimismo, dada la organizacién federal de nues-
tro pais, es necesario el desarrollo de una estrategia
interinstitucional que aborde la coordinacién entre las
distintas jurisdicciones politicas (Obschatko, 2015).

A continuacién describiremos las medidas de adapta-
cién impulsadas por los organismos nacionales rele-
vantes''.

Secretaria de Ambiente

En la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustenta-
ble (SAyDS), dependiente de la Jefatura de Gabinete

11 En esta primera etapa, la investigacién estuvo centrada en
las politicas adoptadas a nivel nacional. Futuras investiga-
ciones analizaran la existencia de proyectos a nivel provin-
cial y local.
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de Ministros, se creé la Direccién de Cambio Clima-
tico, cuyas funciones se centran en la sistematizacién
de informacién que pueda servir para el disefio de las
futuras politicas de adaptacién. Con la asuncién del
presidente Mauricio Macri a fines del afio 2015, la Se-
cretaria de Ambiente subié de rango pasando a ser Mi-
nisterio y elevando la Direccién de Cambio Climatico a
la jerarquia de Direccién Nacional.

En lo que respecta a la agricultura, la Direccién Nacio-
nal de Cambio Climatico ha considerado el adelanta-
miento de las fechas de siembra, segin se informé en
la presentacién de la Tercera Comunicacién Nacional®.

Asimismo, la SAyDS es el organismo de ejecucién del
proyecto titulado “Aumentando la Resiliencia Clima-
tica y Mejorando el Manejo Sostenible de la Tierra en
el Sudoeste de la Provincia de Buenos Aires”. Este pro-
yecto fue desarrollado por la SAyDS en conjunto con
el Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible
de la Provincia de Buenos Aires y cuenta con financia-
miento del Fondo de Adaptacién al Cambio Climético
de las Naciones Unidas por un monto de 3,9 millo-
nes USD™. El proyecto tiene una duracién esperada
de cuatro afios y se prevé su ejecucién en el periodo
2014-2018. Sin embargo, el lanzamiento recién tuvo
lugar el 11 de julio de 2015 (SAyDS, 2015b).

El objetivo del proyecto es reducir la vulnerabilidad de
los sistemas agricola-ganaderos del sudoeste de la Pro-
vincia de Buenos Aires ante los procesos de desertifi-
cacién potenciados por el cambio climatico. Para ello,
el proyecto prevé la adopcién de medidas adaptativas
relacionadas con el manejo sostenible de la tierra, con
miras al fortalecimiento de la seguridad alimentaria
de la regién. En particular, el proyecto prevé los si-
guientes componentes:

12 La coordinadora de la Oficina de Riesgo Agropecuario, Ing.
Sandra Occhiuzzi, en la entrevista realizada el 18/09/15 dijo
que el texto sirve como insumo para el disefio de politicas
de adaptacién y no como fuente de las mismas por lo que lo
relevante son las mediciones y proyecciones.

Asimismo, sibien la Secretaria de Ambiente ha desarrollado
politicas relacionadas con la preservacion de recursos gené-
ticos y fitogenéticos, la evaluacién de estas politicas y su uti-
lizacién como medidas de adaptacién a los efectos adversos
del cambio climatico sera objeto de futuras investigaciones.

13 Es un fondo creado por la Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas para el Cambio Climdtico que tiene como objeti-
vo financiar proyectos concretos de adaptacién con fondos
provenientes principalmente del 2% de los certificados de
reduccién de emisiones de los proyectos del Mecanismo
para el Desarrollo Limpio (Abram Alberdi y Merofio, 2015).
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(I) Desarrollo de un sistema de informacién de
alerta temprana que colabore con el proceso de pre-
vencién del deterioro y posterior resiliencia; y crea-
ci6n de un observatorio ambiental como espacio de
consulta sobre el impacto del cambio climético y la
desertificacién en la regién. Este observatorio ac-
tuara como soporte de los organismos tecnolégicos
en la promocién de un cambio de patrones operati-
vos del manejo del suelo y sistemas de produccién.

(II) Implementacién de Medidas de Adaptacién en
Agroecosistemas, que incluyen el fomento de la di-
versificacién y la realizacién de ensayos de adapta-
cién de cereales y forrajeras a situaciones de sequia.

(IIT) Disefio e implementacion de una estrategia de
gestion del conocimiento que incluird demostracio-
nes en campo, visitas conjuntas organizadas para
promover el didlogo, capacitacién a los grupos lo-
cales y eventos de difusién de buenas practicas y
lecciones aprendidas.

(IV) Establecimiento de herramientas y mecanis-
mos financieros y econdémicos para asegurar el
flujo constante de beneficios una vez que la ayuda
del proyecto termine, que incluye el desarrollo de
marcos regulatorios que fomenten los objetivos del
proyecto.

Oficina de Riesgo Agropecuario

Dentro del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Naciéon (MAGyP, actualmente Ministe-
rio de Agroindustria) hay varias 4reas que enfocan
su accionar en los efectos del cambio climético en la
agricultura. Una de ellas es la Oficina de Riesgo Agro-
pecuario (ORA) que realiza estadisticas climaticas, sis-
tematiza los resultados en mapas y disefia medidas de
adaptacion basadas en dichos resultados. La Ing. San-
dra Occhiuzzi, coordinadora de la ORA, nos informéd
que la oficina confecciona boletines semanales sobre
los eventos climaticos destacados. Sin embargo, su
distribucién estd acotada a técnicos, asesores y perso-
nal del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) por lo que no llega a los agricultores familiares.

La ORA se encuentra trabajando en distintas medidas
de adaptacion tales como: el desarrollo de un sistema
de alerta temprana y seguros de riesgo segin indices
climaticos en coordinacién con la Superintendencia
de Seguros de la Nacién. La promocién de seguros de
este tipo tiene como objetivo fortalecer las economias
regionales, dado que en la actualidad la mayoria de los
seguros se focaliza solo en granos y heladas. Actual-
mente la ORA no cuenta con medidas especialmente
destinadas para los agricultores familiares y se en-
cuentra focalizada en seguros forestales.
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Unidad de Cambio Rural

Por otro lado, en la 6rbita del mismo Ministerio se en-
cuentra la Unidad de Cambio Rural (UCAR) que cuen-
ta con un drea ambiental y social.

La UCAR es la encargada de ejecutar el Programa para
el Desarrollo de la Agricultura Familiar (PRODAF)
que cuenta con un presupuesto total de 41 millones
USD, de los cuales 30 millones USD fueron obteni-
dos a través del financiamiento externo y 11 millones
USD corresponden a aportes del gobierno nacional y
provincial. E1 PRODAF tiene como objetivo general
contribuir a aumentar la productividad de los agricul-
tores familiares, especificamente en las provincias de
Chaco y Entre Rios. Dentro del programa se brindan
distintos servicios a los productores, que incluyen fa-
cilitar la adaptacién al cambio climético, a través de
la promocién de tecnologias agropecuarias ambiental-
mente adecuadas. Hasta el momento, y segin informa
el sitio web de la UCAR, se encuentran ejecutados 2
millones USD en proyectos que no estdn relacionados
con la adaptacién al cambio climatico.

Por otra parte, en la UCAR funciona como entidad na-
cional de implementacién del Proyecto del Fondo de
Adaptacién al Cambio Climatico de la Naciones Uni-
das titulado “Adaptacién y resiliencia de la agricultu-
ra familiar del noreste de Argentina ante el impacto
del cambio climdtico y su variabilidad” (Proyecto NU).
El Proyecto NU estd siendo ejecutado por la ORA, el
INTA y la Direccién de Cambio Climatico y prevé un
desembolso de 5,64 millones USD en 3 afios, de los
cuales la mitad se utilizara en adaptacién y la otra mi-
tad en capacitacién.

El Proyecto NU tiene un alcance regional limitado
al centro sur del Chaco, norte de Santa Fe, oeste de
Corrientes y este de Santiago del Estero. El drea fue
elegida por razones sociales y ambientales™. En ese

14 En efecto, desde el punto de vista social, la UCAR decidié en-
focar sulabor en ésta drea ya que es la que registra la presen-
cia de grupos mas vulnerables. En este sentido, la poblacién
del noreste argentino presenta un conjunto mayoritario de
indicadores mas criticos que la media nacional. El Proyecto
NU destaca que en 2002, el Indice de Desarrollo Humano
Ampliado del Programa de Naciones Unidas para el Medio
ambiente —que combina indicadores de salud, educacién y
condiciones de vida (ingreso y empleo)— (el IDHA) para esta
area sefialaba dos provincias en estado critico (Chaco y Co-
rrientes) y una en estado grave (Misiones) (UCAR, 2013).
De acuerdo a los indicadores nacionales, un alto porcentaje
de la poblacién de esta regién cuenta con NBI. Mientras que
a nivel nacional, en 2012, el desempleo se encontraba en el

sentido, el Proyecto considera que el fortalecimiento
de la seguridad alimentaria y el acceso a mercados por
parte de los pequefios productores es una estrategia
clave para el desarrollo sustentable de los mds pobres
(UCAR, 2013).

El objetivo ultimo de este proyecto es:

contribuir al aumento de la capacidad adaptativa y
desarrollar la resiliencia de pequefios productores
agropecuarios familiares frente a impactos deriva-
dos del cambio climético y la variabilidad climdtica,
en especial aquellos impactos que surjan del au-
mento en la intensidad de eventos hidrometeorolé-
gicos, como inundaciones y sequias (INTA, 2015a).

Para lograrlo el Proyecto NU prevé tres componentes:

1. Aumento de la capacidad de adaptacién a la varia-
bilidad y el cambio climatico de los agricultores fa-
miliares del noreste argentino. Para ello se prevé la
provisién de materiales’, asistencia técnica a cargo
del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial*® y
capacitacién’’ para la construccién de: 71 perfora-
ciones domiciliarias para el acceso a agua subterra-
nea, 14 pozos comunitarios excavados y calzados,

6,12%, en el noreste argentino ascendia a 14,4% (UCAR,
2013). Cabe destacar que el 80% de los productores de la
regién seleccionada son agricultores familiares. A su vez,
solo entre el 35% y el 40% de los pequefios agricultores del
area reciben servicio de apoyo a la produccién, (por ejemplo:
sistema de apoyo técnico para la produccién, ayuda finan-
cieray técnica para acceder al mercado y capacitacion parala
elaboracién de productos agricolas (UCAR, 2013). Por todo
ello, el Proyecto NU califica la situacién del noreste argenti-
no como de alta vulnerabilidad socioeconémica y conside-
ra que esta vulnerabilidad vuelve a los pobladores de esta
regién especialmente sensibles al cambio climdtico (UCAR,
2013). Asimismo, desde el punto de vista ambiental, en el
noreste argentino se destaca la existencia de: (i) rios cau-
dalosos e inestables; (ii) humedales que han sufrido alte-
raciones; (iii) gran variabilidad de temperatura entre afios,
estaciones y aun dentro de estas; e (iv) intervalos alternados
de inundacién y sequia con la consecuente degradacién y sa-
linizacién del suelo que afectan la ya precaria situacién de
los agricultores familiares (UCAR, 2013).

15 En el marco de este componente se estipularon: 20 perfo-
radoras manuales; 2 perforadoras rotativas méviles para la
perforacién de pozos; 1 GPS geodésico, 1 Estacién Total La-
ser para el disefio de represas; 2 palas hidraulicas de arrastre
para la construccién de represas; 2 resistivimetros digitales
para prospeccién geoeléctrica.

16 Asistencia técnica del Instituto Nacional de Tecnologia In-
dustrial en la realizacién de diagnoésticos hidrogeoélicos.

17 Entrenamiento laboral para 140 constructores en articula-
cién con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
de la Nacién.
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y 145 aljibes/cisternas para captacién y almacena-
miento de agua;

2. Fortalecimiento de los sistemas de informacién,
monitoreo y gestién de la informacién climatica.

3. Generacién de capacidades locales y regionales para
hacer frente al impacto del cambio climatico y su
variabilidad y para implementacién de medidas de
adaptacién (INTA, 2015b).

El responsable de la Unidad Ambiental y Social de la
UCAR, Lic. Mario Nanclares sostuvo que los compo-
nentes 1y 3 son los mas avanzados. El componente
2 registra avances en las redes hidrometeorolégicas,
sin embargo existe una demora importante en cuanto
a la labor de la ORA debido a la tardanza en la firma
del convenio®®.

En efecto, segtn el informe anual 2014 del Proyecto
NU, el progreso del mismo se vio afectado por retra-
sos administrativos en la celebracién de los acuerdos y
su ejecucién. También existieron demoras debidas a la
falta de conocimiento de las entidades ejecutoras de la
forma en que la UCAR opera, en lo relativo a los pro-
cedimientos de adquisicién y contratacién. El informe
destaca que, no obstante estos retrasos, la valoracién
global es satisfactoria porque se ha hecho un progre-
so significativo en el primer componente del proyec-
to. Asimismo, sefiala que la tendencia en el logro del
resultado es positiva, con perspectivas de superar las
metas establecidas.

Las demoras demuestran problemas en la ejecucién y
coordinacién del proyecto. Por tanto, entendemos que
es necesario mejorar la relacién entre las dependen-
cias involucradas para que articulen, en concordancia,
las acciones previstas. Asimismo, cabe destacar que el
destino de los fondos se centré solo en la satisfaccién
de las necesidades bésicas de los agricultores familia-
res —como el acceso al agua— y no en el desarrollo de
capacidades de adaptacién reales. En efecto, si bien
estas mejoras en la calidad de vida de los agriculto-
res familiares podrian repercutir en una mejora de su
capacidad de adaptacién, consideramos necesario la
adopcién de medidas que contribuyan a la modifica-
cién de las practicas agricolas y al desarrollo de siste-
mas de irrigacién.

Derecho Comparado

La necesidad de adaptarse al cambio climético no es
un problema exclusivo de la Argentina. Analizaremos

18 Entrevista con Lic. Mario Nanclares 07/09/15
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brevemente las estrategias adoptadas por Uruguay
y Australia. Uruguay fue elegido como ejemplo por
poseer caracteristicas econémicas y climatolégicas si-
milares a algunas de las regiones de la Argentina. Por
otra parte, practicamente todos los negocios agrope-
cuarios de Australia son emprendidos por agricultores
familiares, por lo que todas las politicas de adaptacién
encaradas por este pais estidn destinadas a este sector.

Uruguay

La Republica Oriental del Uruguay tiene similitudes
geogréficas con la Pampa htumeda argentina, y es un
pais cuyo sector agropecuario:

esta siendo profundamente afectado por los efec-
tos del cambio climéatico, que conducen hacia una
creciente variacién en la produccién de cultivos y
pasturas, una mayor incidencia de plagas y enfer-
medades y una mayor variacién en la disponibili-
dad de agua, entre otros (FAQO, 2013).

Porlo tanto, las medidas que Uruguay tome para adap-
tarse al cambio climético pueden ser un buen punto de
comparacién con las politicas argentinas.

Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climatico

En el afio 2009, Uruguay cre6 el Sistema Nacional de
Respuesta al Cambio Climatico (SNRCC) para “pro-
fundizar sus politicas en materia de cambio climatico
y variabilidad” y “coordinar y planificar las acciones
publicas y privadas necesarias para la prevencién de
los riesgos, la mitigacién y la adaptacién al cambio cli-
matico” (Decreto 238/009) (SNRCC, 2010). Ese mis-
mo afio, el SNRCC elaboré el “Plan Nacional de Res-
puesta al Cambio Climatico” que incluye un apartado
especifico para la produccién agropecuaria, dividido
en tres secciones:

1. integracién horizontal de productores para la ges-
tién del agua;

2. gestién sustentable de suelos; y

3. mejoramiento genético y utilizacién de especies
adaptadas.

Respecto a la gestién de agua, debido a que el consu-
mo de agua del sector agropecuario representa el 91%
del total del pais, el Plan propone el desarrollo de mo-
delos especificos de gestién del agua a nivel de cuenca,
para atender la potencial demanda de los medianos y
pequetios usuarios del sector agropecuario (SNRCC,
2010). Asimismo, se busca priorizar el desarrollo de
infraestructura de almacenaje de agua de lluvia (para
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riego y consumo animal) y fomentar proyectos de rie-
go cooperativo entre grupos de productores, y esque-
mas de riego generales a gran escala (SNRCC, 2010).
Desde una perspectiva financiera, el Plan entiende la
importancia de disefiar y promover créditos, subsidios
y asesoramiento técnico para obras destinadas al uso
racional del agua, y promocionar estrategias que per-
mitan la cooperacién publico-privada para enfrentar
las situaciones de déficit hidrico mediante seguros
agricolas (SNRCC, 2010).

En relacién a la gestién sustentable del suelo, el Plan
destaca que la erosién actual “estd limitando los ren-
dimientos potenciales, siendo més graves en las regio-
nes tradicionales de agricultura de secano y hortifru-
ticultura”. Debido a lo sefialado, propone entre otras
medidas: (i) promover el manejo sustentable a través
del uso adecuado de secuencias de cultivos y précti-
cas de manejo; y (ii) continuar con el “levantamiento y
caracterizacién de los suelos con el fin de determinar
la aptitud de uso de los suelos para las diferentes pro-
ducciones y manejos” (SNRCC, 2010).

Finalmente, el Plan reconoce laimportancia delavaria-
bilidad genética para asegurar una mayor estabilidad
de comportamiento agronémico ante las irregularida-
des climdticas y propone: (i) fortalecer la investigacién
y desarrollo sobre “marcadores moleculares asociados
con la respuesta a diferentes tipos de estrés bidtico y
abidtico”; (ii) desarrollar biotecnologias aplicadas al
control de plagas; y (iii) llevar adelante un:

mejoramiento genético y evaluacién de cultivares
que tengan en cuenta aquellos atributos genéticos
que permiten la adaptacién al ambiente y variabi-
lidad climatica (cultivos agricolas y hortifruticolas,
especies de pasturas artificiales y naturales) (SN-
RCC, 2010).

Nuevas politicas para la adaptacion del
sector agropecuario al cambio climatico

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP) considera la adaptacién del sector agrope-
cuario al cambio climdtico una de las prioridades es-
tratégicas de la administracién. En concordancia con
las directivas del SNRCC llevé adelante junto a FAO el
proyecto titulado “Nuevas politicas para la adaptacién
del sector agropecuario al cambio climatico” (MGAP/
FAQ, 2013), en el que FAO invirtié 325.000 USD para
el periodo 2011-2013. Como parte de este proyecto,
se realizaron estudios sobre la exposicién y sensibi-
lidad climética del sector, sobre las percepciones de
los productores respecto al cambio climatico, y sobre

la vulnerabilidad de los distintos agro-sistemas. Los
resultados de estos estudios servirian luego como in-
sumo para la implementacién del Proyecto del Fondo
de Adaptacién al Cambio Climatico, que se describe a
continuacién.

Construyendo resiliencia al cambio climéatico
y la variabilidad en pequenos productores
vulnerables

El proyecto titulado “Construyendo resiliencia al cam-
bio climdtico y la variabilidad en pequetios producto-
res vulnerables” fue financiado por el Fondo de Adap-
tacién al Cambio Climético de la Naciones Unidas, que
le otorgd 9,6 millones USD a Uruguay para el desarro-
llo de este proyecto en el quinquenio 2012-2017.

En este contexto, el MGAP definié las caracteristicas
tipicas de un pequefio productor:

(a) no tiene mas de dos trabajadores permanentes
o su equivalente temporal; (b) explota no mas de
500ha indice CONEAT 100 (promedio de produc-
tividad del suelo) sin importar el tipo de tenencia
de la tierra; (c) el establecimiento agropecuario re-
presenta la principal fuente de ingresos y el unico
lugar de trabajo del productor; y (d) vive en el esta-
blecimiento o pueblo a no mas de 50 Km. del esta-
blecimiento (Acuerdo Uruguay-Fondo de Adapta-
ci6én, 2011).

Se estima que existen 32.700 pequefios productores
en Uruguay que cumplirian con estos requisitos, lo
que representa practicamente dos tercios del total de
productores y un 15% del total de la tierra agricola.
Ademais:

la contribucién del sector a la produccién total en
las actividades agropecuarias relativamente inten-
sivas en términos de mano de obra es importante,
[levemente por encima del 50% para vegetales y
casi 40% para frutas] (Acuerdo Uruguay-Fondo de
Adaptacion, 2011).

El proyecto apunta especificamente a los pequefios
productores ganaderos de las eco-regiones de Cuesta
Baséltica y las Sierras del Este, buscando:

reducir la vulnerabilidad y construir resiliencia
al cambio climitico y variabilidad en pequefios
establecimientos de produccién ganadera (prin-
cipalmente cria y ciclo completo) (Acuerdo Uru-
guay-Fondo de Adaptacién, 2011).

En cuanto a los fondos del programa, se estipulé que
fueran distribuidos de la siguiente manera: de los 9,6
millones USD otorgados por el Fondo de Adaptacién,
7,3 se utilizarian para incrementar los niveles de re-
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siliencia de los establecimientos agropecuarios; 0,95
millones USD se utilizarian para la creacién de una red
local para el control y la concientizacién del cambio
climdtico; y 0,78 millones USD se destinarian el de-
sarrollo y la gestién del conocimiento sobre el cambio
climatico (Acuerdo Uruguay-Fondo de Adaptacién,
2011).

En linea con lo establecido por el Acuerdo firmado en-
tre el gobierno de Uruguay y el Fondo de Adaptacién,
en septiembre del 2016 el MGAP publicé el “Manual
de Campo” que reglamenté el procedimiento para la
presentacién de propuestas de productores familiares
que tuvieran como objetivo “...contribuir en la adap-
tacion frente a la variabilidad y el cambio climatico.”
(Manual de Campo, 2016). La convocatoria, que per-
manecié abierta hasta el 16 de diciembre del 2016, es-
tipulé el drea de convocatoria y los beneficiarios, los
criterios de elegibilidad de las propuestas, los montos
de financiacién, y enfatizé que los proyectos debian
tender

...areducir la vulnerabilidad y aumentar la resilien-
cia ante el cambio climdtico y la variabilidad clima-
tica en las pequenas explotaciones familiares dedi-
cadas a la produccién ganadera (Manual de Campo,
2016).

Si bien el programa que estd llevando adelante el
MGAP junto al Fondo de Adaptacién no puede com-
pararse directamente con el que la UCAR esta imple-
mentando en la Argentina, ya que ambos difieren en
cuanto al objeto del proyecto, la experiencia uruguaya
en el tratamiento de los impactos del cambio climdtico
en el derecho a la alimentacién puede resultar de utili-
dad para la Argentina.

Como hemos mencionado, la irrigacién es una de las
posibles estrategias de adaptacién al cambio climético
en la Argentina. En este contexto, resulta relevante la
experiencia uruguaya en el desarrollo de modelos es-
pecificos de gestién del agua a nivel cuenca, desarrollo
de infraestructura de almacenaje de agua de lluvia, y
fomento de proyectos de riego cooperativos. Si bien la
organizacién federal de la Argentina presenta desafios
diferentes para la gestién de recursos hidricos a nivel
cuenca; ya existen algunas estructuras de cooperacién
interprovincial para la gestién de recursos hidricos
compartidos y la legislacién nacional prevé la creacién
de comités de cuenca con la misién de asesorar ala au-
toridad competente y colaborar en la gestién ambien-
talmente sustentable de estos recursos (Ley 25.688).
Estas estructuras podrian utilizarse para el desarrollo
de programas de riego cooperativo. Asimismo, podria
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considerarse el desarrollo de estructuras de almace-
namiento de agua ya sea a nivel cuenca o subcuenca
como parte de las politicas para hacer frente a los efec-
tos del cambio climatico.

Australia

Uno de los aspectos més interesantes de este pais es
que el 99% de los 134.000 negocios agricolas son gran-
jas familiares. Por este motivo, virtualmente todas las
politicas que se adopten en Australia para adaptarse
al cambio climatico, seran medidas dirigidas a la agri-
cultura familiar (National Farmer’s Federation, 2012).
Asimismo, Australia es un pais federal por lo que pre-
senta un ejemplo interesante de la cooperacién entre
los distintos niveles del Estado para hacer frente a los
impactos de este fenémeno.

La principal herramienta de que dispone Australia es
el Plan de Accién Nacional de Agricultura y Cambio
Climatico del afio 2006, mediante el cual se pretende
asistir a los Gobiernos locales en la provisién de una
politica marco que abarque la investigacién y desarro-
llo y promueva la adaptabilidad al cambio climético y
la mitigacién de las emisiones en la agricultura.

Australia hace gran hincapié en la necesidad de gene-
rar informacién de base para el desarrollo de sus po-
liticas de adaptacién. El Fondo Nacional de Investiga-
cién de Adaptacion al Cambio Climatico (el “Fondo”)
es el organismo federal encargado de generar esta in-
formacién y prestar asesoramiento en la toma de de-
cisiones para la preparacién y el manejo de los riesgos
del cambio climatico y del aumento del nivel del mar
en todo el pais. En los primeros cinco afios de funcio-
namiento (2008-2013), el Fondo produjo mas de 150
publicaciones de diversa indole. Entre ellas, una guia
para la utilizacién del software disefiado para ayudar
a los productores a adaptarse a algunos de los efectos
del cambio climético, como, por ejemplo, los cambios
en el rendimiento de los cultivos (Meyer, 2013). Asi-
mismo, cuenta con una guia de buenas précticas des-
tinada a los gobiernos locales que compila ejemplos
reales de précticas de adaptacién al cambio climatico
adoptadas a lo largo del pais.

En igual sentido, existen diversos programas conjun-
tos entre el Gobierno de Australia y organizaciones no
gubernamentales (ONG), y entre Gobiernos locales y
ONG, destinados a la investigacién y en muchos casos
experimentacién en materia de adaptacién al cambio
climético. Un ejemplo del primero es la Estrategia de
Investigacién sobre el Cambio Climatico para las In-
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dustrias Primarias (CCRSPI), la cual estd siendo eje-
cutada por miembros del Gobierno de Australia, de
Gobiernos locales y de actores del sector privado, par-
ticularmente de la industria alimenticia. La CCRSPI
introduce un nimero de estrategias para adaptarse al
cambio climdtico, que incluyen una serie de proyectos
experimentales de adaptacién —que van desde clases
magistrales a granjas experimentales—, sus resultados
y las ensefianzas obtenidas.

Uno de los programas ejecutados fue la Iniciativa Na-
cional de Adaptacién y Mitigacién (NAMI), la cual in-
volucra una serie de sitios de demostracién agricola en
el este, sur y oeste de Australia, con la participacién de
grupos de agricultores e investigadores que presentan
los resultados obtenidos en materia de adaptacién y
mitigacién.

Entre los programas llevados a cabo en el marco de
NAMI, hay dos que merecen especial mencién. Uno
de ellos, denominado “NAMI North”, se centrd en la
gestion de 6xido de nitrégeno (N,O) y el aumento de
los niveles de carbono en el suelo. La principal preo-
cupacién de los agricultores familiares en la regién de
Queensland era la liberacién de éxido de nitrégeno en
la atmosfera, producto de una inefectiva aplicacién de
fertilizantes. Esto representaba un problema por dos
motivos: (i) aplicar nitrégeno a los cultivos es costoso,
y que gran parte de lo aplicado se libere a la atmdsfera
implica pérdidas; y (ii) el 6xido de nitrégeno es un gas
de efecto invernadero muy potente. La experiencia de-
mostré que la utilizacién de legumbres en el forraje
permite regular con mayor efectividad la utilizacién
de nitrégeno, al pasar del pastoreo a la cosecha, y que
si bien los costos iniciales son elevados, al no ser ne-
cesario utilizar fertilizantes, en el largo plazo resulta
muy ventajoso (NAMI North, 2012).

En otraregién de Australia se implement6 el programa
llamado “NAMI Western”, que se centr6 en tres areas
principales: (i) produccién animal; (ii) produccién de
cultivos y (iii) restauracién de ecosistemas. En lo que
respecta a la produccién de cultivos, se hizo foco en la
labranza minima, la maximizacién del uso de agua de
lluvia, la gestién del carbono del suelo y la reduccién
de las emisiones de 6xido de nitrégeno. En cuanto a
la restauracién de ecosistemas, si bien se reconoce
que puede ser costoso, se destacan los beneficios que
ello implica, pudiendo la revegetacién ser aprovecha-
da para diversos fines, como ser cortavientos. Para el
proceso de revegetacién se favorecié la utilizacién de
especies autéctonas (NAMI Western, 2012).

La experiencia de Australia puede ofrecer valiosas en-
seflanzas para la Argentina. En primer lugar, la estra-
tegia de generacién y centralizacién de informacién de
base y cooperacién entre los distintos niveles del Esta-
do aporta un interesante modelo para aprovechar las
economias de escala en la generacién de informacién
y aprender de las experiencias desarrolladas a nivel lo-
cal. Asimismo, el énfasis en la capacitacién de los agri-
cultores familiares y en su activa participacién en la
investigacién y disefio de medidas de adaptacién pue-
de considerarse una estrategia que contribuye a que
estos grupos adquieran herramientas ttiles y necesa-
rias para hacer frente a los desafios del cambio clima-
tico, a partir del intercambio de experiencias exitosas.

Conclusiones

Para lograr la consecucién del derecho a la alimen-
tacién y la seguridad alimentaria, los Estados deben
garantizar a sus ciudadanos la disponibilidad de ali-
mentos que depende, en parte, de la posibilidad de los
individuos de generar su propio alimento y de acceder
alos recursos naturales como el agua, la tierra, las pes-
querias y los bosques.

El cambio climético tendra profundos impactos en la
agricultura al alterar los patrones de produccién na-
cionales y regionales, la disponibilidad de tierras, los
precios de los productos agricolas, la frecuencia e in-
tensidad de precipitaciones y la cantidad de agua dis-
ponible para riego. El quinto informe del IPCC sefiala
que en algunas zonas de la Argentina la produccién
podria reducirse como consecuencia de los cambios en
los patrones de precipitacién y los impactos del cam-
bio climatico en el acceso al agua. Asimismo, segin un
informe de CEPAL este fenémeno podria afectar los
escenarios de manejo de plagas y disminuir la produc-
tividad de diversas regiones del pais.

Los agricultores familiares y pequefios productores se
encuentran entre los grupos que sentiran los impactos
con mayor intensidad dada su mayor vulnerabilidad.
En efecto, los agricultores familiares son particular-
mente sensibles a los impactos del cambio climéatico
dada su gran dependencia de los servicios que pres-
tan los ecosistemas y su menor nivel de ingresos, que
dificulta su acceso a alimentos a través del mercado.
Asimismo, estos grupos tienen una menor capacidad
de adaptacién ya que muchas de las medidas sugeri-
das —tales como la utilizacién de sistemas de riego, la
introduccién de nuevas variedades, su reemplazo por
semillas transgénicas o la diversificacién de las ope-
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raciones agricolas— requieren de conocimientos técni-
cos, altos niveles de inversién y tecnologia que no se
encuentran disponibles para estos grupos.

En este contexto, la implementacién de politicas pt-
blicas que incrementen su capacidad de adaptacién
resulta central para asegurar el derecho a la alimen-
tacién y la seguridad alimentaria de los agricultores
familiares.

A partir de esta primera aproximacién al tema, po-
demos sefalar que la Argentina se encuentra en una
etapa inicial del desarrollo de medidas de adaptacién
al cambio climético para la agricultura. El avance en el
registro de los agricultores familiares permite tener un
panorama mas claro de la ubicacién y situacién socioe-
conémica de este grupo. En efecto, si bien el ReNAF
solo cuenta con la informacién de aquellos agriculto-
res que se registraron voluntariamente, provee una
base para el desarrollo de politicas especialmente dise-
fiadas para el sector. Esta informacién muestra la gran
vulnerabilidad de este grupo y podria contribuir a la
identificacién de politicas para mejorar su capacidad
de adaptacién, tales como el acceso al crédito, la capa-
citacién y trasferencia de conocimientos técnicos y la
mejora en la infraestructura basica.

La iniciativa de ORA de disefiar un proyecto de segu-
ros para la agricultura familiar puede ser una medida
que contribuya a mejorar la situacién de estos grupos
que, dependiendo del disefio que se adopte, podrian
acceder a una cobertura de los costos de produccién,
algunos eventos climaticos, pérdida de maquinaria o
parte o la totalidad de la renta esperada. Asimismo,
si bien la ORA cuenta con un sistema de relevamien-
to y sistematizacion de la informacién meteoroldgica,
seria importante que esta informacién sea accesible y
comprensible para los agricultores familiares.

Por otra parte, si bien con un alcance regional limi-
tado, el Proyecto de la UCAR “Adaptacién y resilien-
cia de la agricultura familiar del noreste de Argentina
ante el impacto del cambio climdtico y su variabilidad”
plantea una estrategia interesante, aunque ain no
se ha completado su implementacién por problemas
de coordinacién entre las entidades administrativas
involucradas. Estas demoras en la ejecucién del pro-
yecto dificultan la evaluacién de su efectividad en el
cumplimiento de los objetivos propuestos. En igual
sentido, el proyecto de la SAyDS “Aumentando la re-
siliencia climatica y mejorando el manejo sostenible
de la tierra en el sudoeste de la Provincia de Buenos
Aires” proyecta la adopcién de medidas de adaptacién
a la sequia como forma de asegurar el logro de la se-

guridad alimentaria en la regién. Sin embargo, este
proyecto se encuentra en su etapa inicial lo que nos
impide evaluar su impacto.

Mas alla de las medidas adoptadas, de las entrevistas
y consultas realizadas a los funcionarios de las enti-
dades gubernamentales relevantes se desprende la
necesidad de alcanzar una mayor coordinacién entre
los organismos involucrados en el disefio e implemen-
tacién de las politicas destinadas a la adaptacién al
cambio climatico en la agricultura. Tal como senala
Obschatko (2015) seria conveniente contar con un
documento oficial especifico que presente la politica
nacional en relacién al cambio climatico; y desarrollar
una estrategia que aborde la coordinacién entre los
distintos organismos y jurisdicciones politicas.

Las experiencias comparadas permiten sefialar algu-
nas medidas que podrian adoptarse para contribuir a
mejorar la capacidad de adaptacién y disminuir los im-
pactos del cambio climatico en el derecho a la alimen-
tacién y la seguridad alimentaria de los agricultores
familiares. En este sentido, las politicas adoptadas por
Uruguay para mejorar la gestién del agua y fomentar
los proyectos de riego cooperativo pueden ser un buen
ejemplo que, adaptado a la realidad argentina, podria
contribuir a mejorar la situacién de los agricultores
familiares.

Asimismo, si bien Australia presenta una realidad
muy diferente a la de la mayoria de los paises latinoa-
mericanos, la preponderancia de la agricultura fami-
liar vuelve a este pais un ejemplo interesante en tér-
minos de medidas de adaptacién. En este sentido, los
programas que incluyen clases magistrales y sitios de
demostracién agricola con la participacién de grupos
de agricultores puede resultar un ejemplo interesante
que, con la debida adecuacién al contexto local, podria
servir de base para el disefio de proyectos de capaci-
tacion.

Finalmente, en los dos casos analizados se destaca
una efectiva coordinacién entre las distintas dreas de
gobierno involucradas y, en el caso de Australia, en-
tre los distintos niveles del Estado. Esta coordinacién
resulta esencial para la articulacién y efectividad de
las politicas de adaptacién a los efectos del cambio
climético. Asimismo, es necesario destacar que ambos
paises encararon el disefio de politicas de adaptacién
en base a un estudio sistemético de la problemética y
necesidades locales.

En sintesis, mas all4 de los proyectos sectoriales que
existen en la Argentina, siguiendo las experiencias



comparadas, es necesario un plan nacional que articu-
le todos los organismos relevantes y que contemple el
disefio e implementacién de medidas nacionales y lo-
cales que permitan a los agricultores familiares adap-
tarse a los efectos del cambio climatico y asi asegurar
su derecho a la alimentacién y seguridad alimentaria.

Aparte de esta primera aproximacién a la problema-
tica de la adaptacién al cambio climatico y el derecho
a la alimentacién, futuras investigaciones podrian
abordar en profundidad las medidas adoptadas para
hacer frente a los impactos del cambio climético en la
ganaderia familiar. Asimismo, podrian analizar el rol
que los recursos genéticos y fitogenéticos tienen en el
contexto de la adaptacién al cambio climatico y las po-
liticas adoptadas en nuestro pais para hacer llegar los
beneficios de estos recursos a los agricultores familia-
res. Finalmente, otra linea de investigacién a explorar
consiste en el estudio de los instrumentos adoptados
para la gestién de riesgos climdticos en la agricultura
familiar.
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Resumen

La presente investigacién busca analizar el proceso de elaboracién de la Estra-
tegia Regional en Seguridad Alimentaria (ERSA) de Puno, asi como también
su contenido formal, para contrastarlo con las Directrices Voluntarias. Este
andlisis adquiere amplia relevancia al tratarse del caso especifico de Puno, re-
gién altiplanica del Pert, que presenta preocupantes indicadores de inseguri-
dad alimentaria a pesar de su potencialidad productiva.

En ese sentido, el objetivo de la investigacién es resefiar el proceso de elabo-
raci6n de la politica publica regional, tomando en consideracién la participa-
cién e incorporacién de actores sociales y sus agendas. Para ello se analiza el
contenido formal de la ERSA, y se compara con las Directrices Voluntarias en
lo referente a desarrollo sostenible hacia la agricultura familiar, programas
de educacién y sensibilizacién con productores y productoras en derecho a
la alimentacién, seguridad alimentaria y nutricién, especialmente a familias
dedicadas a labores agricolas, y mejoramiento de condiciones para el ejercicio
de la agricultura familiar

Se utiliz6 como metodologia de trabajo la investigacién en gabinete y la elabo-
racion de entrevistas a actores relevantes en Puno que den cuenta del proceso
de elaboracién y adopcién de la ERSA.

Dentro de las conclusiones a las que arriba la investigacién se puede sefialar
que la ERSA constituye un instrumento interesante en cuanto a su disefio y
proceso de elaboracién. No obstante, este ha sido abandonado por las gestio-
nes regionales de Puno. Se ha carecido de la debida articulacién para poder
implementar y evaluar posteriormente el efecto del instrumento. En ese sen-
tido resulta evidente la necesidad de contar con espacios institucionales que
permitan la continuidad de espacios de concertacién y participacién, luego
de promulgada una politica publica para lograr su debida implementacién y
que el proceso no quede inconcluso. Finalmente, es necesario incluir como un
grupo en situacién de vulnerabilidad a las familias agricultoras en la medida
que suponen ser el eslabén mas débil de la cadena productiva y la que mayo-
res aportes brinda al sector productivo pecuario. Es de suma necesidad que la
nueva ERSA se alinee con la Estrategia Nacional de Agricultura Familiar.

Palabras Claves:

Derecho ala Alimentacion, Seguridad Alimentaria, Agricultura Familiar, Estrategia
Regional, Puno

Investigacion elaborada en el marco de la IV Convocatoria para el concurso de proyectos de investigacién sobre el derecho a la
alimentaciéon en América Latina y el Caribe

74 Cuadernos de difusién CEIUC NUMERO 11 ANO 9 2016



Introduccion

Si bien no hay datos exactos sobre la satisfaccién del
derecho a la alimentacién en el Perti —el Ministerio
de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS) solo tiene el
dato sobre desnutricién crénica infantil de menores
de 5 aflos, que representan el 18% de los nifios y nifias
a nivel nacional (2013)- lo cierto es que si se sabe que
los mds inseguros alimentariamente viven justamen-
te en las regiones de mayor produccién de alimentos
(MIDIS, 2012), es decir, en zonas rurales. Esto explica
que la cifra de desnutricién infantil supera el 30% en
zonas rurales. Las familias que habitan estas zonas
forman parte de la llamada agricultura familiar y a
pesar de su heterogeneidad en la regién latinoame-
ricana, suelen compartir algunas caracteristicas: ac-
ceso muy limitado a suelo y otros recursos naturales
(agua), a servicios financieros y no financieros para
optimizar su produccién (Eguren y Pintado, 2015); y
bajo empleo de fuerza asalariada (FAO, 2014). A par-
tir de estas consideraciones, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y Agricultura
(FAOQ, 2013) define la agricultura familiar como:

una forma de organizar la produccién agricola,
forestal, pesquera, ganadera y acuicola que es ges-
tionada y administrada por una familia y depende
principalmente de la mano de obra familiar, com-
prendidos tanto mujeres como hombres. La familia
y la granja estan relacionadas entre si, evolucionan
conjuntamente y combinan funciones econémicas,
ambientales, sociales y culturales.

El derecho a la alimentacién en el Pert tiene como re-
ferentes una serie de politicas ptblicas que vienen en
proceso de implementacién desde la transicién demo-
crética del 2001. En este proceso podemos encontrar
como principales instrumentos el Acuerdo Nacional
(2002), espacio de concertacién de politicas de estado
a largo plazo, participativo y de alcance nacional, que
en su Decimoquinta politica sefiala la necesidad de
elaborar una politica publica en materia de seguridad
alimentaria y nutricién:

que permita la disponibilidad y el acceso de la po-
blacién a alimentos suficientes y de calidad, para
garantizar una vida activa y saludable dentro de
una concepcién de desarrollo humano integral.

Por otro lado, cabe mencionar a la primera Estrategia
Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015 (ENSA
2004-2015)! renovada en su ultima versién Estrate-

1 Estrategia elaborada sobre la base del Informe Nacional so-
bre la Seguridad Alimentaria en el Pert. Decreto Supremo
N°066-2004-PCM, publicado el 8 de septiembre de 2004.

gia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricio-
nal 2013-2021 (ENSAN 2013-21).2 Este documento
plantea ocho enfoques transversales, entre los que
se mencionan los enfoques del derecho humano a la
alimentacién, género, interculturalidad e inclusién
social. Asimismo, la ENSAN recoge en su diagnéstico
el andlisis de diferentes variables relacionadas con la
agricultura familiar, y establece como Objetivo Espe-
cifico 1.1 “Promover y generar economias de escala en
la produccién de alimentos con énfasis en la agricultu-
ra familiar y en la pesca artesanal”. Si bien la ENSAN
2013-2021 resulta un avance respecto a su predece-
sora, al presentar un diagnéstico del estado de la se-
guridad alimentaria y nutricional y sefialar poblacién
objetivo a la cual se dirige; adolece en el establecimien-
to de competencias, metas, plazos, recursos y de un
marco institucional para su implementacién.

De igual manera es oportuno mencionar el Plan Na-
cional de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2015-
2021 (PNSAN) orientado a garantizar que la pobla-
cién logre satisfacer requerimientos nutricionales y
que incluye medidas para garantizar acceso, disponi-
bilidad, consumo y prevencién de desastres vincula-
dos a la seguridad alimentaria.

Adicionalmente, existen otros planes o estrategias
multisectoriales a nivel nacional como el Plan Nacio-
nal de Derechos Humanos 2014-2016, la Estrategia
Nacional de Agricultura Familiar 2015-2021, la Estra-
tegia Nacional de Desarrollo Rural (2004), la Estrate-
gia Nacional de Desarrollo e Inclusién Social “Incluir
para Crecer” (2013) asi como el Plan Nacional de Di-
versificaciéon Productiva (2014) y el Plan Estratégico
de Desarrollo Nacional, mas conocido como Plan Bi-
centenario. Todos ellos hacen mencién a la necesidad
de concentrar esfuerzos para asegurar el derecho de la
alimentacion en los distintos sectores de la poblacién
que sufren de inseguridad alimentaria.

La Estrategia Nacional de Agricultura Familiar 2015-
2021 se encuentra alineada al Plan de Derechos Hu-
manos 2014-2016, que en uno de los objetivos del

2 Instancia que cuenta con una Comisién Multisectorial coor-
dinada por el Ministerio de Agricultura y Riego, en la que
participan nueve sectores del Poder Ejecutivo, un represen-
tante de organizaciones de gobiernos locales y regionales, y
tres representantes de organizaciones sociales. Disponible
en http://www.observatorioseguridadalimentaria.org/si-
tes/default/files/publicaciones/archivos/ENSAN_Estrate-
gia-Nacional-Seguridad-Alime.pdf
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Lineamiento Estratégico N°2 sobre la promocién y
proteccién de los derechos civiles, politicos, econémi-
cos, sociales, culturales y ambientales busca garantizar
la seguridad alimentaria en el pais “mediante la pro-
duccién sostenible de alimentos adecuados, respetan-
do las tradiciones culturales de cada poblacién”. En el
Pert se estima que cerca del 90% de los hogares agro-
pecuarios son de agricultura familiar (FAO, 2013), lo
que representa el 20% de la Poblacién Econémicamen-
te Activa (PEA) (Eguren y Pintado, 2015). La brecha
de las condiciones para un goce pleno del derecho a
la alimentacién no solo se expresa en la brecha urba-
na-rural, sino se también al interior del mundo rural,
en donde los hogares agropecuarios de agricultura fa-
miliar tiene mayores dificultades para ser competiti-
vos en condiciones adecuadas de trabajo e ingresos.
En las regiones andinas y amazénicas el 65% y 22%
de hogares, respectivamente, son agropecuarios. Del
65% de hogares andinos agropecuarios, la mayor con-
centracién se encuentran en la regién de Cajamarca
(12%) y en la regién Puno (11%) (Eguren y Pintado,
2015). Estos hogares de agricultura familiar también
contribuyen a la PEA de otros sectores, como pesca,
construccién, comercio, entre otros, siendo la mineria
el mas importante (el 26% de la PEA minera proviene
de la agricultura familiar) (Eguren y Pintado, 2015).

Este proceso de politicas nacionales se ve comple-
mentado con las dindmicas regionales. Desde el 2001
el Pert inicié un proceso de descentralizacién que ha
tenido como actores centrales a los gobiernos regio-
nales. En materia de alimentacion, el proceso de des-
centralizacién ha fomentado, por iniciativa de la so-
ciedad civil, la conformacién de Consejos Regionales
de Alimentacién y Nutricién®. Asimismo, ocho de los
Gobiernos Regionales han promulgado ordenanzas de
Estrategias Regionales de Seguridad Alimentaria (Mi-
nisterio de Agricultura y Riego, 2013). Una de ellas es
la Estrategia Regional de Seguridad Alimentaria de la
Regién Puno (ESRA Puno).

El presente trabajo de investigacién busca analizar
justamente el proceso de adopcién de la ESRA Puno,
a efectos de dar cuenta (a partir del ejemplo punefio),
del rol que han jugado los gobiernos subnacionales en
lalucha contra el hambre y en la busqueda de propues-

3 Derivados en mucho de la formacién de Redes Sostenibles
de Seguridad Alimentaria (REDESA), proyecto promovido
por CARE Perti para la formacién de Consejos entre el 2002
y el 2066 en 7 regiones: Cajamarca, la Libertad, Ancash,
Ayacucho, Apurimac, Huancavelica y Puno. Mayores refe-
rencias del proyecto: http://www.lamolina.edu.pe/postgra-
do/pnp2/REDESA.pdf
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tas que puedan atender desde un enfoque territorial
situaciones de mal nutricién, inseguridad alimentaria
o desnutricién. Para ello se hard un analisis de la ERSA
Puno, que incluye tanto una revisién critica del ins-
trumento como del proceso regional que se generé en
la region. El objetivo central de la investigacién serd
por tanto determinar cudl ha sido el proceso social e
institucional que se ha generado en la regién Puno en
torno a la ERSA Puno y, en particular, analizar la inci-
dencia de este proceso en el mejoramiento de la cali-
dad de vida e igualdad de oportunidades en las fami-
lias dedicadas a la agricultura familiar, y en particular,
en las unidades dirigidas por mujeres.

La investigacién sera realizada desde una perspecti-
va socio-juridica, evaluando el instrumento desde un
plano formal —en especial en torno a los principios de
disefio y procesos y en términos de contenidos, la in-
corporacién de las Directrices Voluntarias— asi como
desde el proceso de construccién de la politica a nivel
local.

Para la presente investigacion se sostuvieron reunio-
nes con representantes de la Oficina de Planificacién
de la Direccién Regional Agraria de Puno, y repre-
sentantes de dos organizaciones de sociedad civil de
Puno. Por cuestiones de confidencialidad, estas perso-
nas solicitaron no ser citadas con nombre propio en la
presente investigacion.

La region Puno

Caracteristicas socioeconémicas

Laregion de Puno se encuentra en el extremo sur-este
del territorio peruano, regién frontera con el estado
Boliviano y cuyo territorio estd comprendido en un
77% como sierra —que combina una extensa meseta
altipldnica con el lago navegable mas grande del mun-
do, el lago Titicaca y con alturas por sobre los 4000
m.s.n.m- y un 23% de selva en la zona norte de la
regién. Constituye la cuarta regién mas extensa del
pais y la quinta mas poblada, reuniendo a casi millén y
medio de personas (Instituto Nacional de Estadistica
e Informatica, 2007-2015).

Puno es la regién de la sierra que mayor cantidad de
poblacién indigena presenta, superando el mill6n de
personas, ademas de ser uno de los 4 departamentos
de esta misma regién donde la poblacién indigena
supera el 80% del total de poblacién (CEPAL, 2011).
Ciudadanos de origen étnico aimara que permanecen
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en su zona original de asentamiento, el Altiplano,
compartido con Bolivia, grupo con una fuerte influen-
cia cultural debido no solo a su nimero sino a la con-
sistencia y continuidad de sus respectivas representa-
ciones sociales e instituciones sociales y politicas.

En términos de suelos, Puno cuenta con cuatro tipos
de tierras (Minterio de Comercio Exterior y Turismo,
2006): (i) de proteccién?, que constituyen el 42,3% del
total de tierras: (ii) de aptitud pecuaria, que represen-
tan el 35,3% del total.; (iii) de aptitud forestal, cons-
tituyen el 18,3% del total D y (iii) de aptitud agricola,
que tan solo representan el 4%. Asimismo, la regién
Puno cuenta con un extraordinario potencial hidrico
ya que posee diversas fuentes de agua: aguas superfi-
ciales, precipitaciones pluviales, deshielos de glaciares
y nevados (Minterio de Comercio Exterior y Turismo,
2006). Cuenta demds con tres hoyas: la del Lago, la del
Atlantico proveniente de los afluentes del rio Madre
de Dios y la del Pacifico, principalmente conformada
por la cuenca del Rio Tambo.

En ese sentido, tal como lo establece el Plan Estratégi-
co Regional de Exportacién:

estas caracteristicas definen la vocacién y potencial
pecuario de la Regidn, en tanto se evidencian res-
tricciones para la actividad agricola y un importan-
te potencial para la actividad forestal (Ministerio
de Comercio Exterior y Turismo, 2006).

De hecho, a nivel regional, Puno genera el 5% de la
produccién agricola (estando en el grupo de la cuarta
regién con mayor produccién nacional), y el 12 % dela
actividad pecuaria (siendo la segunda regién mas im-
portante, especialmente en ganado ovino y alpacuno).

A nivel nacional, Puno concentra el 10% de las fa-
milias dedicadas a la agricultura familiar. Si se toma
como indicador de este tipo de agricultura el que una
familia sea propietaria de menos de 10 ha (cuya ac-
tividad laboral principal es productiva y con limitado
acceso a recursos naturales financieros, tecnolégicos,
entre otros); se puede concluir que el 99% de los pro-
ductores agropecuarios en Puno se dedica a la agricul-

4 Segun el Reglamento de Clasificacién de Tierras por su
Capacidad de Uso Mayor (adoptado por Decreto Supremo
N°017-2009-AG) las tierras de proteccién son aquellas “que
no reunen las condiciones edéficas, climaticas ni de relieve
minimas requeridas para la produccién sostenible de culti-
vos en limpio, permanentes, pastos o produccién forestal.
En este sentido, las limitaciones o impedimentos tan seve-
ros de orden climético, edéfico y de relieve determinan que
estas tierras sean declaradas de proteccién. Disponible en:
http://faolex.fao.org/docs/pdf/per89618.pdf

tura familiar. Estos ocupan casi el 60% de la superficie
agropecuaria de la regién. Ademas, cerca del 40% de
estas unidades productoras estan dirigidas por muje-
res (Eguren y Pintado, 2015).

Por otro lado, Puno se ha sumado a la tendencia na-
cional de reduccién de indicadores de pobreza mone-
taria: en los dltimos 10 afios se ubica como la segunda
regién con mayores niveles de reduccién. La regién ha
pasado de un casi 80% en el 2004, aun 40% en el 2011
(es decir, una reduccién del 50%) (Instituto Nacional
de Estadistica e Informatica, 2004 a 2011). Por otro
lado, en términos de necesidades basicas insatisfechas
(NBI), entre el 2007 y el 2015, el porcentaje de la po-
blacién con al menos una necesidad basica insatisfe-
cha pasé de 38,4% a 28,4%. Pese a ello, en términos
de desarrollo humano, la regién Puno se ubica en el
puesto 18 de las 25 divisiones administrativas del
pais, con una puntuacién de 0,3942 (PNUD, 2013)°.
Sibien existen algunas provincias y distritos donde se
puede encontrar mayor desarrollo humano, como la
provincia de Puno o de San Romdn, la gran mayoria
del territorio del departamento no cuenta con buenos
resultados en este indice. Ello se refleja también en
el Indice de Densidad Estatal (IDE) regional, donde
Puno se ubica en el puesto 17 de las 25 divisiones ad-
ministrativas del pais, con un puntaje de 0,66 en la
escala del 0 al 1 (PNUD, 2009)".

Es importante sefialar también que, afio a afio, la
regién Puno sufre las consecuencias humanas y
econdmicas de algunos fenémenos naturales como lo

5 El INEI considera para sus estimaciones en este indicador,
las siguientes variables: poblacién en viviendas con caracte-
risticas fisicas inadecuadas, poblacién en viviendas con ha-
cinamiento, poblacién en viviendas sin servicios higiénicos,
poblacién en hogares con nifios que no asisten a la escuela 'y
poblacién en hogares con alta dependencia econémica.

6 El Indice de Desarrollo Humano desarrollado por el PNUD
estd compuesto por los parametros de vida larga y saluda-
ble, educacién y nivel de vida digno.

7 Elindice de Densidad Estatal (IDE) es un tipo de medicién
de la presencia de servicios esenciales que permiten a las
personas ser dotadas de una capacidad minima para acce-
der a mayores capacidades y oportunidades que se pueden
presentar en su entorno. Si bien es cierto, en el indicador de
identidad medido a través de la cantidad de poblacién con
Documento Nacional de Identidad (DNI) se encuentra entre
los 8 primeros del pais, en los indicadores de Salud (médicos
por cada 10.000 habitantes) y Saneamiento (viviendas con
agua y desagiie) se encuentra en el puesto 20 y 24 respecti-
vamente, evidencidndose el atraso en ciertos aspectos que
confirman, una vez mads, la imagen que se puede tener de
Puno como una regién pobre y poco desarrollada.
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son las heladas y el friaje®. Es constante la aparicién
de noticias en los medios de comunicacién peruanos
acerca de la muerte de centenares nifios, hombres
y mujeres; y pérdidas materiales en cultivos y gana-
do que no cuentan con los recursos ni servicios para
poder enfrentar los estragos®. Si bien es cierto que el
Estado ha ido aunando esfuerzos para enfrentar esta
situacion®, es dificil menguar las consecuencias debi-
do a su reducida capacidad en labores de prevencién
ademads de la evidente agudizacién de estos fendme-
nos, probablemente debidos al cambio climatico.

Finalmente, es importante sefialar que Puno se ubi-
ca cera a el Valle del Rio Apurfamc, Ene y Mantaro
(VRAEM), zona controlada organizaciones narcotra-
ficantes y grupos subversivos (remanentes de Sende-
ro Luminoso), caracterizada por una ausencia estatal.
Por ello, la regién Puno no solo se convierte en un te-
rritorio estratégico para la expansién del narcotrafico
y la mineria ilegal, sino también para ser una zona de
transito de mercancias ilegales hacia el exterior e in-
terior del pais —productos de contrabando, las drogas
del narcotrafico o los minerales extraidos de minas ile-
gales— y trata de personas.

8 Las heladas consisten en el descenso de las temperaturas en
zonas alto andinas mientras que el friaje consiste en el des-
censo de las temperaturas, acompafiadas de lluvia en zonas
de selva. La regién Puno est4 conformada por ambas zonas,
siendo una de las principales —sino la principal- afectada
afo a afo con estos fenémenos meteorolégicos que deman-
dan intervenciones preventivas de largo alcance.

9 De acuerdo con el Plan de Implementacién y Ejecucién de
Simulacro ante Heladas y Friaje del 2015 realizado por el
Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), entre el 2008
y julio del 2015 fallecieron 257 personas en Puno, lo que
la consolida como la regién mas afectada del pais por esta
situacién (Instituto Nacional de Defensa Civil, 2015).

10 Muestra de esto son las creaciones de la Comisién Multi-
sectorial de Naturaleza Temporal de Intervencién Integral
para la Gestion Reactiva del Riesgo de Desastres frente a la
Temporada de Heladas y Friaje, asi como del Plan Nacional
de Intervencién para enfrentar los efectos de la Tempo-
rada de Heladas y Friaje 2012, y los Planes Multisectoria-
les para la atencién de Heladas y Friaje en el 2013, 2014,
2015. Como puede notarse, los esfuerzos son muy recientes
y los resultados no son cuantificables de inmediato. Para
mas informacién: http://www.pcm.gob.pe/wp-content/
uploads/2015/07/PLAN-MULTISECTORIAL-ANTE-HELA-
DAS-y-FRIAJE-2015-10.06.2015.pdf
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La conflictividad social en la regiéon y su débil
institucionalidad politica

En lo que respecta a su dindmica social y politica, la
regién Puno ha resaltado durante los ultimos afios por
haberse constituido como un escenario que concentra
y presenta gran parte de los procesos y fendémenos
considerados como problemas claves y/o urgentes del
Perd. Sus dos fenémenos mads resaltantes son los su-
cesos de Ilave, que llev al ajusticiamiento publico del
alcalde en el 2004 (Pajuelo, 2009), y el llamado “Ay-
marazo”, un conjunto de protestas y movilizaciones
en torno al proyecto minero Santa Ana, durante la
campafia electoral del 2011. Este dltimo suceso reve-
16 1a posicién generalizada de la poblacién en torno a
las actividades econémicas de la regién, que de alguna
manera fueron representadas a través de la preferen-
cia mayoritaria en las urnas por el candidato Ollanta
Humala.

Segun la Defensoria del Pueblo, Puno es la tercera re-
gioén con mayor conflictividad social, con 19 casos de
conflictos (Defensoria del Pueblo, 2015). Dentro de
un primer grupo podemos identificar la movilizacién
en contra del gobierno regional o de distintos gobier-
nos locales para demandar la realizacién de obras o
denunciar supuestos actos de corrupcién. Y un se-
gundo grupo de conflictos vinculados a la problema-
tica socio-ambiental. Los conflictos se diversifican
estando vinculados a problemas de contaminacién de
la mineria ilegal, la erradicacién de esta actividad asi
como por la puesta de marcha de distintos proyectos
extractivos.

Esta situacién pone en evidencia la precariedad del
proceso de institucionalizacién politica regional. Uno
delos indicadores de esto es la ubicacién en el ranking
de fragmentacién politica de los departamentos que
componen el Pert. El departamento de Puno es, efec-
tivamente, la regién mas fragmentada del pais (Zava-
leta, 2010). Para el afio 2010, Puno era la regién mas
fragmentada del Pert con un nimero efectivo de par-
tidos de 8,86''. Otra muestra de la baja institucionali-
zacién de las dindmicas politicas es constituida por la
lista de presidentes regionales electos y los porcenta-
jes de votacién con los cuales fueron elegidos. Las di-
namicas politicas regionales en Puno representan, en
buena cuenta, las imédgenes creadas sobre las formas
de hacer politica regional en el Perd como espacios
donde prima la baja institucionalidad de las organiza-

11 Mayor informacién en http://www.infogob.com.pe/Anali-
sis/comparativo.aspx
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ciones politicas, la fragmentacién de las opciones, la
improvisacién de los actores politicos y la corrupcién.
A manera de ejemplo, ningdn partido u organizacién
regional logré reelegirse durante las dltimas cuatro
elecciones en la regién, a la vez que Puno es una de las
regiones con menores tasas de intento de reeleccién
en el pais (Aragén e Inicio, 2014). Situacién que afec-
ta la continuidad en la implementacién de politicas,
dotacién de recursos y/o priorizacién de agendas mas
alld de la voluntad de los gobiernos de turno.

A nivel nacional, la regién Puno actualmente cuenta
con cinco representantes en el Congreso, cuatro varo-
nes y una mujer. Esta dltima es una lider campesina
vinculada a la Confederacién Campesina del Perd. Sin
embargo, para los especialistas:

la bancada congresal punefia es diversa y en su ma-
yoria sin experiencia politica relevante, lo cual no
es ninguna novedad a estas alturas; sin embargo,
queda pendiente determinar si podra responder a
las exigencias del cargo o si nuevamente pagaremos
los costos de elegir a representantes que acaban ca-
yendo en el anonimato y la desidia (Santos y Vilca,
2011).

Derecho a la alimentacién y nutricién en la
region

Puno es una de las regiones en el pais con una alta vul-
nerabilidad a la inseguridad alimentaria con un indice
es de 0,4865 (MIDIS, 2012) *2. De acuerdo con el Cen-
tro Nacional de Alimentacién y Nutricién (2014) del
Instituto Nacional de Salud, la desnutricién crénica en
menores de 5 afios en el pais ha disminuido entre el
2009 y el 2014. Segin lo que se muestra en el siguien-
te cuadro, en ambas metodologias utilizadas para
medir la desnutricién crénica, esta ha disminuido en
términos generales.

12 En este indice, el resultado mas cercano al 1 responde a una
situacién mds vulnerable mientras que la mds cercana al 0,
por el contrario, responde a una situacién menos vulnerable.

GRAFICO 1:

Porcentaje de desnutricion cronica en menores de 5 afios a nivel nacional

(2009-2014)
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Fuente: Instituto Nacional de Salud / Centro Nacional de Alimentacion y
Nutricion / Direccion Ejecutiva de Vigilancia Alimentaria y Nutricional /
Sistema de Informacion del Estado Nutricional.

No obstante, si bien el Informe Ejecutivo de la Situa-
cién Nutricional de la Regién (Centro Nacional de Ali-
mentacién y Nutricién, 2013) muestra (como se ve en
la Tabla 1) que en los dltimos afios se han presentado
ciertas mejoras la reduccién de desnutricién infantil
en menores de 5 afios en Puno, la disminucién es “dis-
creta” en relacién con la cifra nacional para el periodo.
Segun la Direccién Ejecutiva de Vigilancia Alimenta-
ria y Nutricional (Centro Nacional de Alimentacién y
Nutricién, 2014), Puno presenta un 19,4% de nifios
menores de 5 afios con cuadros presentados de des-
nutricién crénica segun la metodologia de la Organi-
zacién Mundial de la Salud (OMS), mientras que en la
metodologia NCHS presenta un 14,2% de nifios con
este cuadro. De esta manera, la region se encuentra a
mitad de tabla, muy lejos de los altos porcentajes de
desnutricién crénica de Huancavelica o Cajamarca,
muy cercanos al 30% en ambas metodologias.

De acuerdo con el Informe Ejecutivo de la Situacién
Nutricional de la Regién, son los niveles de desigual-
dad imperantes en la zona los que producen niveles de
prevalencia muy altos, en distintos niveles. Dado que
todo problema nutricional se desarrolla, como sabe-
mos, en un contexto social, econémico, cultural y de-
mogréfico, resulta preciso indagar en las condiciones
mas especificas para poder superar estos niveles que
tienen alto impacto en la sociedad.
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TABLA 1:

Porcentaje de desnutricion cronica en menores de 5 afios en la region
Puno (2009-2014)

Indicador 2010 2011 2012 2013
Desnutricion cronica 25,0 23,3 21,9 21,0
Desnutricion global 5,0 3,3 3,2 3,1
Desnutricion aguda 2,0 2,2 1,7 1,6
Sobrepeso 6,0 6,7 6,7 7,0
Obesidad 2,0 2,2 2,2 2,1

Fuente: Centro Nacional de Alimentacion y Nutricién (2013).
Informe Ejecutivo — Puno, Situacion Nutricional.

La situacién de desnutricion infantil sin duda impac-
ta en la anemia de los menores. En las conclusiones
del Estado Nutricional en Nifios y Gestantes de los
Establecimientos del Ministerio de Salud se menciona
que la anemia en menores de 5 afios en el Perq, “sigue
siendo un grave problema de salud publica, segun los
puntos de corte de la OMS” (Centro Nacional de Ali-
mentacién y Nutricién, 2014). Segin las cifras, en el
2014, aument6 en 7% respecto al 2013. El porcentaje
de anemia en nifios menores de 5 afios en Peru ha al-
canzado el 50% en el Gltimo afio. Es maés, si se utilizan
las cifras de manera desagregada por regiones, estas
se vuelven dramadticas: el 71,9% de nifios y nifias de
la regién Puno presenta cuadro de anemia, posicio-
nandose como la regién con mayor cantidad de nifios
anémicos.

La Estrategia Regional de Seguridad
Alimentaria ERSA Puno 2006-2015

Proceso de diseno y alcances desde un
enfoque de derechos humanos

El derecho a la alimentacién se encuentra reconocido
en el articulo 25 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos (DUDH) y el articulo 11 del Pac-
to Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) a nivel universal; y el articu-
lo 34 inciso j. de la Carta de la Organizacién de Es-
tados Americanos (relacionado con el articulo 26 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
CADH), y articulo 12 del Protocolo Adicional a la Con-
venciéon Americana sobre Derechos Humanos en ma-
teria de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(Protocolo de San Salvador), a nivel interamericano.

Para lograr el efectivo cumplimiento del derecho a la
alimentacién, el Comité de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales (Comité DESC), ha establecido tres
obligaciones generales: respeto, proteccién y realiza-
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ci6n (Comité DESC, 1998). La obligacién de respetar
conlleva “que los Estados no adopten medidas de nin-
gun tipo que tengan por resultado impedir” el acceso
una alimentacién adecuada. Por otro lado, la obliga-
ci6én de proteger:
requiere que el Estado parte adopte medidas para
velar por que las empresas o los particulares no pri-

ven a las personas del acceso a una alimentacién
adecuada.

Finalmente, la obligacién de realizar:

significa que el Estado debe procurar iniciar acti-
vidades con el fin de fortalecer el acceso y la utili-
zacién por parte de la poblacién de los recursos y
medios que aseguren sus medios de vida, incluida
la seguridad alimentaria.

Adicionalmente, también deberan proveer este dere-
cho a individuos o grupos que no puedan disfrutar de
este derecho “por razones que escapen a su control”
(Comité DESC, 1999). De esta manera, se despren-
den tres obligaciones: i) no privar a nadie del acceso
a una alimentacién adecuada, ii) impedir que nadie
sea privado de ese derecho de alguna forma y iii) crear
de forma proactiva un entorno favorable para lograr
la autosuficiencia alimentaria o, cuando esto no sea
posible, garantizar el suministro de alimentos. Hablar
entonces del derecho a la alimentacién como derecho
humano supone que, por un lado, los gobiernos lo en-
tiendan como una obligacién y responsabilidad hacia
las personas; y, por otro, que estas se sientan titulares
de derechos y sepan actuar en consecuencia.

Estas obligaciones estan orientadas, a su vez, a la sa-
tisfaccién de las dimensiones del derecho a la alimen-
tacion: la disponibilidad y la accesibilidad, la estabili-
dad, la sostenibilidad y la adecuacién:

+ Disponibilidad:

Esta dimensién implica que es necesario contar con
un suministro suficiente de alimentos a nivel na-
cional, regional y local. Esté vinculada a los facto-
res productivos (tierras, crédito, agua, tecnologia,
recurso humano), la estructura productiva (agroin-
dustrial y agropecuaria), las condiciones ecosistémi-
cas (clima, biodiversidad), politicas de produccién
y comercio, los sistemas de comercializacién y dis-
tribucién, etc. Al respecto, también puede mencio-
narse (aunque no lo haga explicitamente el Comité
DESC) el elemento de sostenibilidad. Esto “entrafia
el concepto de disponibilidad y accesibilidad a largo
plazo” (Comité DESC, 1999) y se vincula con la idea
de seguridad alimentaria.
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« Accesibilidad:

Esta dimensién estd vinculada a la relacién de in-
gresos monetarios y no monetarios. También in-
cluye la accesibilidad cultural en tanto se respeten
las preferencias, actitudes y practicas de los diver-
sos grupos humanos. A esta variable se le suma la
necesidad de estabilidad que permita el suministro
permanente adn en situaciones de alza de precios,
fenémenos naturales, conflictos socio politicos,
etc.

« Adecuacion:

Esta referido ala necesidad de tomar en cuenta que:
ciertas formas de alimentos o regimenes de ali-
mentacién a las que se tiene acceso son las maés
adecuadas en determinadas circunstancias (Comité
DESC, 1999).

« Estabilidad:
Sefiala que la disponibilidad debe ser continua.
« Sostenibilidad:

La gestion de los recursos naturales debe buscar
la disponibilidad de los alimentos en la actualidad
pero también para las futuras generaciones.

Lo descrito anteriormente ha sido la Gnica entrada
normativa en materia del derecho a la alimentacién
desde la adopcién de los tratados de derechos huma-
nos. Ello se debe a que el mal comprendido caracter
progresivo y prestacional de los derechos econémicos,
sociales y culturales, sobre todo en el caso del derecho
a la alimentacion (que a diferencia del derecho a la sa-
lud y la educacién no fue comprendido como un servi-
cio publico), llevé a que los tribunales internacionales
no tuvieran la oportunidad de desarrollar criterios y
estdndares jurisprudenciales que permitieran fungir
de guias a los Estados para la adecuada implementa-
cién. Es recién en el 2004 que la FAO decide adoptar
las Directrices Voluntarias como una forma de propor-
cionar orientacién practica a los Estados respecto de
sus esfuerzos por lograr la realizacién progresiva del
derecho a una alimentacién adecuada. Estas directri-
ces plantean acciones de respeto y garantia para las
diferentes dimensiones del derecho a la alimentacién.
No obstante, no pueden desvincularse de los pardme-
tros normativos anteriormente descritos. Asimismo,
en tanto son derechos que deben ser operativizados a
través de medidas y politicas publicas, la construccién
de estdndares debe tomar en cuenta los aspectos ge-
nerales del llamado enfoque basado en Derechos Hu-
manos: igualdad, participacién, acceso a la justicia y
transparencia (Septlveda, 2010).

Lineamientos generales de la ERSA Puno

La ERSA Puno supuso un punto de partida interesante
para combatir la situacién de inseguridad alimentaria
en dicha regién. Esta fue aprobada por la Ordenanza
Regional N° 49-2006 y tuvo como objetivo:

contribuir a la correccién de los problemas nutri-
cionales actuales y que promueva las condiciones
bésicas, en términos de aumentar la disponibilidad
y accesibilidad de alimentos y cambios en estilo de
vida y dietas saludables, que garanticen que esos
problemas no se reproduzcan (Gobierno regional
de Puno, 2006).

asi como:

prevenir los riesgos de deficiencias nutricionales y
reducir los niveles de desnutricién infantil, en es-
pecial de las familias con nifios menores de cinco
afos de edad, de madres gestantes y de aquellos en
situacién de mayor vulnerabilidad (Gobierno regio-
nal de Puno, 2006).

La iniciativa por formular esta Estrategia Regional
que combata la situacién critica de la seguridad ali-
mentaria en Puno no provino de las autoridades re-
gionales. En el 2005, un grupo de tres ONG —CARE
Puno, Caritas y Prisma- con presencia en la regién a
través de diversos proyectos, pero con la caracteristi-
ca comun de tener iniciativas en materia de seguridad
alimentaria, se propusieron incidir para instituciona-
lizar a través del gobierno regional los proyectos que
venian ejecutando. De acuerdo con un representante
de CARE entrevistado para esta investigacién, las re-
feridas organizaciones se preguntaron qué podian ha-
cer para poder instaurar un modelo de intervencién
en materia de seguridad alimentaria. En ese sentido,
puede afirmarse que la ERSA supuso un intento de
confluir e institucionalizar de manera multisectorial
ciertos esfuerzos que se encontraban ya desarrollan-
dose pero de forma dispersa. Estas organizaciones
trabajaban en base a los indicadores de desnutricién
crénica principalmente, logrando evidenciar a través
de la medicién del desarrollo de sus intervenciones,
que su presencia estaba logrando frutos pero que ain
asi era importante articular esfuerzos pues la situa-
ci6n de inseguridad alimentaria en Puno lo amerita-
ba. Una vez formado el Grupo Impulsor, partes vin-
culadas al proceso mencionan que se llevé a cabo una
negociacion positiva con el Gobierno Regional de ese
entonces para poder iniciar el proceso de instituciona-
lizacién de la seguridad alimentaria. Ademds de ello,
se invitaron a distintos sectores que fueron identifi-
cados en funcién a la importancia de sus actividades
para con la seguridad alimentaria.
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Como puede observarse en la tabla 2, la operacionali-
zacién de la ERSA Puno se da en torno cinco ejes estra-
tégicos: 1) proteccién social de la poblacién vulnerable
y en extrema pobreza, 2) mejora de ingresos y activos
de los pobres, 3) competitividad de la oferta alimen-
taria regional, 4) fortalecimiento de capacidades, y
5) marco institucional para la gestién de la seguridad
alimentaria. Cada eje guarda relacién con uno de los
siguientes cinco objetivos estratégicos y sus respecti-
vos resultados.

TABLA 2:
Ejes y objetivos estratégicos de la ERSA Puno

Eje estratégico Objetivo Estratégico

Mejorar el nivel de conocimiento, exigibilidad y ejer-
cicio de los derechos econémicos, sociales y cultu-
1 rales de los individuos, familias y comunidades en
situacion de extrema pobreza y de mayor vulnerabi-
lidad, a través de la promocién y asistencia técnica
en el manejo de riesgos y sequridad alimentaria y
nutricional

Proteccion Social

2.

Mejora de ingre-
sos y activos de

Mejorar las capacidades productivas y niveles de
ingreso familiar de la poblacion vulnerable y en
extrema pobreza para asegurar una adecuada ali-

los pobres mentacion.

3 Incrementar en forma sostenible la competitividad
Competitividad de la oferta alimentaria regional, bajo la légica de
de la oferta complementariedad y equilibrio del enfoque de se-
alimentaria guridad alimentaria y desarrollo econémico.

Fortalecer la capacidad de gestion de los actores
4 sociales e institucionales sobre alimentacion, nutri-
cion, salud e higiene bajo el enfoque de seguridad
alimentaria de manera concertada y participativa
en perspectiva sostenida para ser promovidos en
la poblacion de la region.

Fortalecimiento de
capacidades

Fortalecer y consolidar el marco institucional y nor-
mativo multisectorial, concertado y participativo,
5 que oriente y dinamice la gestion moderna de la Se-
guridad Alimentaria Regional, afianzando mayores
niveles de eficiencia y compromiso de las entidades
prestadoras de servicios y beneficios sociales.

Marco institucional

Elaboracién propia

Respecto a la calidad de la ERSA Puno en relacién con
su disefio como instrumento de gestidn, si se mira de-
tenidamente, esta no es sino un listado de programas
o proyectos que, aunque puedan resultar pertinentes,
no necesariamente se articulan y, menos aun, tienen
visos de realizacién. Sin duda una estrategia no tiene
la vocacién de ser un plan. Es este tltimo el que debe
aterrizar en acciones concretas y muchas veces sec-
toriales (locales) para operativizar resultados. La es-
trategia, por el contrario, debiera plantear metas y li-
neamientos de accién generales, pero no por ello poco
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utiles. Una estrategia debe ser lo suficientemente am-
plia como para permitir la planificacién y desarrollo de
diferentes acciones, pero también lo suficientemente
especifica como para plantear objetivos concretos que
respondan a necesidades concretas identificadas.

La ERSA Puno plantea un conjunto de indicadores y
metas. Estos indicadores han sido fijados en funcién a
i) disminucién de la desnutricién crénica en nifios me-
nores de cinco afios en la Regién, ii) disminucién de
la deficiencia de micro nutrientes (que generen ane-
mia en nifios menores de tres afios, ii) disminucién de
la deficiencia de micronutrientes que genera anemia
en mujeres gestantes y lactantes, iv) disminucién de
practicas inadecuadas de alimentacién y nutricién
en mujeres gestantes y lactantes, v) disminucién de
précticas de alimentacién y nutricién en nifios meno-
res de tres afios, vi) disminucién del déficit de acceso
calérico en familias en situacién de pobreza y extrema
pobreza.

No obstante, llama la atencién que el disefio de la
ERSA Puno contemple en su mayoria solo indicadores
de impacto, es decir, “cambios en el bienestar de los
individuos atribuidos a un programa” (Sandoval de
Escuardia y Richard, 2003) y que supone realizar un
analisis causal entre una accién publica y un resultado
esperado; sin incluir otro tipo de evaluaciones posi-
bles tales como revisiones organizacionales o de mo-
nitoreo (indicadores de procesos). En este sentido una
evaluacion del instrumento deberia incorporar siste-
mas de control de poblacién sujeta a la intervencién y
otra que no lo estuvo, ‘pudiendo identificar el alcance
real de la intervencién. Este instrumento maneja ade-
mas un enfoque de inclusién y proteccién social, que
llevaria a mejorar el acceso y ejercicio de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de los individuos, fa-
milias y comunidades en situacién de extrema pobre-
za y de mayor vulnerabilidad, a través de la promocién
y asistencia técnica en el manejo de riesgos en seguri-
dad alimentaria y nutricional. Por lo que una evalua-
cién de impacto seria, en principio, viable.

La ERSA desde una perspectiva del derecho
a la alimentacién

Considerando las directrices de la FAO y las dimensio-
nes del derecho a la alimentacién, es posible realizar
un andlisis de compatibilidad de estos estdndares con
las acciones propuestas en la ERSA Puno, tal como se
muestra en el presente cuadro. Dentro de las Directri-
ces utilizadas, cobran especial relevancia las referidas
a la Agricultura Familiar: la Directrices Voluntarias
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N°2: Politicas de desarrollo econémico; N°4: Siste-
mas de mercado; N°8: Acceso a los recursos y bienes y
N°11: Educacién y sensibilizacién y N°13: Apoyo a los
grupos vulnerables.

Los proyectos y programas priorizados para el resul-
tado 1 del Objetivo Estratégico 1 (individuos, familias
y comunidades en situacién de extrema pobreza y de
mayor vulnerabilidad ejercen sus deberes y derechos
sociales basicos, en especial a alimentacién y medio
ambiente saludable) se encontrarian en consonancia
con la Directriz N°2 y 4. Entre los programas estable-
cidos para alcanzar dicho resultado se encontrarian
los programas de cocinas mejoradas y un programa
de prestaciones sociales para poblacién vulnerable y
en extrema pobreza. Asimismo, podria decirse que el
Objetivo Estratégico 2 esta fuertemente orientado al
desarrollo econémico de la poblacién objetivo, y al de-
sarrollo de sistemas de mercado. Muestra de ello son
los programas propuestos: promocién de asistencia
técnica para el mejoramiento del producto del subsec-
tor econémico de la regién con potencial competitivo,
programa de generacién de nuevos emprendimientos
empresariales, programa de iniciativas empresariales
en acuicultura continental y pesca, fortalecimiento de
unidades econdmicas sobre la demanda del mercado
de productos y servicios de calidad estandar y con va-
lor agregado, sistema y redes de comercializacién a ni-
vel regional, entre otros.

Desde las clasicas dimensiones del derecho a la ali-
mentacién, ademds, estos resultados apuntarian a
garantizar una accesibilidad en términos econémicos.
Se extrafian, sin embargo, acciones orientadas a ga-
rantizar un acceso al mercado sin discriminacién, a
efectos de impedir las pricticas contrarias a la compe-
tencia. Tampoco se regulan acciones para garantizar
una proteccién adecuada alos consumidores de dichos
mercados.

En relacién con la Directriz N°8, el Resultado 5 del Ob-
jetivo Estratégico 2 se refiere a la mejora de infraes-
tructura productiva, como son los sistemas de riego,
la infraestructura productiva pecuaria, la conserva-
cién de forrajes y pastos cultivados, y la implementa-
cién de biohuertos y crianza de animales menores. El
desarrollo de estos elementos impacta, sin duda, en la
dimensi6n de adecuacién, pero también en la disponi-

bilidad y sostenibilidad.

Por su parte, el Objetivo Estratégico 3 estaria en linea
con la Directriz N°11, orientada a la mejora de capa-
cidades que permitan desarrollar una mejor compe-
titividad. Programas de educacién rural; un sistema

regional de investigacién e innovacién tecnolégica en
agricultura, pescay agroindustria; un programa de sis-
tematizacién de conocimientos ancestrales; asi como
la asistencia técnica y capacitacién de los productores
en gestion, comercializacién y acceso a nuevos merca-
dos; son algunas de las acciones previstas bajo este eje.
De la misma manera el Objetivo Estratégico 4, referi-
do a fortalecimiento de capacidades, también entraria
bajo el pardmetro de la Directriz N° 11.

En relacién con la Directriz N°13, cobra relevancia que
la poblacién objetivo de la ERSA Puno, segin sus pro-
pios términos, estd conformada por la poblacién mas
vulnerable a la situacién de inseguridad alimentaria.
La FAO ha recomendado que al contar con un enfo-
que basado en derechos es necesario que se determine
quiénes podrian formar parte de aquellos grupos mas
afectados y que usualmente conforman a la poblacién
vulnerable (FAO, 2006). Al mismo tiempo, recomendd
que se dé inicio a un proceso en el que se desarrollen
alternativas que incluyan a todos esos sectores de la
poblacién.

Segtun el MIDIS (2012)*3, la vulnerabilidad en cues-
tiones relacionadas a la seguridad alimentaria puede
producirse por casos como la pobreza, enfermedades,
carencias en el acceso a servicios bésicos de la vivien-
da, déficit en el acceso a la salud y educacién, la re-
currencia de desastres naturales, o la contaminacién
ambiental. Esta puede tener un impacto negativo en
la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacién
(MIDIS, 2010). En el caso particular de la ERSA Puno,
esta realizé una priorizacién en atencién a los siguien-
tes criterios:

+ Ciclo de vida, vulnerabilidad biolégica y econémica
+ Situacién de pobreza y pobreza extrema
+ Unidades econémicas de la regién

A partir de ello, la ERSA concluye que a poblacién ob-
jetivo estd conformada por nifios y nifias menores de
cinco afios, mujeres gestantes y lactantes, poblacién
rural en situacién de pobreza, familias en situacién de
extrema pobreza y poblacién que habita en distritos
que se encuentran en el I y IT quintil de nivel de ingre-
sos (Gobierno Regional de Puno, 2006). Esto estaria
en consonancia con lo establecido en la Directiva 13.1

13 Dicho ministerio tiene como objetivo principal brindar y
asegurar el bienestar de la poblacién que se encuentre en
situacién de vulnerabilidad y pobreza, promoviendo ejer-
cicio de derechos, acceso a oportunidades y desarrollo de
sus propias capacidades. Al respecto ver <http://www.mi-
dis.gob.pe/index.php/es/nuestra-institucion/sobre-midis/
quienes-somos>
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a fin de identificar los grupos y los hogares especial-
mente vulnerables a la inseguridad alimentaria™.

En relacién con el componente participativo, el dise-
fio de la ERSA fue realizado a través de metodologias
participativas, a través de la convocatoria de talleres y
reuniones técnicas en las que han formado parte re-
presentantes de las instituciones vinculadas. El pro-
ceso de consulta fue llevado a cabo por el Gobierno
Regional y un Comité impulsor conformado tanto por
la Gerencia de Desarrollo Social como por las ONG
impulsoras: CARE Puno, Caritas y Prisma. Asimis-
mo, participaron en el proceso organizaciones socia-
les como los comités del Vaso de Leche, Comedores
Populares y la coordinadora rural. Por otra parte, un
funcionario del Gobierno Regional mencioné duran-
te la entrevista realizada para esta investigacién que
en el disefio de la ERSA Puno se tuvieron en cuenta
distintas potencialidades, principalmente de carac-
ter agropecuario o productivo. Estas potencialidades
parten de las caracteristicas agropecuarias expresadas
en los indices de productividad que presenta Puno. A
modo de ejemplo se menciona la alta produccién de
papa y quinua, asi como el alto niimero de camélidos
americanos.

Sin embargo, estas actividades no tomaron en cuen-
ta ningin diagnéstico de los riesgos y deficiencias en
términos de capacidades de los actores por lo que no
se han realizado actividades enfocadas en el fortale-
cimiento de capacidades. Este tema resalta a la luz de
la identificacién del desconocimiento del concepto de
seguridad alimentaria como factor clave para enten-
der la poca efectividad que ha tenido en la realidad. A
pesar de ello, algunas instituciones, especialmente las
ONG como CARE Puno (que viene a ser la tinica ONG
operativa en Puno de las tres que iniciaron el proce-
so en el 2005), si han incidido en el fortalecimiento
de capacidades pero de manera individual. Asi, por
ejemplo, CARE Puno tiene un proyecto actualmente
enfocado en el fortalecimiento de capacidades de or-
ganizaciones sociales intermedias, comunales y de
productores para la incidencia politica en materia de

14 Cabe serialar que el MIDIS ha utilizado instrumentos como
los Mapas de vulnerabilidad, que permiten conocer la di-
mensioén aproximada que ocupan los grupos mas vulnera-
bles en un determinado territorio. Ello permite que se sepa
cuan propensos puedan ser algunos grupos en relacién a de-
terminados factores. La ERSA no utiliz6 dichos mapas, pues
estos son posteriores a la elaboracién de dichos instrumen-
to. Sin embargo, si utiliz6 los mapas de pobreza del Minis-
terio de Economia y Finanzas y del Fondo de Cooperacién
para el Desarrollo (FONCODES).
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seguridad alimentaria. De alguna manera, segin lo
identificado, este proyecto funciona como incentivo
para dicha ONG para “re-impulsar” el proceso de for-
mulacién e implementacién de la ERSA en Puno.

Dentro de los resultados esperados y en sintonia con
la Directriz N°5, resalta la conformacién de un Con-
sejo Regional de Seguridad Alimentaria, que incluye
instituciones publicas y privadas. Entre las primeras
se encuentra la Gerencia Regional de Desarrollo So-
cial y la Gerencia Regional de Desarrollo Econémico
del Gobierno Regional de Puno, la Direccién Regional
de Salud, la Direccién Regional de Educacién, la Di-
reccién Regional Agraria, la Direccién Regional de la
Produccién y el Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social MINDES: FONCODES-PRONAA, asi como los
gobiernos locales provinciales y la Mesa de Concer-
taciéon de Lucha contra la Pobreza. En relacién con la
sociedad civil, se encuentra el Colegio Profesional de
Nutricionistas, la Universidad Nacional del Altiplano,
CARE Puno y CARITAS Puno.

Este Consejo seria la instancia encargada de la coor-
dinacién responsable de atender la situacién de in-
seguridad alimentaria y nutricional. Esta institucién
habria incluido en su disefio un proceso de monitoreo,
supervision y evaluacién a cargo de la Gerencia So-
cial que debia establecer mecanismos de informacién
de las direcciones regionales de salud de indicadores
de desnutricién, agricultura (disponibilidad de ali-
mentos), del sistema de Estadisticas Administrativas
Sectoriales, encuestas periédicas (ENAHO, ENDES y
otras); entre otras fuentes. Para ello deberia realizar-
se evaluaciones anuales e intermedias sobre logros y
resultados. Este instrumento de politica ptblica vino
ademds acompaniado de la suscripcién de un compro-
miso interinstitucional para mejorar la seguridad ali-
mentaria en la regién firmado por 13 instituciones,
miembros del CORESA pero también de medios de co-
municacién y la propia Universidad de los Andes.

De las entrevistas realizadas para esta investigacion,
no obstante, se sefiala que luego de instalado el Con-
sejo Regional de Seguridad Alimentaria se produjo un
impasse con el Gerente Regional de Desarrollo Social
que generd el enfriamiento del proceso de acompana-
miento de la implementacién de la ERSA Puno y para-
liz6 las convocatorias a las reuniones pertinentes. Asi-
mismo, los gerentes del Gobierno Regional tuvieron
una alta rotacién —algo bastante comun en la dindmi-
ca de los gobiernos regionales en el Pera-, y ello hizo
mas dificil lograr el compromiso con el proceso de un
funcionario que probablemente fuese relevado al mes

ANO 9 2016



siguiente. En esta situacién entra a tallar la volatilidad
de los funcionarios con respecto al resultado final de
la ERSA.

La ERSA Puno 2006-2015: balance y
perspectivas

Mas alla de las criticas que se han realizado a la ERSA
Puno, este es el primer esfuerzo a nivel regional pe-
ruano (el segundo, focalizado solo en niflez, recién se
materializa en el 2013 con la ERSA de Cusco por una
Nifiez Feliz 2013-2021). En ese sentido, resulta per-
tinente poder realizar una evaluacién del impacto y
atender a los retos que deja su implementacion.

Evaluacién del impacto de la ERSA Puno

Sibien es cierto, el contar con un instrumento de poli-
tica como la ERSA Puno constituye un avance en tan-
to permite un proceso de debate regional sobre metas
trazadas, lo cierto es que ha afrontado serios proble-
mas de coordinacién, articulacién e implementacién.
En general, por la confluencia de factores institucio-
nales como:

I. Falta de voluntad politica por parte del gobierno re-
gional: la ERSA Puno se logré formular gracias al
apoyo de la gestién del Presidente Regional, David
Jiménez Sardén (2003-2006) recibida por parte
del Grupo Impulsor, conformado por iniciativa de
las ONG con presencia local. Sin embargo, no se ha
contado con la misma disposicién con las gestiones
posteriores, ni desde la presidencia ni desde la Ge-
rencia de Desarrollo Social, institucién que supues-
tamente debié haber tomado el liderazgo y rectoria
del proceso de la Estrategia. Como representaciéon
de este factor hay que tomar en cuenta que en am-
bas ocasiones que se ha activado el trabajo interins-
titucional por sacar adelante la ERSA Puno, la ini-
ciativa de convocatoria ha partido desde las ONG
que estaban, en dicho momento, ejecutando alguna
actividad de seguridad alimentaria.

I1. Falta de recursos: de alguna manera este factor pue-
de relacionarse con el anterior. Las dos veces que
se iniciado un proceso participativo para la elabo-
racién de una Estrategia Regional, los fondos han
venido desde las ONG u otras instituciones que
reciben fondos de cooperacién internacional. El
gobierno regional nunca dispuso de presupuesto
a la Estrategia ni al érgano encargado de su segui-
miento (el Consejo Regional de Seguridad Alimen-

taria) para poder lograr una sostenibilidad politica
ni temporal.

III. Alta volatilidad de funcionarios: segin lo que se
ha podido evidenciar, en el Gobierno Regional de
Puno y de manera mds especifica en las oficinas
que debieron tener una presencia mds proactiva
en torno a la ERSA Puno, como en la Gerencia de
Desarrollo Social, existié una alta volatilidad en los
cargos. Los gerentes cambiaron constantemente,
dentro de los plazos de gobierno de las gestiones
regionales asi como producto del cambio de ges-
tiones. Muchos funcionarios llegaron a la Gerencia
tratando de entender en primer lugar la situacién
de la entidad y de las actividades que desarrollaba
para luego poder establecer su propia marca, por
asi decirlo. Dado que la seguridad alimentaria su-
pone ser un tema nuevo en agenda, no fue tomado
como prioridad por ninguno de los funcionarios.
Una representacién de esto supone ser que solo
tres funcionarios del gobierno regional que partici-
paron en la formulacién de la primera ERSA Puno
se encuentran actualmente involucrados con la re-
formulacién. Asi mismo, también se puede tener
en cuenta que debido a la sobrecarga de funciones
en algunas ocasiones asi como el nimero reducido
de funcionarios responsables de alguna entidad, se
han presentado carencias en la sostenibilidad de la
formulacién. Conseguir que el mismo funcionario
de una misma direccién asista a dos reuniones con-
secutivas era un gran logro. Esto ha retrasado en
muchas ocasiones los procesos.

IV. Desconocimiento del modelo de seguridad alimentaria
como garante del derecho a la alimentacién: se ha evi-
denciado que el conocimiento y manejo conceptual
que tienen los funcionarios acerca de lo que supone
ser la seguridad alimentaria y sus componentes es
bajo o ausente. Es una tarea constante por parte de
las instituciones que lideran el proceso, la sensibi-
lizacién e interiorizacién que tienen que lograr los
funcionarios de las entidades estatales vinculadas
sobre lo que supone ser la seguridad alimentaria.
No basta con combatir los niveles de desnutricién
crénica o anemia como generalmente se ha pensado
el goce del derecho a la alimentacién, ya que la segu-
ridad alimentaria supone una serie de factores que a
simple vista no parecieran ser tan importantes.

Tal como menciona un funcionario del gobierno re-
gional, la ERSA Puno cuenta con alineamiento de po-
liticas. Estas politicas vienen “desde arriba”, es decir
son politicas de cardcter macro, elaborados desde altas
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esferas del gobierno nacional o desde organismos in-
ternacionales. Puede hacerse mencién de los Objeti-
vos del Milenio de forma macro, asi como la ENSA. En
el caso de la ERSA Puno, esta se encontré alineada ala
ENSA 2004-2015, mientras que la actual reformula-
cién de la ERSA Puno 2015-2021 se encuentra actual-
mente alineada a la ENSA 2014-2021, segun funcio-
narios vinculados al proceso mencionado.

Es preciso mencionar que la ERSA Puno, al ser el pri-
mer intento de institucionalizar una politica de segu-
ridad alimentaria en la regién, presenta una serie de
particularidades que pueden ser consideradas como
deficitarias. En este sentido, el documento puede ser
definido més como un diagndstico que como una es-
trategia en si. Entrevistados mencionaron que parece
mas un trabajo de investigacién que un documento de
gestién, teniendo un simil con la ENSA 2004-2015,
que presenta la misma caracteristica. Actualmente,
durante el proceso de reformulacién de la ERSA Puno
2015-2021, se tiene en cuenta que la ENSA vigente
cuenta con un plan de implementacién, por lo que
existen incentivos y guias para poder replicar el mismo
proceso en Puno. Esta supone ser una gran diferencia
de la segunda ERSA con respecto a la primera. Al pre-
sentarse la ausencia de un plan de implementacién en
confluencia con los factores institucionales mencio-
nados, la ERSA fue imposibilitada de ser implementa-
da. Por otra parte, la ERSA ha tenido y tiene vinculos
con el Plan Regional de Desarrollo Concertado.

Respecto al cumplimiento de las actividades previstas
puede decirse que estas nunca fueron efectuadas, ya
que el proceso de implementacién de la ERSA 2006-
2015 quedé inconcluso. Esto produjo que nunca que-
dasen claras las responsabilidad ni lineas de accién a
tomar en cuenta para alcanzar la seguridad alimenta-
ria en la regién. Sin embargo, la ERSA ha funcionado
como una especie de documento guia que han utili-
zado distintas instituciones —aunque de forma indi-
vidual y desarticulada— para actuar sobre el terreno.
Esto podria ser identificado como positivo si es que
se lograse demostrar su causalidad sobre las mejoras
de algunos indicadores alimenticios (eso no quita que
Puno siga siendo una regién critica en términos de in-
seguridad alimentaria).

Respecto a la evaluacién de ejecucién de la ERSA Puno,
no se puede enarbolar un andlisis extenso. Sin embar-
go, para la reformulacién si se ha venido efectuando
una evaluacién en la que se han identificado una se-
rie de falencias como lo es principalmente la ausencia
del plan de implementacién. A eso podemos agregar

86 Cuadernos de difusion CEIUC NUMERO 11

la confluencia de los cuatro factores institucionales
identificados para entender esto.

Por otro lado, no se puede evaluar una serie de ele-
mentos como, por ejemplo, el presupuesto, debido a
que no se cont6 nunca con uno. Otros elementos si
pueden ser evaluados, pero a manera personal, nunca
institucional, ya que eso no pudo ser logrado. En ese
sentido, podemos identificar que, por ejemplo, en su
momento, la ERSA Puno contd con una adecuada co-
municacién y socializacién hacia la poblacién y la es-
fera publica. Se desarrollaron una serie de talleres de
participacién y conferencias de prensa, en las que par-
ticiparon gobiernos locales y diversas instituciones asi
como se reprodujeron miles de ejemplares del docu-
mento formulado para su respectiva reparticién. Sin
embargo, eso no asegura del todo la interiorizacién de
la importancia de la estrategia ya que puede haber su-
cedido que muchos de esos ejemplares se fueron em-
polvando en distintos cajones de la regién Puno.

Siguiendo con el elemento de evaluacién, puede ha-
cerse mencién la inefectividad de alcance a colectivos
de poblacién identificada. Actualmente ya se maneja
el concepto de Agricultura Familiar, pero en la ERSA
Puno no existia. Este manejo se debe a que la FAO ha
venido difundiéndolo e introduciéndolo recientemen-
te para ser utilizado en la formulacién de politicas pt-
blicas asi como en trabajos de investigacién. Anterior-
mente se manejaban distintos términos sin ninguna
seguridad ni estabilidad conceptual ni operacional
como lo son “productores agropecuarios” o “pequefia
agricultura” que hacia dificil la identificacién del pu-
blico objetivo como los actores que pueden influir en
beneficio de la seguridad alimentaria. Este concepto
ha facilitado la identificacién de un publico objetivo
tal como mencionaba un entrevistado de la siguiente
manera: “si no puedes determinar a tu poblacién, no
puedes hacer politicas”. Sin embargo, a la vez ha di-
ficultado la solucién del problema, en el sentido que
segun los criterios de lo que se denomina agricultu-
ra familiar, un gran porcentaje de unidades agrope-
cuarias en la regién entrarian a ser conceptualizadas
como unidades de agricultura familiar lo que cambia
la perspectiva de andlisis de la problematica de especi-
fica a estructural.

Finalmente, en cuanto al impacto en la sociedad civil
que ha tenido la ERSA puede traducirse en algunos
factores institucionales mencionados como causales
para explicar la poca efectividad de la ERSA Puno.
En primer lugar, al no existir voluntad politica clara
ni presupuesto para la sostenibilidad del proceso, las
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ONG, (de forma maés especifica, CARE Puno) han to-
mado -y retomado- el liderazgo. Esto ha funcionado
como un incentivo para que el gobierno regional no
tome mayor preocupacién pero también como una
consecuencia de su poca voluntad para combatir la in-
seguridad alimentaria. Esta ONG es la unica de las 3
que iniciaron la ERSA Puno que ha quedado con pre-
sencia regional, ya que los proyectos que iban ejecu-
tando de dichas organizaciones finalizaron por lo que
tuvieron que interrumpir su presencia. Sin embargo,
si bien es cierto que CARE ha tomado el liderazgo,
lo ha hecho con un apoyo maés cercano y explicito de
instituciones de sociedad civil como la Mesa de Con-
certacién de Lucha contra la Pobreza o del Colegio de
Nutricionistas, que siempre tuvo un rol activo en la
formulacién y reformulacién de la ERSA Puno.

En ese sentido, el posible desarrollo de capacidades
de las instituciones que pudo haberse presenciado
en Puno no ha ocurrido. Actualmente, tal como se
ha mencionado, la ausencia o baja interiorizacién del
concepto de seguridad alimentaria ha dificultado en
multiples ocasiones el proceso de reformulacién de la
estrategia en el sentido de que, al no existir una conti-
nuidad en la presencia de ciertos funcionarios o repre-
sentantes, el concepto y todo lo que engloba ha tenido
que ser explicado y socializado en multiples ocasiones.
En ese sentido, se podria ejemplificar esto como un
“inicio desde 0” en todas las reuniones que se han ve-
nido llevando a cabo.

Nueva ERSA Puno y agenda pendiente

A pesar de lo sefalado, el proceso iniciado en la ERSA
—elaborada hace casi 10 afios- ha sido retomado ulti-
mamente. Precisamente este proceso ha reformulado
la estrategia con miras a implementarla entre el 2015
y el 2021. A continuacién, una profundizacién en el
andlisis del proceso de formulacién de politicas publi-
cas en materia de seguridad alimentaria en Puno.

Deben tenerse en cuenta los factores institucionales
identificados como los causantes de la paralizacién
del proceso de implementacién de la ERSA Puno para
evitar que la actual reformulacién vuelva a no ser im-
plementada. Si bien es cierto, el proceso se encuentra
mas avanzado que el anterior, teniendo en cuenta que
el objetivo que se maneja actualmente es lograr for-
mular un plan de implementacién que permita ope-
rativizar la estrategia de forma conjunta y articulada,
no se deben perder de vista los factores que pueden
producir la inercia del proceso.

Se debe resaltar la incorporacién de enfoques como el
de la agricultura familiar, el de la gestién de riesgos
y el de otras instituciones como la Gerencia Regional
de Desarrollo Econémico y la Gerencia Regional de
Recursos Naturales y Medio Ambiente, que de algu-
na manera aportan al proceso que ha ganado mayor
complejidad en funcién del desarrollo conceptual que
ha venido utilizado la FAO durante los tltimos afios,
asi también como la interiorizacién de la necesidad de
utilizar distintos enfoques para observar problemas
publicos y articular esfuerzos para lograr su solucién.

Si bien se puede decir que la evaluacién de la ejecu-
cién de la ERSA Puno no existe de forma institucio-
nal como producto de la inexistencia del plan de im-
plementacién, su proceso de reformulacién ha ido
evaluando las dificultades y deficiencias a las que se
enfrent6 la ERSA Puno pasada para ser tomadas en
cuenta. En ese sentido, resalta el cambio de publico
objetivo de la ERSA Puno: mientras que en la primera
se utilizé un concepto de poblacién vulnerable, muy
enfocado en la mirada desde los programas sociales de
responsabilidad del gobierno nacional, hoy se ha ido
pensando en un enfoque de cardcter macro, en base
a los enfoques que se han ido difuminando e interio-
rizando en los dltimos afios como lo son la gestién de
riesgos, el cambio climatico, aparte de la agricultura
familiar. Finalmente se ha identificado que al carecer
de acciones concretas, la ERSA Puno no ha sido ne-
cesariamente incorporada en procesos institucionales
de largo aliento y con potencial de perdurabilidad.

Conclusiones y recomendaciones

Una de las primeras cuestiones a las que llegamos con
esta investigacién es la enorme dificultad de poder
cumplir con nuestro objetivo, que era poder analizar
el impacto de este instrumento de politica publica a
nivel de la Agricultura Familiar. Pues si bien le ins-
trumento sefiala la preocupacién por la situacién de
inseguridad alimentaria de personas, familias y comu-
nidades, lo cierto es que no incorpora acciones especi-
ficas que permitan conocer qué medidas se tomaron
en este sentido. Sin embargo, creemos que si se ha lo-
grado una panoramica del proceso post ERSA Puno en
la regién asi como de los retos que tendra que afrontar
la nueva estrategia en elaboracién.

Asimismo, llama la atencién como un instrumento in-
teresante en su disefio y en su proceso de elaboracién
(participativo, concertado y descentralizado a nivel
regional) ha sido abandonado por la gestién regional.
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Cuestién que nos debe llevar a un andlisis critico res-
pecto a qué pasa con las iniciativas que nacen casi ex-
clusivamente desde la sociedad civil. Preguntas sobre
como generar incentivos para una implementacién
efectiva de parte de las autoridades regionales y/o
c6mo movilizar a la poblacién en acciones de inciden-
cia para el cumplimiento de una ordenanza regional.

Por otro lado, es importante avanzar en el anélisis de
capacidades institucionales del Estado en la elabora-
ci6én de politicas de seguridad alimentaria. Si bien el
texto en si comprende el disefio de acciones que in-
corporan los ejes basicos del derecho a la alimentacién
como son los principios de acceso, disponibilidad y
calidad, lo cierto es que no se ha podido tener conoci-
miento de avances en la mejora de estos indicadores.

También mencionar que lamentablemente, y debido
a la falta de una evaluacién integral del instrumento,
no es posible conocer el grado de articulacién de las
politicas regionales con otras acciones estatales como
el caso de los programas sociales en torno a mejorar
précticas de alimentacién como el Programa de Desa-
yuno escolar Qali Warma y Cuna M4s, de acompafia-
miento de desarrollo temprano infantil. Esta falta de
articulacién entre las intervenciones estatales a nivel
regional dificultan la accién concertada al interior del
propio Estado asi como la falta de data relevante que
pueda ser incorporada como linea de base para una in-
tervencion mas certera (susceptible de evaluacién de
impacto, por ejemplo).

Anadir la necesidad de contar con espacios institucio-
nales, de soporte publico, que permitan la continui-
dad de los espacios de concertacién y participacién
una vez lograda la promulgacién de un instrumento
de politica publica. Una vez culminado el proceso de
consulta, pareciera que los actores locales vuelven a
sus agendas particulares y no se vuelven a sincronizar
sino hasta la elaboracién de un nuevo instrumento,
diez afios después. En ese sentido es importante que
la formacién de estos comités impulsores cuente con
algun tipo de reconocimiento ptblico (la formacién de
un consejo regional por ejemplo) que permita tener
continuidad en las acciones de incidencia en torno a
problematicas de largo alcance.

Finalmente, comentar la necesidad de incluir como
un grupo de situacién de vulnerabilidad a las fami-
lias agricultoras en la medida en que constituyen el
eslabén mas débil de la cadena productiva (y la que
mayores aporte brinda también al sector productivo
pecuario. Tomando en cuenta de que ya existe la Es-
trategia Nacional de Agricultura Familiar, seria muy
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importante que la nueva ERSA se alinee a estay pueda
incorporarla como un ambito y sujeto propio de pro-
teccién frente a la inseguridad alimentaria, subali-
mentacién y mal nutricién.
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Resumen

El derecho a la alimentacién ha sido un derecho cuya justiciabilidad ha sido
mantenida en silencio, y ello es importante toda vez que el ejercicio pleno de
este derecho econémico y social no se efectiviza exclusivamente mediante su
mero reconocimiento normativo, sino a través de un seguimiento conjunto y
eficaz de las politicas y programas aplicados. En esta investigacion se realizé
un estudio de tipo multidisciplinar de corte sociolégico, juridico-politico. Se
procuré establecer un diagnéstico a partir de una representacién sociodemo-
grafica de Argentina, para comenzar a delinear un camino hacia la justiciabi-
lidad del derecho a la alimentacién, tanto a nivel local como ante el sistema
interamericano de derechos humanos. Este estudio presenta, tanto el estado
de seguridad alimentaria en la primera infancia, nifiez y adolescencia, como
el tipo de capacidad estatal desarrollada en ese sentido. De esta manera se
han disefiado indicadores que reflejan el estado de seguridad alimentaria de
cinco conglomerados urbanos, los cuales incluyen a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, Gran Buenos Aires (24 partidos), Gran Cérdoba, Gran Rosario,
Gran Mendoza, Gran Tucuman y el resto urbano: Mar del Plata, Gran Para-
nd, Gran San Juan, Gran Resistencia, Gran Neuquén, Zarate, Goya, La Rioja,
Comodoro Rivadavia, Ushuaia y Rio Grande. Dado que, de la informacién re-
colectada se aprendia que la respuesta estatal se ofrecia a través de politicas
de alimentacién escolar, se relevé la legislacién provincial y politicas publicas,
con el propésito de presentar un anélisis cualitativo del tipo de capacidad es-
tatal. Finalmente, analizados estos indicadores —tanto de recepcién operativa
del derecho a través de las politicas publicas como de resultados a través de
los indicadores cuantitativos—, se reflexioné sobre cudles serian las vias que
tendria el Sistema Interamericano de Derechos Humanos para considerar la
justiciabilidad de este derecho, para contribuir al desarrollo de una interpre-
tacion juridica que admita su justiciabilidad directa.

Palabras claves

Inseguridad alimentaria, asistencia alimentaria, derecho a la alimentacién, come-
dores y kioscos saludables.

Proyecto de investigacién realizado por el Centro de Investigacion del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (“CISI” -
UCA) y el Barémetro de la Deuda Social para la Infancia del Observatorio de la Deuda Social Argentina (UCA), en colaboracién
con la Clinica juridica de Derecho Internacional de Derechos humanos de Aix-Marseille Université, en el marco de la IV Convo-
catoria de Investigacién 2015 del Observatorio del Derecho a la Alimentacién en América Latina y el Caribe (ODA ALC).
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Introduccion

En el orden juridico argentino, empezando por la
Constitucién Nacional Argentina, no se protege ex-
presamente el derecho a la alimentacién, ni existe en
el pais una ley marco en la materia'. No obstante, este
derecho se encuentra incorporado a la Carta Magna
a través de los tratados internacionales que gozan de
jerarquia constitucional (articulo 75 inciso 22), entre
los que vale destacar el Pacto Internacional de Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Politicos, que enuncia el
derecho a “estar protegido contra el hambre” (articulo
11, §2).

El contenido del derecho a la alimentacién ha sido
explicitado a través de otros documentos progresivos
sobre la materia, como el Plan de accién realizado por
la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, que en el
objetivo 7.4 instaba a:

esclarecer el contenido del derecho a una alimenta-
cién suficiente y del derecho fundamental de toda
persona a no padecer hambre (ONU, 1996).

Al mismo tiempo, la Observacién General 12 del Con-
sejo creado por el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) precisé
que el derecho a la alimentacién comprende la dispo-
nibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficien-
tes, sin sustancias nocivas, siendo aceptables para una
cultura determinada. También, se considera la acce-
sibilidad de esos alimentos, en formas que sean sos-
tenibles y que no dificulten el goce de otros derechos
humanos.

En el mismo sentido, resultan de igual importancia las
Directrices sobre el derecho a la alimentacién, apro-
badas por el Consejo de la FAO. Estas sirven de apo-
yo a los Estados —sujetos obligados a garantizar este
derecho- en la realizacién progresiva del derecho a
una alimentacién adecuada, en el contexto de la se-
guridad alimentaria nacional. Las Directrices ofrecen
recomendaciones a los Estados, para la creacién de un
entorno favorable que permita a las personas alimen-
tarse con dignidad, y para el establecimiento de redes
de seguridad alimentaria, con el objetivo de garantizar
la efectiva realizacién de este derecho por quienes no
tienen la capacidad de hacerlo. Por su parte, las Direc-
trices invitan a los Estados a que sean incorporadas en
sus leyes internas, estrategias, politicas y programas,

1 A pesar de los esfuerzos del Frente Parlamentario Contra el
Hambre, el cual present6 un proyecto de ley marco de De-
recho a la Alimentacién Adecuada, Seguridad y Soberania
Alimentaria en septiembre de 2013.

con el objeto de dar plena efectividad al derecho a la
alimentacién en el &mbito nacional (FAO, 2010).

En linea con lo estudiado en las anteriores convocato-
rias del ODA-ALC?, y convencidos de que el ejercicio
pleno de este derecho econémico y social no se efecti-
viza exclusivamente mediante su mero reconocimien-
to normativo, sino a través de un seguimiento conjun-
to y eficaz de las politicas y programas aplicados, en
este trabajo se realizé un estudio de tipo multidiscipli-
nar de corte sociolégico, juridico-politico. Se procurd
establecer un diagnéstico a partir de una representa-
ci6én sociodemografica de Argentina, para comenzar a
delinear un camino hacia la justiciabilidad del derecho
a la alimentacién, tanto a nivel local como ante el sis-
tema interamericano de derechos humanos.

Este estudio presenta tanto el estado de seguridad ali-
mentaria en la primera infancia, nifiez y adolescencia,
como el tipo de capacidad estatal desarrollada en ese
sentido. De esta manera se han disefiado indicadores
que reflejan el estado de seguridad alimentaria de
cinco conglomerados urbanos, los cuales incluyen a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Gran Buenos Ai-
res (24 partidos), Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran
Mendoza, Gran Tucuman y el resto urbano: Mar del
Plata, Gran Parand, Gran San Juan, Gran Resisten-
cia, Gran Neuquén, Zarate, Goya, La Rioja, Comodo-
ro Rivadavia, Ushuaia y Rio Grande. Dado que, de la
informacién recolectada se aprendia que la respuesta
estatal se ofrecia a través de politicas de alimentacién
escolar, se relevé la legislacién provincial y politicas
publicas, con el propdsito de presentar un analisis
cualitativo del tipo de capacidad estatal.

Finalmente, analizados estos indicadores —tanto de
recepcién operativa del derecho a través de las poli-
ticas publicas como de resultados a través de los in-
dicadores cuantitativos—, se reflexiond sobre cudles
serian las vias que tendria el Sistema Interamericano
de Derechos Humanos para considerar la justiciabili-
dad de este derecho. El sentido que se le ha dado a esta
seccién es de contribuir al desarrollo de una interpre-
tacion juridica que admita su justiciabilidad directa.

2 En particular la primera de ellas, en la cual se presentd el
estado del arte de este derecho, analizado desde un triple
enfoque: normativo, jurisprudencial y doctrinario.
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El camino hacia la justiciabilidad del
derecho a la alimentacion a partir del
estudio del caso argentino

En 1996, la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién
definié que:
existe seguridad alimentaria cuando todas las per-
sonas tienen en todo momento acceso fisico, social
y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nu-
tritivos para satisfacer sus necesidades alimenti-

cias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a
fin de llevar una vida activa y sana (ONU, 1996).

Esta definicion agrega que, ni “la disponibilidad ni el
acceso” son suficientes para definir adecuadamente la
seguridad alimentaria, y, por lo tanto, surge un nue-
vo enfoque que incorpora el concepto de “utilizacién
efectiva” como la eficiencia del proceso nutricional, en
términos del estado nutricional (FAO, 2009; Aguirre,
2011). A partir de lo cual, se han desarrollado diferen-
tes indices y métodos de medicién de la seguridad ali-
mentaria®.

Ahora bien, la presencia de inseguridad alimenta-
ria merece un estudio aparte y adquiere importancia
dado que las carencias alimentarias en la nifiez, tanto
en cantidad como en calidad, exponen a los nifios y ni-
fias una situacién de extrema vulnerabilidad. La falta
de acceso a una nutricién saludable puede limitar el
desarrollo cognitivo y la capacidad de aprendizaje de
los y las menores (OMS, 2006; UNICEF, 2009).

Es por ello que se ha ensayado, en nuestra regién la-
tinoamericana, la utilizacién de diversos mecanismos
de medicién que han sido exitosos en otras partes del
mundo, principalmente en Estados Unidos*. En el

3 Entre las experiencias mas conocidas, segin FAO (2000)
se pueden mencionar, a nivel macro, el Indice Global del
Hambre (IGH) desarrollado por el International Food Policy
Research Institute (IFPRI), el Indice de Nutricién desarro-
llado por Weismann et al. (2000), el Indice de Hambre del
Instituto Bread for the World y el Indice de Pobreza y Ham-
bre propuesto por Gentilini y Webb (2008). A nivel micro, se
reconoce el Indice Global de Seguridad Alimentaria Familiar
(IGSAF), desarrollado por la FAO en 1996, el Indice de Se-
guridad Alimentaria de Christiaensen y Boisvert (2000), el
Indice Compuesto de Fallo Antropométrico propuesto por
Svedberg (2000) y el Indice de Inseguridad Alimentaria ru-
ral familiar de Burchi y De Muro (2007).

4 En la década de 1980, investigadores de la Universidad de
Cornell, Estados Unidos, reconocieron la necesidad de me-
dir el problema de la inseguridad alimentaria en los hogares.
Para ello, realizaron aproximaciones cualitativas a poblacio-
nes consideradas bajo el umbral de la pobreza en el estado
de Nueva York. Tras dichas aproximaciones se elabor6 un
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caso argentino, se estimé que el 17,5% de los hogares
registraban una situacién de inseguridad alimenta-
ria (11,8% en un nivel moderado y 5,6% en un nivel
severo).

A través de un anilisis de estos resultados, Fiszbein
y Giovagnoli (2004), sefialaron que la prevalencia de
inseguridad alimentaria en Argentina resultaba me-
nor ala incidencia de la pobreza por ingresos e incluso
que la indigencia. Sin embargo, al mismo tiempo des-
tacaron la fuerza de la correlacién entre inseguridad
alimentaria y pobreza extrema. En efecto, en los pro-
cesos de validacion de esta escala se ha mostrado que
la inseguridad alimentaria guarda fuerte correlacién
negativa con los ingresos, asi como con medidas tra-
dicionales de inseguridad alimentaria o la ingesta de
alimentos per c4pita (Kennedy, 2002).

A continuacién, se propone una aproximacioén a situa-
ciones de riesgo, a través de un indicador que valora
la inseguridad alimentaria. Este indicador es medido
como un atributo de los hogares, que permite evaluar
privaciones alimentarias por problemas econémicos
durante el ultimo afio. La inseguridad alimentaria
severa refiere a la experiencia de “hambre”, mientras
que el déficit total también da cuenta de la reduccién
de la cantidad o calidad de la dieta por problemas eco-
noémicos (Salvia, Tufién y Musante, 2012)°.

instrumento de medicién cuantitativo de 12 items, que bus-
c6 medir el proceso de desarrollo y los distintos grados de
severidad de la inseguridad alimentaria (Escamilla y Paras,
2002). A principios de los afios noventa, el gobierno de Es-
tados Unidos reconocié a la inseguridad alimentaria como
un problema social y de salud publica, por ello encomendé
al Departamento de Agricultura el desarrollo de una investi-
gacién a nivel nacional. Fue asi que se convocé a un grupo de
expertos (incluyendo a los investigadores de Cornell), quie-
nes recomendaron una escala con 18 items. A partir de esta
investigacién, la Oficina del Censo de Estados Unidos y la
Encuesta Nacional de Nutricién y Salud (NHANES) decidi6
incluir el médulo sobre inseguridad alimentaria en su en-
cuesta telefénica mensual. Este indice especifico de insegu-
ridad alimentaria se basa en la metodologia del Servicio de
Investigacién Econémica del Departamento de Agricultura
de los EEUU (USDA) y en desarrollos mas recientes como la
Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimenta-
ria (ELCSA). Estudios locales, como el de Bolzan y Mercer
(2009), han mostrado una fuerte asociacién entre la percep-
cién de hambre y el retardo de crecimiento en talla en nifios
de 6 meses a 6 afios. Otros estudios destacan la fuerza de la
correlacién entre inseguridad alimentaria y pobreza extre-
ma (Fiszbein y Giovagnoli, 2004; Kennedy, 2002).

5 La metodologia de construccién de este indice de inseguri-
dad alimentaria ha sido objeto de diversos procedimientos
de validaci6n en el marco del Observatorio de la Deuda So-
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Precisamente, este trabajo de investigacion ofrece in-
formacién especifica en cada una de las dimensiones
del derecho referido y, de modo adicional, descripcio-
nes sobre los principales determinantes de las situa-
ciones de carencia. En efecto, el analisis avanza sobre
la incidencia del espacio de las privaciones alimenta-
rias y su evolucién entre los afios 2010 y 2014, a nivel
de la poblacién de nifios, nifias y adolescentes entre O
y 17 afios en las zonas urbanas de Argentina®.

Inseguridad alimentaria
Presupuestos metodoldgicos

En esta seccidn, se expone un diagndstico sobre el es-
tado de inseguridad alimentaria en cinco conglomera-
dos urbanos de Argentina, seleccionados al efecto de
producir un estado de situacién provincial comparado
y en base a tratarse de casos con mayor acceso a fuen-
tes primarias y secundarias.

El anélisis estadistico se pudo realizar —segun ya fue
mencionado- de modo desagregado para la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Gran Buenos Aires (24
partidos), Gran Cérdoba, Gran Rosario y Gran Mendo-
za. La seleccién de los aglomerados urbanos responde
a que es el marco muestral de la Encuesta de la Deu-
da Social Argentina (EDSA), que es la Gnica fuente de
informacién sobre indicadores alimentarios vigente
en la Argentina en los dltimos afios. Asimismo, cabe
sefialar que el 92% de la poblacién argentina reside en
centros urbanosy que las ciudades representadas en el
andlisis alcanzan una cobertura del 66%.

La EDSA-Bicentenario releva, desde 2010, un conjun-
to de items destinados a obtener una medicién directa
y cuantitativa de la inseguridad alimentaria en los ho-
gares urbanos de Argentina. Para ello, se utilizan cinco
preguntas que refieren a situaciones de insuficiencia
alimentaria, por causas econémicas percibidas por los
hogares durante los ultimos doce meses antes del re-
levamiento’.

cial Argentina (ODSA). Para mas detalles sobre su definicién
operativa, se sugiere revisar el documento de trabajo de Sal-
via, Tufién y Musante (2012).

6 Serealiza un relevamiento a través de una encuesta de hoga-
res multipropésito, en el marco del Programa del ODSA de
la Universidad Catdlica Argentina. Dicha encuesta se realiza
una vez al afio, todos los cuartos trimestres, a nivel de una
muestra probabilistica de 5.700 hogares, representativa de
aglomerados urbanos de la Argentina de 80.000 habitantes
y més (Disponible en www.uca.edu.ar/observatorio).

7 Entre estas preguntas se incluyen dos items especificos,
destinados a medir, por una parte, la reduccién involuntaria

Conlafinalidad de categorizar alos hogares en funcién
a su grado de inseguridad alimentaria, las respuestas
a las preguntas fueron ponderadas segun su grado de
severidad y convertidas en un indice numérico®.

El siguiente paso consiste en la agrupacién de los va-
lores para cada tipo de hogar, en diferentes rangos se-
gun la severidad de inseguridad alimentaria®. De esta
manera, la inseguridad alimentaria expresa el porcen-
taje de hogares en donde, en los ultimos doce meses,
al menos alguno de sus miembros debié reducir la por-
cién de alimentos y/o experimenté hambre por pro-
blemas econémicos, de manera moderada o severa.

PREGUNTAS DEL MODULO DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA
EDSA-BICENTENARIO

Preguntas del Modulo Respuestas
ponderadas

En los dltimos 12 meses, ¢ disminuyeron usted u otros Si (1)

adultos de su hogar la porcién de sus comidas porque

no habfa suficiente dinero para comprar alimentos? No (0)

En los Ultimos 12 meses, ;tuvo Ud. u otros ADULTOS 5 (2)

en su hogar alguna vez hambre porque no habfa

suficiente dinero para comprar alimentos? No (0)

de la porcién de comida en adultos durante el periodo de

referencia y, por otra, la percepcién de experiencias de ham-

bre. Otros dos items estan dirigidos a medir estos mismos
aspectos, pero entre los menores de 18 afios. Un quinto item
hace referencia a la frecuencia con que algtin miembro del

hogar —adulto o nifio— debié reducir la cantidad de comida o

sintié hambre por razones econémicas. Las preguntas apli-

cadas se presentan en Recuadro el “Preguntas del Médulo de

Inseguridad Alimentaria de la EDSA”.

8 Este indice es una escala lineal continua que mide el grado
percibido de inseguridad alimentaria en términos de un tni-
co valor que varia entre 0 y 5 en el caso de los hogares sin
nifios, y de 0 y 12 en el caso de los hogares con nifios. Asi, un
hogar que no ha experimentado ningtin problema con la dis-
ponibilidad de alimento tendra un valor 0, mientras que un
hogar que ha experimentado todas estas condiciones tendra
un valor méaximo, determinado por el namero y valor de los
items involucrados en cada caso (5 y 12 respectivamente).

9 Estas son:

+ Seguridad alimentaria: los hogares que mostraron ningu-
na o minima evidencia de inseguridad alimentaria en los
ultimos 12 meses por problemas econémicos.

+ Inseguridad alimentaria moderada: los hogares en los que
se expresa haber reducido la dieta de alimentos en los ulti-
mos 12 meses por problemas econémicos.

+ Inseguridad alimentaria severa: los hogares en los que se
expresa haber sentido hambre por falta de alimentos en
los tltimos 12 meses por problemas econémicos.
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En los dltimos 12 meses, ¢disminuy6 la porcion de

alguna de las comidas de los NINOS (0 a 17 afios) Si(3)

de su hogar porque no habia suficiente dinero para No (0)

comprar alimentos?

En los dltimos 12 meses, ¢ tuvieron hambre los NINOS Si (4)

(0a 17 afios) de su hogar porque no habfa suficiente No (0)
0

dinero para comprar alimentos?

Muchas veces
, (@)
En los dltimos 12 meses, jalguna vez Ud. o ALGUN Varias veces
MIEMBRO DEL HOGAR no tuvo que comer o tuvo poca @)
cantidad de comida y sintié hambre por problemas

econémicos? En alguna

ocasion (1)
Nunca (0)

Fuente: EDSA-Bicentenario, ODSA, UCA, 2010-2014.

RANGOS QUE DEFINEN LAS CATEGORIAS DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA
SEGUN HOGARES CON Y SIN NINOS

Hogares sin nifios Hogares con nifios
Seguridad 0-2 0-3
Moderada 3-4 4-7
Severa 5 812

Fuente: EDSA-Bicentenario, ODSA, UCA, 2010-2014.
Anélisis de los datos cuantitativos

Se estima que en el quinto afio del periodo del Bicen-
tenario, en la Argentina urbana, alrededor de dos de
cada diez nifios, nifias y adolescentes pertenecian a
hogares en situacién de inseguridad alimentaria. Es
decir, se trata de menores de edad que pertenecen a
hogares que expresaron haber tenido dificultades para
garantizar el acceso a alimentos por problemas econé-
micos e, incluso, haber experimentado situaciones de
hambre en el afio de referencia®. Esta ultima situa-
cién, que representa privaciones graves en el acceso a
los alimentos, afectaba al 8,4% de la infancia urbana.

La situacién de inseguridad alimentaria total, a lo
largo del periodo 2010-2015, se mantuvo estable, en
torno al 20%, mientras que la situacién mas severa
experimenté un descenso entre puntas del periodo

10 Porcentaje de nifios, nifias y adolescentes en hogares en
donde, al menos en los dltimos doce meses, alguno de sus
miembros debié reducir la porcién de alimentos y/o experi-
ment6 hambre por problemas econémicos.

Inseguridad alimentaria total: nifios/as en hogares en los
que se expresa haber reducido la dieta de alimentos y/o
haber experimentado hambre por falta de alimentos en los
dltimos doce meses, por problemas econémicos.
Inseguridad alimentaria severa: nifios/as en hogares en los
que se expresa haber experimentado hambre por falta de
alimentos en los ultimos doce meses, por problemas econé-
micos (Salvia, Tufién y Musante, 2012).
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de referencia de 2,4 puntos porcentuales (p.p.), (ver
Tabla 1: Indicadores de déficit en el acceso a los ali-
mentos, en el Anexo I, Estadistico).

La propensién a la inseguridad alimentaria es un atri-
buto de los hogares, extensible a todos sus miembros
y, en tal sentido, es de esperar que registre diferencias
segun el estrato socioecondémico y las diferencias so-
cio-residenciales de los mismos. En efecto, a medida
que empeora la situacién socioecondémica o residen-
cial de los hogares, se incrementa el riesgo alimenta-
rio. En el periodo entre 2010 y 2014, este se mantuvo
relativamente estable, con un leve descenso en la po-
blacién de nifios y nifias en el estrato social muy bajo
(25% inferior) en el que se advierte una merma de 5,3
p-p- Lo cual se reduce a la mitad en el espacio de villas
o asentamientos urbanos (2,3 p.p.), que parece corres-
ponder de modo prioritario a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y otras dreas metropolitanas en las que,
respectivamente, la merma fue de 7,2 y 4,4 p.p. (ver
Tablas 1.1, y 1.1.1 en el Anexo [, Estadistico).

A nivel del déficit mas severo, se advierte que los pro-
gresos se registraron de modo prioritario en los secto-
res sociales mds desfavorecidos, y de modo particular
en el espacio de asentamientos o nucleos transitorios
urbanos, no obstante, no parece haber bastado para
salir de la situacién de riesgo alimentario global. La in-
seguridad alimentaria severa experiment6 una merma
significativa en el Conurbano Bonaerense, pero la ma-
yor parte de esta poblacién todavia se encuentra con
problemas para garantizar el acceso a los alimentos.

La regién de residencia de la poblacién puede ser un
factor condicionante. En efecto, en 2014, la incidencia
del fenémeno fue variando segun la regién. En Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires el 7% de los nifios y
nifas residian en hogares en condicién de inseguridad
alimentaria. Este es el aglomerado que presentaba la
incidencia mds baja, junto con Gran Mendoza (8,3%).
En GBA, Gran Cérdoba y el resto urbano interior, el
porcentaje aumenta a 23%-24%. Finalmente, en Ro-
sario asciende a 27%. Los aglomerados que exhiben
mejoras en términos de reduccién del déficit son Gran
Mendoza, CABA, Gran Cérdoba y Gran Tucumén. Es
importante sefialar que Gran Mendoza y CABA lo-
gran mejoras importantes en el déficit: CABA pasa de
14,3% en 2010 a 7,1% en 2014, es decir que el déficit
se reduce a la mitad; y Gran Mendoza pasa de 23,6% a
8,3%, esto es una reduccién de mas de la mitad.

La inseguridad alimentaria severa representa una si-
tuacién en la que los nifios y niflas, de 0 a 17 afios,
residen en hogares en los que se expresa haber expe-
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rimentado hambre por falta de alimentos por proble-
mas econdémicos. La evolucién 2010-2014 indica que
el fenémeno se contrajo pasando de 10,7% en 2010
a 8,4% en 2014. Nuevamente se observan asimetrias
por regién: CABA y Gran Mendoza presentan los va-
lores mas bajos (4,4% y 3,4% respectivamente), y
Gran Rosario y el resto urbano interior los mas altos
(13,4% y 12,2% respectivamente). Los aglomerados
que muestran logros en la reduccién de la inseguri-
dad alimentaria severa son: GBA, Gran Cérdoba, Gran
Mendoza y Gran Tucuman. CABA mantuvo constante
el nivel de déficit, mientras que Gran Rosario y el resto
urbano interior incrementaron la incidencia.

Proteccidn social a la infancia

Cobertura alimentaria a través de comedores
escolares y comunitarios

En la Argentina urbana, en 2014, alrededor del 28,2%
de la infancia recibia algin tipo de alimentacién gra-
tuita a través de comedores escolares o comunitarios,
o refrigerio escolar'’. Respecto al afio 2010, se registra
un incremento de 3,1 p.p. en la proporcién de nifios,
nifias y adolescentes que reciben algin tipo de asis-
tencia alimentaria. Este incremento de la cobertura
comenzo a observarse a partir del 2012-2013, periodo
interanual en el que se advierte un incremento de casi
2 p.p., y entre 2013 y 2014 de 4 p.p. (ver Tabla 1 en
Anexo I, Estadistico).

La poblacién con mayor nivel de cobertura es la pobla-
ci6én en edad de estar asistiendo a la educacién prima-
ria, seguida por la poblacién adolescente y la primera
infancia (40,6%, 20,4% y 16%, respectivamente) (ver
Tabla 1.2 en Anexo I, Estadistico). Esto permite inferir
que buena parte de la cobertura alimentaria gratuita,
corresponde a los refrigerios escolares que se encuen-
tran muy extendidos en las escuelas de gestién publica.

El incremento de la cobertura en la asistencia alimen-
taria, ha estado fuertemente focalizado en el estrato
trabajador marginal, en el espacio de villas y asenta-
mientos urbanos en los que se advierte, entre los afios
2010-2014, un incremento de 8,6 y 10,7 p.p. Dicho
aumento se inicia entre 2012 y 2013, y continda hasta
el 2014 con igual tendencia.

Este proceso de mayor cobertura alimentaria orienta-
da de modo preponderante a los sectores sociales mas

11 Porcentaje de nifios, nifias y adolescentes que recibe algin
tipo de alimentacién gratuita (copa de leche, refrigerio, al-
muerzo, otros) en comedores, escuelas u otros espacios so-
ciales.

empobrecidos se localiz6 en el Conurbano Bonaerense
y en menor medida en el resto urbano del interior.

Como se puede advertir en la tabla 1C, la ayuda ali-
mentaria directa a la infancia mas relevante, en térmi-
nos de su cobertura, es la que se imparte en el marco
de las escuelas (vianda, refrigerio, desayuno o almuer-
z0). Mientras que la cobertura a través de comedores
y bolsones de comida resulta muy menor en términos
porcentuales. La otra politica que alcanza una cober-
tura muy significativa es la Asignacién Universal por
Hijo (AUH) y otros planes de transferencia de ingresos.

Ayuda alimentaria directa y/o transferencias
monetarias a poblaciones vulnerables

Se estima que, en 2014, alrededor de 49,4% de los
nifios/as y adolescentes recibian ayuda directa en ali-
mentacién a través de comedores escolares, sociales o
viandas y/o eran beneficiarios de transferencias mo-
netarias por pertenecer a familias vulnerables, en tér-
minos de la insercién socio-ocupacional de los adultos
de referencia®™.

La evolucién de esta cobertura ha sido relativamente
estable durante los ultimos cinco afios, no obstante,
se advierte con claridad que la cobertura de la primera
infancia se ha incrementado, ha sido mas estable en-
tre los escolares y ha disminuido en los adolescentes.

Asimismo, como es facil advertir, la cobertura es ma-
yor a medida que desciende el estrato social de los
hogares o se incrementan las condiciones de vulnera-
bilidad socio-laboral de los mismos (ver en anexo ta-
bla 1.3). En efecto, 67% de la infancia, en el estrato de
clase obrera marginal, se encuentra cubierta por pla-
nes de ayuda alimentaria o transferencia monetaria,
mientras que, en el estrato medio alto profesional, es
de 11,8%. Segin la estratificacién social, los nifios y
nifias en el 25% mads pobre tienen cuatro veces mas

12 Desde 2009, en Argentina se implementé la AUH. El bene-
ficio de este lo percibe el adulto responsable (padre, madre
o tutor) y el nifio/a, quienes deben tener Documento Na-
cional de Identidad, ademds, en el caso de ser extranjeros,
cumplir con un minimo de 3 afios de residencia en el pais.
Asimismo, no deben recibir otros programas de asistencia
no contributiva o asignaciones familiares contributivas, y
ser desocupados, trabajadores de temporada, trabajadores
no registrados o empleadas domésticas cuyos ingresos no
superan el salario minimo vital y mévil. La modalidad de
pago de la AUH se ajusta al cumplimiento, por parte de los
padres, de ciertos requisitos que actian como incentivos
para la inversién en el capital humano de sus hijos (funda-
mentalmente: educacién y salud).

97



chances de recibir este tipo de ayuda o transferencia
de ingresos que pares en el 25% mas aventajado.

La poblacién de nifios, nifias y adolescentes con mayor
cobertura son las residentes en el Conurbano Bonae-
rense y ciudades del interior del pais, mientras que, en
la Ciudad de Buenos Aires, los niveles de proteccién
apenas alcanzan a un cuarto de su poblacién, y siguen
una tendencia en descenso.

Relaciéon entre la ayuda alimentaria directa y
las transferencias monetarias como indicador
de propensién a la inseguridad alimentaria

Al analizar el periodo 2010-2014, en su conjunto se
advierte que, en promedio, alrededor de dos de cada
diez nifios, nifias y adolescentes (entre 0 y 17 afios)
pertenecen a hogares con riesgo alimentario y que
9,6% de ellos se ven afectados por situaciones de ries-
g0 severo.

La probabilidad de que los nifios, nifias y adolescentes
experimenten situaciones de inseguridad alimentaria
es mayor en la poblacién beneficiaria de ayuda ali-
mentaria, directa o por transferencia de ingresos, que
en la no beneficiaria (29,6% y 11,7%, respectivamen-
te). En efecto, los beneficiarios registran 17,9 p.p. mas
de probabilidad de experimentar situaciones de inse-
guridad alimentaria que pares que no reciben ayuda
directa ni monetaria. Dicha disparidad se incrementa
cuando se trata de situaciones graves de inseguridad
alimentaria. Los nifios, nifias y adolescentes que reci-
ben ayuda tienen el doble de probabilidad de experi-
mentar situaciones de riesgo alimentario que quienes
no reciben ayuda.

Al mismo tiempo, cuando se analiza dicha relacién,
pero controlada por el estrato socioeconémico de los
hogares, se advierte: (1) la focalizacién del problema
en las poblaciones mds vulnerables en términos so-
cioeconémicas (43% en el 25% mas pobre registra
riesgo alimentario y 22,7% en riesgo severo); (2) la
mayor propensién al riesgo alimentario en las pobla-
ciones que reciben ayuda, a medida que desciende el
estrato social; (3) en todos los estratos sociales los ni-
fios, niflas y adolescentes que reciben ayuda alimen-
taria, directa o por transferencia monetaria, tienen
mayor propension al riesgo alimentario que quienes
no reciben ayuda; (4) es claro que las poblaciones be-
neficiarias son especialmente vulnerables, en térmi-
nos de garantizar el derecho a la alimentacién en la
Argentina urbana.

Un andlisis particular del periodo, y por grandes cen-
tros urbanos, permite advertir que hay regiones donde
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la asistencia estd mds presente, este es el caso de Gran
Tucuman (59,9%), resto urbano interior (55,9%), GBA
(51,4%) y Gran Mendoza (50,5%). Luego se encuen-
tran: Gran Cérdoba (49,1%) y Gran Rosario (47,75).
El aglomerado de CABA es donde la ayuda social tiene
menor incidencia (24,8%).

Si se analiza la evolucién de la ayuda social en parale-
lo a la de la inseguridad alimentaria, vemos que Gran
Mendoza y CABA son aglomerados donde la inseguri-
dad alimentaria se reduce a la mitad (en Gran Mendo-
za a mas de la mitad) y, conjuntamente, la ayuda social
también disminuye: en CABA pasa de 33,7% en 2010
a 24,8% en 2014, y en Gran Mendoza pasa de 58,9%
en 2010 a 50,5% en 2014. Distinto es el caso de Gran
Cérdoba, donde la inseguridad alimentaria baja y la
ayuda social se mantiene constante. Por otra parte, es-
tan los aglomerados donde la inseguridad alimentaria
aumenta, como es el caso de Gran Rosario y de resto
urbano interior. Alli encontramos que, para el caso
de Gran Rosario, la ayuda social se mantiene estable
(en 47%), y para el resto urbano interior la ayuda se
incrementa (de 51,9% en 2010 a 55,9% en 2014). Fi-
nalmente, se encuentra el caso de GBA, donde la inse-
guridad alimentaria no varia entre puntas del periodo
y tampoco lo hace la ayuda social.

RECIBE AYUDA POR PLAN SOCIAL (AUH, PLANES) O ALIMENTARIA

En porcentaje de nifios/as entre 0 y 17 afios. Argentina 2010-2014.
2010 2011 2012 2013 2014

TOTAL 50,4 47,9 47,7 481 49,4
CABA 33,7 31,0 33,7 29,9 24,8
GBA 52,5 48,2 49,2 49,7 51,4
Gran Cordoba 49,5 50,1 51,1 49,1 49,1
Gran Rosario 47,0 41,5 36,0 46,8 47,7
Gran Mendoza | 58,9 57,2 59,0 55,3 50,5

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.

Es esperable que la poblacién que se encuentra en
situacién de inseguridad alimentaria en el hogar sea
atendida por algun tipo de ayuda social que le permita
salir o atenuar esta condicién. En este sentido, en el
grupo de nifios y nifias con inseguridad alimentaria
vemos que aun hay un 34,8% que no estd atendido o
protegido en términos de alimentacién. Y, por otro
lado, hay un 65,2% que esta en condicién vulnerable,
pero que recibe algun tipo de ayuda. Mientras mayor
sea el porcentaje de nifios y niflas que la reciben y me-
nor el de los que no, mejor cobertura y focalizacién tie-
ne la asistencia social. En este sentido, nos encontra-
mos con que en Gran Rosario, uno de los aglomerados
con mayor incidencia de inseguridad alimentaria, casi
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el 80% de los nifios/as afectados se encuentra cubierto
por algun tipo de ayuda, y consecuentemente, el 20%
aun permanece sin ayuda. En GBA, Gran Cérdoba y
Gran Mendoza el 74% de los chicos/as recibe alimen-
tacion gratuita o plan social. Posiblemente esta focali-
zacién ayudéd a que en Gran Mendoza y Gran Cérdoba
tanto la inseguridad alimentaria total como la severa
se redujera de 2010 a 2014, y a que en GBA se redujera
la severa (ya que la total atn no exhibe mejoras). De
cualquier modo, atin hay un 25% que no recibe ayuda
y que consecuentemente tiene menos posibilidades de
mejorar su condicién. En CABA, el porcentaje de asis-
tidos disminuye a 68,9% y el de no asistidos aumenta
a 31,1%. Finalmente, en el resto urbano interior, don-
de la inseguridad alimentaria y la ayuda social aumen-
tan, la asistencia a la poblacién vulnerable es la menos
focalizada de los aglomerados analizados (65,2%),
quedando un 34,8% sin proteccién.

INSEGURIDAD ALIMENTARIA SEGUN LA PERCEPCION DE AYUDA POR
PLANES SOCIALES O PROGRAMAS ALIMENTARIOS

En porcentaje de nifios y nifias entre 0y 17 afios. En porcentaje
promedio 2010-2014.

Recibe ayuda por plan social (AUH, planes) o
alimentaria
Recibe ayuda No recibe ayuda
TOTAL 65,2 34,8
CABA 68,9 31,1
GBA 74,2 25,8
Gran Cordoba 74,6 25,4
Gran Rosario 79,2 20,8
Gran Mendoza 74,4 25,6

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.

Sin duda, la situacién socioeconémica de los hogares
es una determinante clave del acceso a los alimentos,
pero no parece ser la tnica. La asistencia alimentaria
directa y las transferencias monetarias en la Argenti-
na urbana estan logrando un minimo de proteccién
social a las infancias mas vulnerables, no obstante,
ello no parece suficiente para erradicar la situacién de
inseguridad alimentaria.

Cabe preguntarse sobre otras determinantes de la in-
seguridad alimentaria en la infancia y sobre la multi-
causalidad del fenémeno. A continuacién, se avanza
sobre un andlisis multivariado que permita una mejor
aproximacién a la comprensién del problema.

Principales determinantes de la propensién a la
inseguridad alimentaria en la infancia. Un anélisis
multidimensional

Para una mejor aproximacién al fenémeno de la inse-
guridad alimentaria y a sus determinantes, se elaboré
un analisis multivariado de regresién logistica. Se rea-
lizaron cinco etapas en las que se fueron introducien-
do, en primer lugar, los condicionantes domésticos
como el tamafio del hogar, la configuracién familiar,
y el nivel educativo de la madre; en segundo lugar, la
percepcién de ayuda social por alimentacién gratuita
o planes sociales; en tercer lugar, los condicionantes
estructurales como el nivel socioeconémico y la condi-
cién residencial; en cuarto lugar, el factor cronolégico,
y, en quinto y ultimo lugar, el aglomerado (ver en ane-
xo Tabla 1.4).

El R cuadrado®® del primer modelo es de 13% y el del
ultimo es de 26%. El salto explicativo se localiza en
la etapa 3, cuando se introducen el nivel socioeconé-
mico y la condicién residencial. Nos detendremos en
el modelo 3, ya que contiene la cantidad suficiente
de variables para lograr el mismo R cuadrado (26%)
y capacidad de prediccién (80%) que los modelos 4 y
5. Asimismo, todas las categorias de las variables in-
corporadas resultan estadisticamente significativas.
El primer factor de relevancia explicativa es el nivel
socioeconémico. El estrato (cuartil) méas bajo tiene
11 veces mas chances de tener inseguridad alimenta-
ria que el mds rico. El estrato bajo tiene 6 veces mas
oportunidades de residir en hogares con inseguri-
dad alimentaria, y el sector medio 2,6 veces, siem-
pre comparando con el cuartil méas alto en términos
socioecondmicos.

Existen otros dos factores importantes como condi-
cionantes, que son la situacién residencial y la con-
figuracién familiar. Con respecto a la condicién re-
sidencial, los nifios y nifias residentes en villas o en
barrios formales de nivel socioeconémico bajo, tienen
84% mas probabilidades de estar en condicién de inse-
guridad alimentaria que sus pares de urbanizaciones
formales de nivel socioeconémico alto. Mientras que
los nifios y niflas de urbanizaciones formales de nivel
socioeconémico medio tienen 54% mas chances que
ese mismo grupo de referencia. Por su parte, la con-
figuracién de tipo de familia monoparental aumenta
las probabilidades de inseguridad alimentaria en 90%
con respecto a los hogares biparentales.

13 El R cuadrado es un coeficiente que sefiala la bondad de
ajuste del modelo. El R cuadrado mide la capacidad explica-

“«_»

tiva de la variable “x” sobre la variable “y”.
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El tamafio del hogar también influye de manera que,
por cada persona adicional que se incorpora al hogar,
las chances de experimentar inseguridad alimentaria
aumentan en 10%. El nivel educativo de la madre tam-
bién puede considerarse un factor relevante. Esto se
ve en los modelos 1 y 2, donde los nifios y nifias con
madres con secundario incompleto, tienen el doble de
chances de experimentar inseguridad alimentaria que
los nifios y nifias con madres con el secundario fina-
lizado. En el modelo 3, este fenémeno queda tomado
por el nivel socioeconémico y la condicién residencial,
por ello, la variable del nivel educativo de la madre
pierde peso en favor de los condicionantes estructura-
les. Finalmente, el hecho de recibir ayuda alimentaria
o plan social indica que ese nifio o nifia tiene 60% de
chances de estar en condicién de inseguridad alimen-
taria. Esto evidencia que, cuando un nifio recibe ayu-
da social, las probabilidades de que resida en un hogar
con inseguridad alimentaria son altas, debido a que
estos recursos sociales tienden a estar focalizados en
la poblacién afectada.

Politicas publicas sociales

La politica social ha sido definida como una herra-
mienta primordial, usada por el Estado para la maxi-
mizacién del bienestar social (Abrahio de Castro,
2009). A través de ella, el Estado encara alternativas
y mecanismos destinados a garantizar derechos socia-
les. De esta definicién se sigue nuevamente que, en
materia de politicas sociales, la perspectiva de efecti-
vidad se centra en el reconocimiento de derechos hu-
manos de la poblacién y en la clara vocacién estatal.
Esta es dirigida a un objetivo a mediano o largo plazo,
que tienda hacia la cohesién social, en el sentido de
contribuir a la construccién de sociedades mas inclu-
yentes, en las que aquellos que presentan dificultades
para ejercer sus derechos fundamentales reciban, de
parte del Estado, el apoyo suficiente para alcanzarlos.

En el caso argentino, asistimos a una etapa en la que la
tendencia es proyectar y gestionar programas de mayor
alcance, bajo la premisa de que la mejor focalizacién es
la de universalizar. Lo anterior es debido a que las po-
liticas sociales universales tienden a prevenir situacio-
nes de privacién, siendo de suyo proactivas; mientras
que las politicas focalizadas solo actiian una vez que la
privacién ha sucedido, es decir, son reactivas.

En la actualidad, se ha promovido la gestién de Pro-
gramas de Transferencia Condicionada, que consti-
tuyen el pilar central del sistema de proteccién social
en muchos paises del mundo, en especial en América
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Latina, no quedando ajeno nuestro pais. Se caracteri-
zan por estar enfocados hacia publicos especificos, los
llamados grupos-meta o poblacién objetivo, definidos
vgr. por el nivel de ingreso o de vulnerabilidad social;
y por exigir determinadas condicionalidades a los be-
neficiarios, como la asistencia escolar y a centros de
salud.

Dicho ello, a continuacién, analizaremos las politi-
cas publicas vigentes en los cinco conglomerados que
abarcan esta investigacién, los cuales permitirdn ilus-
trar los diversos medios de accién tendientes a dar
efectividad al derecho a la alimentacién y sus respecti-
vos estandares de satisfaccion™.

En este punto, debe destacarse que el andlisis estadis-
tico de este trabajo no es ajeno a la implementacién
como politica marco a nivel nacional de la AUH, dado
que los conglomerados que aqui se han seleccionado
receptan este programa®®.

La incorporacién de comedores y kioscos
saludables

Si bien existen serias criticas y dudas sobre la utilidad
de estas politicas, su implementacién radica en la ins-
talacién dentro de las escuelas y de lugares que per-
mitan a los alumnos acceder a una alimentacién mas
saludable. La diferencia entre ambos consiste en que
los comedores suponen la entrega de alimentos a los
alumnos, y se encuentran principalmente en aquellas
escuelas que, por su doble jornada o jornada extendi-
da, brindan un refuerzo alimentario; mientras que los

14 Para la identificacién de cada uno de los programas creados,
junto con la disposicién normativa correspondiente, véase
Anexo 7.2.

15 En sintesis, se advierte que en el marco de la crisis econémi-
cay financiara que atravesaba nuestro pais, en el afio 2009,
se dict6 el Decreto de Necesidad y Urgencia N° 1602/2009,
mediante el que se instituy6 la AUH. La trascendencia de
este programa radica en que ha tenido un alto desarrollo y
una gran acogida por parte de la ciudadania; “Se trata de
un programa de alcance nacional y cobertura universal para
todos los nifios y nifias menores de 18 afios de edad cuyos
padres se encuentran insertos en empleos no regulados. A
diferencia de otros regimenes de la regién, la AUH consti-
tuye una parte integrada del sistema de seguridad social y
se encuentra gestionado por la Administracién Nacional
de la Seguridad Social, conformando lo que este organismo
denomina el ‘piso de proteccién social argentino’ (ANSES,
2012: 12), de igual modo que las prestaciones de caracter
contributivo (jubilaciones y pensiones) y otras de caracter
no contributivo” (Salvia, Tufién y Poy, 2015).
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kioscos o cantinas saludables implican la comerciali-
zaci6n de alimentos’®.

En la CABA, la proteccién de la infancia se concreta
en la Ley N° 114 de Proteccién Integral de los Dere-
chos de Nifos, Niflas y Adolescentes de la Ciudad de
Buenos Aires'. Asimismo, se promueve el desarrollo
de politicas interdisciplinarias que propenden a la
efectivizacion de los derechos y que le otorgan un rol
fundamental a la familia, la sociedad y al Gobierno
de la Ciudad. Es decir, existe una coordinacién de las
areas de salud, educacién y desarrollo social, a fin de
promover politicas publicas avocadas bifrontalmente
a ambos ejes —alimentacién y educacién-'%. La Orde-
nanza N° 43478 regula lo referido a los comedores en
las escuelas del ambito jurisdiccional de la CABA. Alli
se promueve que:

el Servicio de Comedor, Refrigerio, Vianda y Desa-
yuno se prestard en los establecimientos escolares
o en los que sea necesario poner en funcionamien-
to, para optimizar el servicio. En ese supuesto se
daré preferencia a las entidades barriales cercanas
al establecimiento escolar de que se trate (art. 2°).

Este servicio podria ser brindado por empresas pri-
vadas bajo la modalidad de contratacién publica o,
incluso, por las asociaciones cooperadoras. Estas ul-
timas —reconocidas por el Ministerio de Educacién de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires— constituyen
una herramienta indispensable. Habida cuenta que la
sociedad argentina no ha sido ajena de la crisis socioe-
condmica, el sistema educativo es pensado y ejecutado
desde una mirada integral que, ademds de confeccio-
nar politicas pedagégicas, elabora politicas edilicias,

16 Con riesgo de adelantarse, pero con el fin de brindar clari-
dad al lector, la legislacién cordobesa sobre este tipo de po-
litica brinda una definicién sin ambigiiedades: se entiende
como kioscos/cantinas saludables, al puesto, recinto local o
establecimiento que ha ampliado su venta a alimentos salu-
dables. Ademds, limitan la venta de productos no saludables
(con altos contenidos de grasas saturadas, grasas trans, azud-
cares libres y sodio), que estén en el mercado o se introduzcan
al mismo, permitiendo de esta manera ala comunidad educa-
tiva acceder a una alimentacién mds variada y saludable.

17 Ley que adscribe, expresamente, a los principios generales
del derecho internacional de los derechos humanos y, a su
vez, intenta ser respetar las pautas sefialadas por los Orga-
nismos Internacionales de proteccién de los derechos hu-
manos.

18 En el ambito escolar, “la preocupacién por los ‘nifios débiles’
cuya mala alimentacién era identificada como obstaculo en
su rendimiento intelectual fue el disparador de las primeras
experiencias de copa de leche, cantinas o comedores escola-
res” (CESNI, 2003).

alimentarias, recreativas y solidarias. A través de la
Ley N° 547 de “Concesiones de comedores escolares y
servicio de refrigerio” (modificatoria de las Ordenan-
zas N° 43.478 y N° 45.518), se fortalece la asistencia
alimentaria en las escuelas dependientes del Gobierno
de la Ciudad. A tal efecto, la Ley recoge los lineamien-
tos de la Ordenanza N° 43.478, en la medida que esta
otorgaba “a los alumnos que concurren a las escuelas
dependientes de la comuna becas totales, tres cuartos
de beca, media beca o un cuarto de beca para afron-
tar los gastos de los servicios de comedor, refrigerio,
vianda y desayuno, cuyas caracteristicas y cantidades
fijara anualmente el Concejo Deliberante. Para los
asistentes a jardines maternales el beneficio compren-
dera también el pago del gasto que insuma el servicio
de cena que se suministra en tales establecimientos”
(art. 10). Aunque a diferencia de la Ordenanza, la Ley
estipula en su primer articulo como principio general
la gratuidad del servicio de desayuno o de merienda
a todos los alumnos que lo consuman en las escuelas
dependientes del Gobierno de la Ciudad, incorporadas
al respectivo programa; se faculta al Poder Ejecutivo a
otorgar becas totales o parciales a los alumnos, a fin
de que puedan afrontar los gastos de los servicios de
comedor, refrigerio y vianda, para lo cual se realiza un
andlisis minucioso de los ingresos del grupo familiar®.

Adicionalmente, el gobierno de la CABA, mediante
el Decreto N° 1924 del afio 2004, creé el Programa
Unidades Productivas en virtud del cual se habilita a
grupos de personas, que forman parte de una Organi-
zacion Social (Cooperativa, Asociacién Civil, Mutual,
Fundacién, etc.) reconocida ante la CABA, a confor-
mar un proyecto productivo y de capacitacién en pos
de brindar servicios alimentarios a la comunidad
educativa de la Ciudad. La estrategia tiende a generar
fuentes de trabajo con una fuerte impronta de capaci-
tacién, formacién y autogestion que, a su vez, generan
nuevas formas de participacién e inclusién social. Es
interesante porque, al mismo tiempo que constituye
una politica que tiende a reactivar las economias fami-
liares, colabora en forma indirecta con la alimentacién
adecuada.

Complementariamente a estos dos programas, la Ley
N° 3704 de “Alimentacién Saludable - Nifios, Nifias
y Adolescentes en Edad Escolar”, ordena la elabora-
cién de Pautas de Alimentacién Saludable (PAS) que
toman en cuenta los estdndares definidos por la Or-

19 Proceso cuyos pasos se encuentran disponibles en http://
www.buenosaires.gob.ar/areas/educacion/cooperadoras/
pdf/2015/establecimientos.pdf.
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ganizacién Mundial de la Salud (OMS) y diversos es-
pecialistas, para su posterior aplicacién. Su objetivo
es contribuir a la creacién de condiciones favorables
para desarrollar el proceso educativo, mediante la
provisién de alimentos durante el horario escolar. De
tal modo, a partir de la educacién alimentaria, se pro-
mueve el disefio de una Guia de Alimentos y Bebidas
Saludables a utilizar en los puntos de comercializacién
dentro de la escuela. A su vez, se pretende su uso en
los comedores escolares, que se brindan en institucio-
nes educativas de gestion privada, estas adecuaran sus
mendus a las PAS. Los menus deben ser homologados
por la autoridad de aplicacién.

Un dato no menor de este programa es que se inte-
resa en generar informacién, cuya difusién coadyuva
necesariamente en la satisfaccién de la garantia de los
derechos. Ademads, determina que quien comercialice
productos que no forman parte de la Guia, serd pasible
de una multa pecuniaria.

La ejecucién de esta politica estd en manos del Depar-
tamento de Nutricién dependiente de la Direccién Ge-
neral de Proyectos y Servicios a las Escuelas.

Lalegislacién en materia de derecho a la alimentacién
en la Provincia de Buenos Aires (PBA) ha superado la
generalidad del mero reconocimiento del derecho para
atender a problemadticas concretas mediante normas
y politicas publicas de incidencia directa hacia focos
conflictivos particulares.

En cuanto a la alimentacién saludable en la escuela,
ha existido un notorio esfuerzo® por consagrar una

20 El 11 de noviembre de 2014, un proyecto de ley regulando
la comercializacién y estipendio de alimentos saludables en
escuelas publicas y privadas (Expediente D 971 14-15), ob-
tuvo media sancién en la Camara de Diputados provincial.
El proyecto fue iniciativa del Diputado Ricardo Lissalde. En
los fundamentos de la Ley se pone, de relieve, la estrecha
relacién que la alimentacién en edad escolar tiene en la
obesidad, sustentandose en un anélisis del Centro de Estu-
dios Sobre Nutricién Infantil (CESNI) sobre los alimentos
que ofrecen los kioscos escolares, en el que se observé que
el 80% presentaban alimentos considerados poco saluda-
bles, como caramelos, chupetines, galletitas dulces, jugos de
brick, alfajores triples, gaseosas, bombones, entre otros. El
proyecto prevé, a los fines de su implementacién, una Guia
de Alimentos Saludables en su art. 2, entre lo que se enume-
ran jugos, frutas de estacién, frutas deshidratadas, semillas,
nueces, manies sin sal, alfajores de frutas, sandwiches de
verduras, barras de cereal, galletas de arroz aptas para celia-
cos, agua mineral, yogurt y lacteos. Los mismos deben ser
expuestos bajo el eslogan “Mejor Alimentacién, Mas Salud”
separados de los alimentos no saludables, segin lo dispo-
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ley formal para abordar la materia, sin embargo, la re-
gulacién de los kioscos saludables provino, concreta-
mente, de otras érbitas del poder. En efecto, mediante
la Disposicién Conjunta N° 1/08, la Direccién General
de Escuelas (DGE) dispuso, en el afio 2008, que los
establecimientos educativos de la provincia debian
contar con kioscos saludables y proveer los alimen-
tos establecidos por la misma norma®!. Cabe destacar
que esta reglamentacién no contempla disposiciones
prohibitivas o sancionatorias respecto de la venta de
alimentos no saludables, sino en realidad, solo el fo-
mento de aquellos saludables®.

En linea con lo relevado, en la ciudad de Cérdoba se re-
gularon los kioscos saludables®. Y, a su vez, se estipu-
lan obligaciones para los comercios peridomiciliarios;
es decir, aquellos kioscos y cantinas que se encuentran
en la misma manzana del centro educativo y todas las

ne el art. 3°. Hubo un anterior proyecto, mediante el que
también se promovia la alimentacién saludable en escuelas
(Expediente E 106 2010-2011). Este fue tratado por ambas
camaras, efectudndoseles modificaciones y, finalmente, per-
di6 estado parlamentario —fue archivado en noviembre de
2012.

21 Algunos municipios han implementado kioscos saludables
mediante sus respectivas ordenanzas, entre ellos: Bahia
Blanca sancioné la Ordenanza Municipal N° 15793, apoyan-
do la actividad de la Asociacién Cecilia Grierson en la imple-
mentacion de escuelas con kioscos saludables. El Partido de
General Pueyrredén, en mayo de 2012, también sanciono la
Ordenanza Municipal N° 20856, que promueve la alimen-
tacién saludable en las escuelas, instalando kioscos saluda-
bles. Otros municipios han promovido la alimentacién sa-
ludable en escolaridad mediante charlas informativas como
sucedié en San Isidro en el afio 2013, donde nutricionistas
se explayaron sobre el lema “Disminuir el consumo de golo-
sinas y reemplazarlas por alimentos mds saludables en los
recreos”.

22 Similar situacién se observa de la lectura de los diferentes
proyectos analizados a instancias de la Legislatura local.

23 A nivel municipal, en la Ciudad de Cérdoba, el Concejo Deli-
berante ha promulgado la Ordenanza Municipal N°* 12256,
cuyo objetivo es promover la alimentacién saludable, va-
riada y segura de los nifios, nifias y adolescentes en edad
escolar. Esto, a través de politicas de fomento y prevencién
en todos los establecimientos educativos de la ciudad de
Cérdoba; por tanto, el concepto de “Cantinas Escolares Sa-
ludables” tiene como dmbito de aplicacién todos los centros
educativos publicos y privados de la ciudad. De igual modo,
la ciudad de Rio Cuarto dispuso, con caricter obligatorio
y por medio de la Ordenanza Municipal N°* 67/08, que los
kioscos de las escuelas de nivel inicial, primario y medio de-
ben proveer, al menos, el 30% de alimentos considerados
saludables. Dicha normativa, también cre6é una comisién
encargada de precisar cudles alimentos forman parte de esa
clasificacién (Gomez y Zapata, 2013).
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manzanas colindantes alrededor de ella. Asimismo, se
dispuso la creacién de un Registro Unico de Kioscos y
Cantinas Escolares Saludables que se encuentren en
funcionamiento en todo el 4&mbito provincial y de de-
pendencia publica.

A mitad del afio 2013, los Ministerios de Salud y Edu-
cacién de la Provincia referida a través de la Resolu-
cién N° 590%, aprobaron el proyecto de Promocién de
Alimentacién Escolar Saludable. Entre los objetivos de
la norma se advierten: promocionar el desarrollo de
kioscos/cantinas saludables, que funcionen en esta-
blecimientos escolares provinciales, incluyendo lo pe-
ridomiciliario al centro educativo y que las meriendas
que se lleven a los mismos también sean saludables.

En cuanto a su implementacién, queda en la 6rbita
de la Comisién Interministerial de Promocién de Ali-
mentacién Saludable, cuya funcién primordial radica
en realizar todas las acciones necesarias para la efecti-
vidad del programa.

La provincia de Mendoza cuenta con una Direccién
de Promocién al Derecho de la Alimentacién?® depen-
diente del Ministerio de Desarrollo Social y Derechos
Humanos, cuyo objetivo es reducir la inseguridad so-
cio-alimentaria de familias en situacién de vulnera-
bilidad, favorecer la adquisicién de alimentos y pro-
ductos de higiene. Ello, a través de politicas activas
de inclusién socioeconémica de actuales titulares y
preventivas de familias en vulnerabilidad social. Esta
Direccién coordina varios programas, entre los que
debe destacarse, en primer término, el denominado
Sistema Integral de Alimentacién a Escolares y Prees-
colares. Su objetivo consiste en la consecucién de una
alimentacién saludable, monitoreada desde la evalua-
cién, ademads de la vigilancia epidemioldgica alimenta-
ria, nutricional y social de escolares y preescolares en
situacién de vulnerabilidad social. Se tiene en cuenta
las formas de distribucién para abordar la articulacién
entre instituciones que permitan un mejor aprovecha-
miento de los recursos y una cobertura adecuada. Es
por esto que la prestacién alimentaria, en sus diversas
modalidades, estd dirigida a la poblacién escolar vul-
nerable de escuelas publicas de la Provincia, apoyando
una educacién inclusiva y accesible.

24 Promocién de Alimentacién Escolar Saludable, Ministerio
de Salud y Ministerio de Educacién, Resolucién N° 590, Cér-
doba, 17 de julio de 2013.

25 Creada por Resolucién N° 289/09, Ministerio de Desarrollo
Humano, Familia y Comunidad, Mendoza, 11 de junio de
2009.

A través del programa se conforma una base informa-
tizada de alumnos, a fin de obtener los datos necesa-
rios para la correcta administracién y monitoreo de
los servicios alimentarios.

A esto se le agrega la aplicacién de un Manual de Pro-
cedimientos, instrumento destinado a apoyar la coor-
dinacién, direccién, evaluacién y el control adminis-
trativo y operacional en el proceso de las prestaciones
alimentarias. También, puede ser utilizado como he-
rramienta de consulta en el desarrollo cotidiano de ac-
tividades, dando transparencia al sistema y un marco
referencial a todos los involucrados en el mismo.

Para lograr su fin, el programa se vale de la Evaluacién
Antropométrica, Alimentaria, Nutricional y Social de
controles aleatorios en efectores, proveedores y de ca-
pacitaciones. Un ejemplo de este ultimo es el curso de
Manipulacién de Alimentos para personal docente y
no docente, que elabora la comida en los comedores
escolares.

A modo de conclusién, podemos destacar que los cin-
co conglomerados incorporan una politica destinada a
favorecer el binomio educacién-alimentacién. Ello, a
través de la injerencia en las escuelas, a fin de garanti-
zar el expendio de comidas saludables. Lo trascenden-
te de este descubrimiento es que no aparece como una
politica focalizada, sino una dirigida a toda la comu-
nidad, aunque de ella se beneficien quienes estan en
edad escolar y acceden a la educacién.

Programas de Transferencia Condicionada

En la CABA existen programas netamente alimenta-
rios, como el denominado Ciudadania Portefia Con
Todo Derecho, en los que se apunta a la poblacién vul-
nerable mediante una transferencia condicionada de
dinero (De Martini et al., 2013).

En la PBA se sanciono la Ley N° 11567%, que no solo
reconoce como fundamental el derecho a la alimenta-
cién adecuada, sino que dispone que el Estado Provin-
cial asuma, de corresponder, la nutricién de la madre
y el nifio, asi como que su atencién gozara de una es-
pecial y privilegiada consideracién. Ahora bien, la Ley
aun no ha sido reglamentada®.

26 Ley del Derecho a Alimentacién de la madre y el Nifio N°
11567, sancionada por la Honorable Legislatura de la Pro-
vincia de Buenos Aires, el 3 de noviembre de 1994.

27 Ello, aunque en el afio 1998, el presidente de la Honorable
Cémara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires, Fran-
cisco Ferro, haya solicitado explicaciones al entonces go-
bernador de la provincia, Eduardo Duhalde, recordando la
importancia de este deber del Estado y su incidencia directa
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Paralelamente, en el mismo afio que se sancioné la
Ley N° 11567, se dio inicio a una politica publica des-
tinada a paliar la pobreza, mediante la provisién de
alimentos que compongan una dieta integral. Se le de-
nominé Plan Miés Vida, y, actualmente, depende del
Ministerio de Desarrollo Social provincial. En mate-
ria de derecho a la alimentacién, este plan es el mas
consistente al dia de hoy y sigue vigente pese a varias
modificaciones estratégicas®®, metodoldgicas y orga-
nizativas (Santarsiero, 2010).

Hasta el afio 2008, el plan se ejecutaba sirviéndose de
una estructura de organizacién de tipo barrial, asis-
tencialista y vertical, en la cual comadres o manza-
neras eran las encargadas de entregar una canasta de
alimentos. Las comadres o0 manzaneras eran trabaja-
doras voluntarias vecinales, a las cuales se les asignaba
el rol de tutora en la ejecucion de esta politica pablica
por su especial cercania con los casos de insuficiencia
y deficiencia alimentaria. Estas cumplian con la doble
funcién de detectar la situacién de carencia y comu-
nicarlo a la unidad bésica, asi como de llevar a cabo el
control informal de la realizacién del plan. Fue recién
a partir del afio 2008, que las comadres 0 manzaneras
comenzaron a capacitarse en cursos sobre el cuidado
de las embarazadas y la crianza de los nifios.

El mayor cambio de modalidad en esta politica operd
ese afo, cuando se suplanté la entrega directa de los
alimentos y se bancariz6 el programa, constituyéndo-
se asi un Programa de Transferencia Condicionada.
Ello, mediante la entrega de una tarjeta de débito de
uso exclusivo para la compra de alimentos, de igual
forma, se modifica el rol de las comadres y manzane-
ras, quienes pasan a controlar los niveles de educacién
y salud en cuestiones de calidad nutricional. Esta es la
modalidad vigente: los beneficiarios cuentan con un
saldo en la cuenta bancaria, que oscila entre los $80
para las familias con un hijo y $100 para las que tienen
maés de uno. Entre sus ventajas se han destacado: la

en la mortalidad e insalubridad infantil.

28 En las que cabe destacar el tipo de alimentos incorporados a
la canasta provista por este plan, el cual fue variando a me-
dida que las investigaciones sobre su eficacia advertian ne-
cesidades mas especificas, como de tipo cultural, o relativas
ala edad y patologias de salud de los beneficiarios, llegando
a componerse en su maximo avance dentro de sus distintas
etapas: de harina de trigo fortificada, polenta enriquecida
con soja fortificada, arroz, azucar y leche fluida para nifios
de 0 a 5 afios de edad. Ademas, cereal infantil para nifios de
6 a 12 meses, y polvo para postre o flan para nifios de 12 a
24 meses, mds una sopa fortificada que estaba destinada a
embarazadas y nodrizas.
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mayor libertad para elegir las marcas de preferencia, la
nueva posibilidad de comprar productos frescos y car-
nes, asi como la mas amplia disponibilidad horaria de
los supermercados asociados, sumado a la devolucién
del 5% del Impuesto al Valor Agregado (IVA). Del to-
tal de beneficiarios del Ministerio de Desarrollo Social
Provincial, este plan cubre al 95% y cuenta con un pre-
supuesto de $1.000 millones para realizarlo (Hilding
Ohlsson, M. et al , 2012).

Dentro del Ministerio de Gestién Publica de Cérdoba,
opera la Secretaria del Programa de Asistencia Inte-
gral de Cérdoba (PAICOR)?. El objetivo primordial de
este es contribuir a la inclusién, ala permanencia en el
sistema educativo formal y al adecuado crecimiento y
desarrollo de la poblacién en edad escolar en situacién
de pobreza o indigencia de la totalidad de la Provincia
de Cérdoba, brindando asistencia alimentaria, imple-
mentos escolares basicos y acciones complementarias,
tendientes a mejorar o adquirir habitos vinculados a
una alimentacién saludable.

El programa se encuentra destinado a nifios, jévenes
y adultos carenciados que asisten a establecimientos
educativos, tanto del Nivel Preescolar como Inicial,
Ensefianza General Basica, Ciclo Basico Unificado,
Ciclo de Especializacién y Educacién de adultos (nivel
primario y secundario)®.

En el &mbito del Ministerio de Desarrollo Social de la
Provincia de Santa Fe, se encuentra la Direccién Pro-
vincial de Seguridad Alimentaria, que tiene a su cargo
el asegurar el acceso y distribucién de alimentos sanos
y seguros por parte de la poblacién, respetandose la
seguridad y soberania alimentaria®".

29 Creado por el Decreto N° 124/84. Se destaca que la Secre-
taria cuenta con una Direccién General, una Direccién de
Jurisdiccién de Interior y una Direccién de Jurisdiccién de
Capital. Es necesario destacar que, a nivel de las distintas
localidades de la Provincia, existen regulaciones interesan-
tes. Un ejemplo de ello es la Municipalidad de la Ciudad de
Cérdoba, que brinda —con fondos coparticipados que recibe
del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién- asistencia
a otros grupos vulnerables mediante la asignacion del ticket
“Vale lo Nuestro”, destinado a la compra de alimentos. Més
informacién disponible en http://www.nutrinfo.com/bi-
blioteca/libros_digitales/edu_Educ_Ali Nutr_Escuela.pdf.

30 De hecho, 3.782 Centros Educativos participan de este, y se
proveen 458.973 raciones diarias. Mas informacién dispo-
nible en https://paicor.cba.gov.ar/.

31 La palabra soberania implica la posibilidad de que aquellos
alimentos que se producen y consumen en una comunidad,
sean acordes a la cultura e idiosincrasia de cada uno de los te-
rritorios. (Disponible en https://www.santafe.gov.ar/index.
php/web/content/view/full/138586/(subtema)/138535).
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El Ministerio lleva a cabo el programa de Tarjeta Uni-
ca Ciudadania (adoptado mediante Decreto Provin-
cial 1178/2009), un Programa de Transferencia de
Ingresos bancarizado que se materializa mediante la
provisién de una tarjeta de débito utilizable exclusi-
vamente para la compra de alimentos. Esta se recarga
mensualmente con montos diferenciales, dependien-
do de la edad del beneficiario (lactantes: $200; prees-
colares: $358; nifios, mayores y adultos: $398).

De su lado, el Programa Nutrifamilia® plantea resol-
ver la situacién de familias en situacién de vulnerabili-
dad social con nifios, nifias, embarazadas o puérperas
en situacién de riesgo nutricional, bajo peso y de des-
nutricién, que carecen de los recursos necesarios para
atender el tratamiento nutricional que requieren para
superar la situacién y lograr un desarrollo integral y
sustentable®.

La Provincia de Mendoza** coordina un Programa de
Transferencia Condicionada, denominado Programa
Tarjeta Ticket, mediante el cual se busca ayudar a fa-

32 Creado a través de la Resolucién N° 289/09.

33 Para ello, se vale de distintos medios: transferencia electré-
nica a través de un sistema de carga de tarjeta, que puede
ser utilizado en comercios y supermercados adheridos de
toda la Provincia, para la compra exclusiva de alimentos;
capacitacién a beneficiarios, agentes sanitarios, promotores
de salud y referentes de Nutrifamilia; por ultimo, asistencia
técnica realizada por el equipo de la DIPDA a Organizacio-
nes de la Sociedad Civil.

34 Al igual que se destacé en el caso de la Provincia de Cérdo-

ba, en Mendoza los distintos municipios coordinan aborda-
jes de transferencia condicionada. En efecto, vale destacar
que el municipio de la capital mendocina cuenta con un
area de “Emergencia Social”. Esta, por medio del abordaje
individual-familiar, evaltia la situacién socioeconémica,
corroborando medios de vida, redes sociales familiares y
comunitarias, asignando, cuando es necesario, ayudas so-
ciales directas (subsidios econémicos) y entrega de diversos
recursos como bolsones alimentarios. Planteada la proble-
matica, los profesionales responsables coordinan con las
areas municipales de apoyo v, si la situacién lo requiere, se
realizan derivaciones a instituciones externas, como las re-
particiones del Ministerio de Desarrollo Social y Derechos
Humanos.
El objetivo principal del area, que opera en el &mbito de la
Direccién de Salud y Accién Social, es la atencion de las de-
mandas de sectores carenciados, que no puedan cubrir sus
necesidades béasicas. Ademas, desde la misma, se implemen-
ta el Programa Social Derecho a la Alimentacién, que busca
mejorar las condiciones nutricionales de los grupos familia-
res con déficit alimentario que residan en los barrios de la
zona oeste, centro y seccionales.

milias con dificultades en el acceso al derecho, aunque
con respeto a las tradiciones culturales.

Para ello, brinda un monto mensual que se deposita
en una cuenta bancaria, que solo puede ser utilizado
en comercios y supermercados adheridos para la com-
pra exclusiva de alimentos. Se dirige principalmente a
la poblacién en situacién de vulnerabilidad, brindan-
do atencién a embarazadas y nifios.

A modo de conclusién, podemos afirmar que la ten-
dencia en los cinco conglomerados no ha sido ajena
a la de la regién misma. La implementacién de este
tipo de politicas colabora en la medida que, a la par
de incrementar el ingreso por grupo familiar, su sos-
tenimiento implica la asuncién de corresponsabilida-
des por parte de los beneficiarios. La critica es que el
ingreso al programa dependera de un analisis sobre la
situacion de la economia familiar y que, en muchos ca-
sos, la transferencia efectuada no alcanza para satisfa-
cer las necesidades reales.

La incidencia de los Programas de Ayuda Directa

Los programas de ayuda directa son variados en los
cinco conglomerados que se analizan, ademas, la tras-
cendencia en relevarlos radica en la incidencia indirec-
tay en el mejoramiento del disfrute de los derechos de
muchos grupos poblacionales. A diferencia de lo que
observamos en el acapite relativo a los comedores y
kioscos saludables, este tipo de politica se suele carac-
terizar por ser focalizada, es decir por estar dirigida
—enfocada- hacia publicos especificos, los llamados
grupos-meta o poblacién objetivo.

Por medio de la Ley N° 1669%°, la CABA promueve el
programa de Inclusién Social de la Nifiez, cuyo objeto
es la eliminacién gradual de la desnutricién y la reduc-
ci6én de la morbimortalidad materno-infantil. Se pro-
yecta la provisién de alimentos que los beneficiarios
reciben en sus hogares y la educacién nutricional que
les permita optar por una alimentacién saludable. Asi,
promueve la lactancia materna exclusiva, hasta los
seis meses de edad y continuada hasta el primer afio
de vida, con el agregado de alimentos complementa-
rios, adecuados, oportunos y seguros.

En el &mbito de la CABA, se destaca la Ley N° 609%,
mediante la cual se:

35 Ley de inclusién Social de la Nifiez N° 1669, sancionada por
la Honorable Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires el 14 de abril de 2005.

36 Ley de Asistencia al Celiaco N° 609, sancionada por la Hono-
rable Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
el 21 de junio de 2001. La presente Ley fue derogada por el
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incluye una opcién libre de gluten para personas
celiacas en todas sus acciones destinadas al apoyo
alimentario de la poblacién, instrumentadas por
medio de todos los planes o programas especificos,
en cualquiera de las jurisdicciones (art. 1°).

Otro programa que, en forma interdisciplinaria, abor-
da aspectos relacionados con la alimentacién en la
poblacién infanto-juvenil es el Centro de Atencién In-
tegral a la Nifiez y Adolescencia (CAINA)*. En lo que
respecta a la asistencia alimentaria, el CAINA acom-
pafa a quienes asisten, entendiendo el derecho a la
salud como estado de bienestar fisico, mental y social
(OMS). Alli se realiza una cobertura de las necesidades
bésicas: desayuno, almuerzo y merienda, control sani-
tario, acompafiamiento a servicios médicos y odonto-
légicos, actividades recreativas y salidas culturales®.

Dentro de la érbita del Ministerio de Desarrollo Social
de la Provincia de Buenos Aires, se encuentra el Pro-
grama de Leches Especiales, destinado a bebés y nifios
en situacién de vulnerabilidad social, con patologias
especificas que requieran asistencia alimentaria espe-
cial, ya sea complementaria o total.

También, mediante resolucién N° 683%° del afio 2010,
se implemento el Programa de Asistencia Alimentaria
para Pacientes Inmunodeprimidos y el Programa Asis-
tencia Alimentaria para Pacientes Celiacos, creando
un listado de alimentos permitidos con descripcién de
sus caracteristicas nutricionales. Estos se efectivizan

Art. 14 de la Ley N° 3373, BOCBA N° 3357 del 8 de febrero
de 2010.

37 Se trata de un espacio institucional interdisciplinario que se
desarrolla en el marco de la Direccién General de la Nifiez
y la Adolescencia del Ministerio de Desarrollo Social, cuyo
objetivo general consiste en lograr que el mayor nimero de
nifios, nifias y adolescentes que trabajan, viven en la calle, o
deambulan, encuentren un espacio a partir del cual puedan
ir elaborando estrategias que contribuyan a su alejamiento
paulatino de la calle. En este punto, las actividades buscan
concientizar, generar espacios de reflexién y apoyo. Mds
informacién disponible en http://www.chicosdelacalle.or-
g/c_queescaina.html.

38 Por otro lado, se llevan a cabo talleres pedagégicos, cultu-
rales y educativos, alfabetizacién y educacién no formal. Se
prioriza el rescate de los saberes y habilidades que traen los
chicos, promoviendo su autoestima y el interés por nuevos
aprendizajes. Esto, pudiendo cambiar el pasaje del lugar de
“chicos que piden”, a otro donde pueden construir, crear y
dar. Orientacién y acompafiamiento para la revinculacién
familiar y/o derivaciéon a hogares permanentes. En definiti-
va, se trata de un espacio institucional.

39 Resolucién Ministerial N° 683, aprobada por el Ministerio
de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires el dia 9
de diciembre de 2010.

106 Cuadernos de difusion CEIUC NUMERO 11

a través del pago electrénico bancario por medio de
Tarjetas Magnéticas Recargables.

Dentro de la reglamentacién del derecho, adquiere re-
levancia la promocién de la lactancia materna, por las
implicancias a futuro que a ella concierne. A tal res-
pecto, el Ministerio de Salud provincial destacé, me-
diante un comunicado, su importancia a partir de la
promocién de Semana de la Lactancia Materna®.

Por su parte, desde el Ministerio de Desarrollo Social
de la Provincia de Cérdoba se ejecuta el Plan Comer
Juntos que se compone del Programa de Complemen-
to Nutricional para Grupos Vulnerables y el Programa
Nacional de Seguridad Alimentaria. Por su interme-
dio, se provee médulos alimentarios a celiacos y por-
tadores de VIH/SIDA*. Mientras que el Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria:

estd dirigido a familias en situacién de vulnera-
bilidad social y econémica con menores de hasta
18 afios, embarazadas, personas con discapacidad
y personas mayores de 60 afios sin cobertura so-
cial. Cada familia recibe una prestacién monetaria
mensual que debe ser utilizada para la compra de
alimentos de acuerdo a sus necesidades, requeri-
mientos y costumbres®?.

En el &mbito de la provincia de Santa Fe, entr6 en vi-
gencia el Programa de Difusién y Concientizacién de
la Alimentacién Saludable, mediante el Decreto Mu-
nicipal N° 654. Por su intermedio, en los Jardines de
Infantes municipales, se brindé a todos los nifios le-
che y frutas para las colaciones de la jornada. La in-
corporacién de las frutas resulté algo novedoso, ya
que, segun reporta el Municipio en un comunicado de
su sitio web, en muchos casos nunca habian tenido la
oportunidad de ingerirlas. El programa también foca-
liz6 en la capacitacién de docentes y asistentes de sala
(Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, s.f) .

Ahora bien, pese a los esfuerzos sostenidos por con-
sagrar politicas publicas viables para atender la situa-
cién alimentaria, no existe ley formal que aborde la

40 La idea original proviene de la OMS, del 1 al 7 de agosto. Se
destacan los beneficios para el nifio, haciendo mencién del
derecho de las madres a amamantar (previsto en la Ley de
Contrato de Trabajo y Ley Penitenciaria Nacional) asi como
poniendo en relieve la existencia de un banco de leche en el
Hospital de San Martin de La Plata. M4s informacién dis-
ponible en http://www.ms.gba.gov.ar/sitios/regionsanita-
riall/semana-de-la-lactancia-materna-2/.

41 En la pagina web del programa no se encuentra informaciéon
disponible respecto de su marco legal.

42 Mas informacién disponible en http://www.cba.gov.ar/
plan-comer-juntos/.
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tematica, ademds, los distintos proyectos iniciados
han perdido estado parlamentario®.

Por su parte, otro programa que merece ser destaca-
do es Comer Juntos en Familia, implementado por la
Resolucién N° 360/08%*, en la Provincia de Mendoza.
Su objetivo inicial fue promover el protagonismo de
las familias en la satisfaccién nutricional de sus miem-
bros, a través del desarrollo y puesta en valor de sus
capacidades y habilidades, desde la transformacién
de los comedores comunitarios a la Comensalidad Fa-
miliar®. Los destinatarios de este programa son los
hogares en situacién de vulnerabilidad social, cuyos
integrantes reciban prestaciones alimentarias direc-
tas (moédulos alimentarios) o indirectas (en Comedo-
res Comunitarios, Jardines Maternales o Escuelas), o
que lo requieran por su situacién de riesgo o déficit
alimentario (Resolucién N° 650/11, articulo 5°).

43 En 2010, se presenté un proyecto de ley (Expediente N°
23729 /2010) sobre Educacién Alimentaria Nutricional, en
el que se prohibe la venta, expendio, exhibicién, despacho,
difusién y publicidad o promocién de los alimentos no salu-
dables, en los establecimientos educativos. Ademads, es muy
importante mencionar que esta implementacién de kiosco
saludable cuenta con una seccién de alimentos aptos para
celiacos. Sin embargo, a pesar de que el proyecto se aprobé
en la Camara de Diputados en 2010 y, posteriormente, paso
al Senado, luego caducé. Corri6 con la misma suerte otro
proyecto de ley (Expediente N° 20396-21509), cuyo fin era
la promocién de una alimentacion saludable en las escuelas
de la provincia. A mediados de 2012, se presenté un proyec-
to de ley (Expediente N° 268367/2012) que versaba sobre
la regulacién de las Cantinas saludables en las escuelas. El
mismo ingresé en la Comision de Salud el 21 de septiembre
de ese afio, y atn no ha tenido tratamiento en la Cdmara
Alta.

44 Ministerio de Desarrollo Humano, Familia y Comunidad,
Resolucién 360/08, Mendoza, 2008.

45 Bienes y servicios que brinda el programa: viveres frescos
y secos para todo el grupo familiar, segun necesidades y
diagnésticos efectuados; utensilios de cocina; mesas y sillas;
heladeras o cocinas; y tarjeta electrénica (Experiencia Piloto
a partir de 2012); capacitaciones y talleres que se llevan a
cabo cada 15 dias con las familias bajo programa; encuen-
tros con talleres nutricionales, sociales y otros que soliciten
las comunidades. Se estd trabajando con algunas familias en
la posibilidad de un cambio de modalidad de la prestacién,
de bolsones a tarjeta magnética, donde ellos puedan elegir
los alimentos que van a consumir. Otras medidas son las
mediciones antropomeétricas a las familias (peso y talla para
la edad), a fin de evaluarlas nutricionalmente; controles de
gestién a las organizaciones, encuestas y visitas a las fami-
lias para evaluar calidad de alimentos, entrega de utensilios,
etcétera.

En la Provincia de Mendoza, el Programa Alimentario
Nutricional de Apoyo al Celiaco pretende resolver la
falta de acceso a los alimentos para celiacos de fami-
lias en situacién de vulnerabilidad social. Su objetivo
general es lograr una mejor calidad de vida para el pa-
ciente celiaco, reforzando la alimentacién con produc-
tos especificos, capacitando, educando y controlando
su evolucién®.

Como corolario de lo expuesto en este acépite, po-
demos afirmar que los Programas de Apoyo Directo
son politicas focalizadas que dirigen su ayuda a deter-
minada poblacién, en base a los objetivos que posea.
Su incidencia es importante en tanto que este tipo
de ayuda es complementaria a las demas, es decir,
su implementacién y ejecucién se da conjuntamen-
te con cualquier otra politica. Sin duda alguna, esta
complementariedad tiende a colaborar en la mejora
de la situacién sanitaria y alimentaria de quienes son
beneficiarios. El comin denominador de todos estos
programas es que trascienden la situacién econémica
del beneficiario y se objetivan a partir de un indicador
de salud.

Pautas para la recepcion de un futuro
caso del derecho a la alimentacidon en el
Sistema Interamericano

La exploracién realizada en la seccién anterior permi-
te indicar que existe un estado de inseguridad alimen-
taria en los principales conglomerados urbanos del
pais, y que no hay una regulacién integral que proteja
el derecho a la alimentacién ni la seguridad alimenta-
ria. Existen iniciativas fragmentadas, pero que no per-
miten asegurar la efectiva proteccién de este derecho.

Ahora bien, de encuadrar este estudio en un analisis de
responsabilidad internacional del Estado, en el marco
del derecho internacional de los derechos humanos,
podria considerarse que bajo una lectura literal del
articulo 2 de la Convencién Americana de Derechos

46 Entre los bienes y servicios que brinda el programa, se en-
cuentran: ayuda econdémica a través de Mddulos Alimen-
tarios para celiacos; horno eléctrico para elaboracién de
panificados; capacitacién a través de talleres tedrico-prac-
ticos a la familia del celiaco y a manipuladores de alimen-
tos; evaluacién antropométrica a grupos focales. Ademas, la
pagina web del programa se encuentra disponible una Guia
Informativa para Personas Celiacas: http://desarrollosocial.
mendoza.gov.ar/familia-y-comunidad/derecho-alimenta-
rio/programa-apoyo-al-celiaco/guia-informativa-para-per-
sonas-celiacas/.
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Humanos (CADH), la falta de adecuacién de derecho
interno podria ser eventualmente la deuda legislativa
del Estado frente a la regulacién en este sentido.

No obstante, previo a construir dicha argumentacién,
creemos que es importante atender a la practica inter-
pretativa vigente de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos (Corte IDH) y, entonces, retomar c6mo
se ha procedido en el 4&mbito del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (TEDH) y cudl seria una via posi-
ble para atender directamente a esta deuda regional.

Diadlogo jurisprudencial entre el TEDH y la
Corte IDH

El didlogo entre el TEDH y la Corte IDH existe desde
hace tiempo. El sistema interamericano ha utilizado
en varias ocasiones el experimento del sistema euro-
peo y, al mismo tiempo, el Tribunal ha hecho lo propio
con el americano.

En efecto, la Corte IDH tiene en cuenta un corpus juris
internacional, que incluye los trabajos de sus homolo-
gos regionales y universales, en la linea de la emergen-
cia de un jus commune del derecho internacional de los
derechos humanos.

Las dos Cortes comparten el mismo objetivo de pro-
teccién de los derechos humanos. Asi, un didlogo
entre ellas es relevante. Utilizar una jurisprudencia
extranjera confiere mayor peso ala decisién de los jue-
gos, porque esa decisién es reconocida por otra parte
y justifica la solucién en una dimensién espacial. Una
comparacién de jurisprudencia también permite justi-
ficar una solucién juridica, especialmente cuando esta
solucién contribuye a establecer una evolucién de ju-
risprudencia. La comparacién no es una regla, pero es
un ejemplo que puede ser muy util para una decisién
o evolucién.

Ahora, es necesario preguntarse la importancia de
atraer la atencién de la Corte IDH sobre las decisiones
del TEDH, respecto al derecho a la alimentacién. Sin
embargo, aunque un didlogo jurisprudencial es rele-
vante en el dmbito de los derechos humanos, podemos
ver que este no serd de gran utilidad sobre el derecho a
la alimentacién, porque las dos Cortes utilizan el mis-
mo razonamiento: el de una proteccién indirecta del
derecho a la alimentacién.

Para explicar dicha afirmacién, resulta importante re-
cordar que la Convencién Europea de Derechos Hu-
manos (CEDH) no confiere proteccién a los derechos
econémicos, sociales y culturales (DESC), sino solo
a los civiles y politicos (DCP). Sin embargo, median-
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te técnicas hermenéuticas evolutivas, poco a poco el
TEDH ha incluido los DESC en su jurisprudencia al
estudiar las violaciones a los DCP.

En este contexto, si bien no estd protegido expre-
samente por la CEDH, el derecho a la alimentacién
ha emergido timidamente en la jurisprudencia del
TEDHY. Sin embargo, vale aclarar que en todas esas
esas decisiones, el derecho a la alimentacién no es tra-
tado como un derecho independiente, sino como con-
secuencia o implicancia de la proteccién de un DCP.
Los dos sistemas (europeo e interamericano) utilizan,
para denegar la justiciabilidad directa de los DESC, el
mismo argumento, a saber, la dificultad de aplicacién
de estos derechos que necesitan, en esencia, una reali-
zacién progresiva de la cooperacién internacional —es-
pecialmente econémica y técnica-, y la utilizacién de
movilizar recursos financieros.

Sin embargo, a diferencia del sistema europeo, el sis-
tema interamericano ofrece bases legales alos DESC*,
pese alas cualesla CADH -al igual que la CEDH-, trata
el derecho a la alimentacién solo de manera indirecta,
a través de otros derechos de naturaleza civil y politi-
ca que son expresamente consagrados. Esa proteccion
indirecta ha servido de sustento para alegar la falta de
un mecanismo de garantia jurisdiccional de los DESC
y, por tanto, eludir su efectiva proteccién, nos referi-
mos tanto al TEDH como a la Corte IDH.

47 Asi, ha aparecido mencionado, como requisito para analizar
el concepto de pobreza en la inteligencia, de que la alimenta-
ci6én constituye un criterio fundamental para la evaluacién
de un nivel de vida justo y razonable. También, pudo verse
en casos referidos a personas privadas de libertad, pues una
alimentacién adecuada en contexto de encierro habla direc-
tamente del respeto de la dignidad humana, en los términos
del articulo 3 de la Convencién (prohibicién de tortura). Por
dltimo, el derecho a la alimentacién aparece en casos que
tratan de la dieta alimentaria como una expresion religiosa,
sobre el articulo 9 de la Convencién.

48 La Declaracién Americana de los derechos y deberes del
hombre enuncia el derecho a la salud (articulo 11), el dere-
cho a la educacién (articulo 12), el derecho a los beneficios
de la cultura (articulo 13), al trabajo y a una justa retribu-
cién (articulo 14), y a la seguridad social (articulo 16). El
articulo 34 dela carta de la organizacién de los Estados ame-
ricanos obliga alos Estados a tomar medidas para mejorar el
acceso a una nutricién adecuada. El articulo 26 de la CADH
obliga a los Estados a tomar medidas para realizar, progresi-
vamente, los derechos econémicos y sociales de la carta de la
organizacién, asi como el derecho a una nutricién adecuada.
Por ultimo, el Protocolo adicional de San Salvador protege
varios derechos econémicos, sociales y culturales, identifi-
cando el derecho a una comida adecuada en el articulo 12.
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Asi, el derecho a la alimentacién (articulo 12 del Pro-
tocolo de San Salvador) no puede dar lugar per se a
una peticién ante el Comisién y la Corte interameri-
canas®. Esta falta de justiciabilidad se ve compensa-
da, empero, con una interpretacién mas amplia de los
DCP, como el derecho ala vida (articulo 4 dela CADH),
que puede incorporar el derecho a la alimentacién
como exigible.

Finalmente, aunque el derecho a la alimentacién es
tratado de manera indirecta, estas decisiones contri-
buyen a precisar su contenido, especialmente porque
la Corte IDH asocia varias obligaciones positivas, su-
fragadas por los Estados, para garantizar este derecho.
Lo anterior ya sea a través del derecho alavidaoala
propiedad. Podemos constatar que la CEDH y la Co-
misién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
utilizan el mismo método de reconocimiento indirec-
to del derecho a la alimentacién sobre la proteccién
de DCP.

Via interpretativa atendible

La justiciabilidad directa de los derechos econémi-
cos sociales y culturales, en virtud de la letra del ar-
ticulo 26 de la Convencién Americana, ha generado
desacuerdos tanto en la doctrina cientifica como en
los operadores juridicos del sistema interamericano
de proteccién de los derechos humanos. Frente a tales
discrepancias hermenéuticas, la Corte Interamericana
ha establecido que debe seguirse un método integral
de interpretacién de la norma de la Convencién Ame-
ricana, que armonice los cuatro métodos: literal, teleo-
légico, sistematico e histérico (cfr. Corte IDH, 2009).
En primer lugar, la interpretacién literal de la norma
permite sostener que la adopcién de medidas para dar
plena efectividad a derechos, no enuncia meros obje-
tivos programadticos. En efecto, estos derechos deben
inferirse a partir de las normas econémicas, sociales y
culturales de la Carta de la OEA.

49 Al respecto, cabe destacar que la Corte IDH ha analizado
el articulo 26 de la CADH en muy pocas ocasiones, espe-
cialmente en los siguientes casos: Caso Acevedo Buendia y
Otros (“Cesantes y Jubilados de la Contraloria”), § 99 a 103;
Caso de las Niflas Yean y Bosico vs. Republica Dominicana.
Sentencia de 8 de septiembre de 2005. Serie C N° 13, §. 158,
y Caso “Cinco Pensionistas” vs. Pera. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de febrero de 2003, Serie C N° 98, §.
147 y 148; y Caso Comunidad Indigena Yakye Axa, supra, §
163. En este ultimo, el Estado se allané a su responsabilidad
por la violacién del articulo 26, pero la Corte solo involucr6
dicho articulo en su narrativa sobre la violacién del derecho
a la vida. En los otros se hizo hincapié en la interdependen-
cia e indivisibilidad de los derechos.

Asimismo, la interpretacion literal debe integrarse
con el principio sefialado reiteradamente por la juris-
prudencia de la Corte Interamericana. Segun esta, al
interpretar la Convencién Americana, debe siempre
elegirse la alternativa mds favorable para la tutela de
los derechos protegidos por dicho tratado, segin el
principio de la norma més favorable al ser humano.
La tarea del intérprete consistiria, entonces, en actua-
lizar el sentido normativo de la Convencién (cfr. Parra
Vera, 2011).

Por otra parte, la interpretacién sistemética requiere
que el articulo 26, de la Convencién Americana, se en-
cuentre en armonia con la Carta de la OEA, la Decla-
racién Americana y el Protocolo de San Salvador, asi
como otros instrumentos internacionales pertinentes
a la materia (por ejemplo PIDESC y Convenios de la
OIT).

Sobre la nocién de justiciabilidad de los DESC, en la
Observacién General N°9, referida a la aplicacién in-
terna del PIDESC, el Comité distingue entre justicia-
bilidad (que se refiere a las cuestiones que pueden o
deben resolver los tribunales) y las normas de apli-
cacién inmediata (que permiten su aplicacién por los
tribunales sin mds disquisiciones). Este sostiene que:

aunque sea necesario tener en cuenta el plantea-
miento general de cada uno de los sistemas juridi-
cos, no hay ningan derecho reconocido en el Pacto
que no se pueda considerar que posee en la gran
mayoria de los sistemas algunas dimensiones sig-
nificativas, por lo menos, de justiciabilidad. A ve-
ces se ha sugerido que las cuestiones que suponen
una asignacién de recursos deben remitirse a las
autoridades politicas y no a los tribunales. Aunque
haya que respetar las competencias respectivas de
los diversos poderes, es conveniente reconocer que
los tribunales ya intervienen generalmente en una
gama considerable de cuestiones que tienen conse-
cuencias importantes para los recursos disponibles
(Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales de Naciones Unidas, 1998).

De alli que se concluya que la adopcién de una clasi-
ficacién rigida de los DESC los sitte, por definicién,
fuera del ambito de los tribunales. Por lo tanto, seria
“arbitraria e incompatible con el principio de que los
dos grupos de derechos son indivisibles e interdepen-
dientes” y, al mismo tiempo: “se reduciria drastica-
mente la capacidad de los tribunales para proteger los
derechos de los grupos mds vulnerables y desfavoreci-

dos de la sociedad” (Ibidem).

A este respecto, Courtis sostiene que todos los dere-
chos, ya sean civiles y politicos, como econémicos,
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sociales y culturales, tienen aspectos de aplicacién in-
mediata. Ademds, que existen otros que requieren un
desarrollo normativo, que amplia la base posible de su
justiciabilidad, pero, como contrapartida, esta no se
agota completamente ante la ausencia de desarrollo
normativo. Esto se debe a que:

Atn derechos cuya plena efectividad requiere de
intermediacién legislativa y, en muchos casos, de la
puesta en funcionamiento de una politica o de un
servicio publico —como los derechos a la salud, a la
vivienda o a la alimentacién- presentan aspectos
directamente aplicables (Courtis, 2005).

En este horizonte, por lo tanto, el desarrollo norma-
tivo de un derecho no constituiria requisito de justi-
ciabilidad. Si bien, que exista, permite el control de la
compatibilidad de la norma de desarrollo con el con-
tenido minimo esencial del derecho y del respeto de
principios generales, como el principio de razonabili-
dad, la prohibicién de discriminacién y regresividad,
y, ademds, permite el control del cumplimiento de
ejecucién de la norma de desarrollo por parte de las
autoridades competentes.

Respecto de la aplicabilidad de los articulos 1y 2 de la
Convencién a los derechos econémicos, sociales y cul-
turales que surgen del articulo 26, no existe ninguna
norma de la Convencién que permita distinguir su apli-
cabilidad al Capitulo II —-Derechos Civiles y Politicos-y
al capitulo III -Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales—. Corresponde interpretar los articulos 1y 2 ala
luz del principio pro homine, reflejado en el articulo 29
de la Convencién. El inciso “d” prohibe interpretar la
Convencién, en el sentido de “excluir o limitar el efec-
to que puedan producir la Declaracién Americana de
Derechos y Deberes del Hombre y otros actos interna-
cionales de la misma naturaleza”. Una interpretacién
contraria significaria adoptar una que excluya o limite
el efecto de la Declaracién Americana, frustrando el
mandato expreso del articulo 29 inciso “d”.

Como senala Christian Courtis:

lo que agrega el articulo 26 —y por eso se trata de un
caso de lex specialis en relacién con el articulo 2- es
que el Estado puede concretar la garantia de esos
derechos —es decir, en los términos coincidentes de
los articulos 2 y 26, el logro de su efectividad—- en
forma progresiva, y en la medida de los recursos
disponibles (2005),

salvo las obligaciones de respeto, proteccién y cumpli-
miento de niveles minimos esenciales de estos dere-
chos, que no estan subordinadas a la progresividad y
son de efecto inmediato.
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Conclusiones

En esta investigacién, hemos intentado desarrollar las
lineas para construir un camino hacia la judicializacién
del derecho a la alimentacién, atento a lo cual hemos
abordado una doble dimensién de cara al orden local
y al sistema interamericano de derechos humanos. El
informe ha brindado una fructifera base empirica que
pone en relieve el grado de realizacién del derecho ala
alimentacién, mediante la actividad estatal. Sin em-
bargo, el mayor reto a superar es la consideracién de
este derecho por parte de la CIDH, siendo también un
propésito del presente trabajo brindar argumentos
para la admisién de un futuro caso.

A nivel local, hemos revisado el estado de seguridad
alimentaria en cinco conglomerados representativos
de Argentina, y el tipo de respuesta estatal que mayori-
tariamente atiende a las zonas urbanas. Ello se vio en-
riquecido con las estimaciones estadisticas realizadas
desde el ODSA.

En este punto, se observé que la situacién de la in-
seguridad alimentaria, respecto de la infancia en los
conglomerados urbanos de las provincias bajo anali-
sis, se contrarresta con la implementacién de los re-
frigerios escolares o comedores comunitarios. Por el
contrario, se advierte que la asistencia alimentaria
directa y las transferencias monetarias en la zona ur-
bana han logrado un minimo de proteccién social para
las infancias mds vulnerables, aunque no brindan una
respuesta integral con objetivos de largo plazo.

Asentado lo anterior, es oportuno mencionar que la
cuestién del acceso a la informacién también estuvo
presente en este trabajo. Sin duda, la falta de sistema-
tizacién y el facil acceso a las politicas publicas, han
sido una dificultad que se manifiesta dispareja en los
distintos conglomerados.

A tal respecto, notamos que una mayor cooperacién
regional implicaria la promocién de un esfuerzo con-
junto latinoamericano en el andlisis de la actividad po-
sitiva estatal, en materia de derecho a la alimentacién
y, en general, de su insercién en el tratamiento por
parte de los 6rganos del Sistema Interamericano. Este
ultimo, que propicie una tutela tanto efectiva como
eficaz de los derechos econémicos, sociales y cultura-
les, ateniendo a la unidad de los derechos humanos y
al especial vinculo que reviste el derecho a la alimenta-
ci6én en cuanto a la erradicacion de la pobreza.
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Anexos

Estadistico

TABLA 1: INDICADORES DE DEFICIT EN EL ACCESO A LOS ALIMENTOS
Afio 2010-2014. Evolucién en porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios.
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | V3PP | gig
14-10
Inseguridad
alimentaria 22,01 185 20,0| 20,3 | 21,5 -0,5
total
Inseguridad
alimentaria 10,8 | 9,1 97 98 84 2,4 |
severa
Recibe
alimentacion | 252 | 22,8 | 22,4| 24,1 | 282 31
gratuita
* p<0,1 ** p<0,05 *** p<0,01

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.

TABLA 1A. INSEGURIDAD ALIMENTARIA TOTAL
En porcentaje de nifios/as entre 0 y 17 afios. Argentina 2010-2014.

2010 2011 2012 2013 2014
TOTAL 22,0 18,5 20,0 20,3 21,5
CABA 14,3 8,5 8,0 12,2 7,1
GBA 23,4 21,8 23,2 21,9 24,5
Gran Cérdoba 31,2 23,1 27,4 27,6 24,4
Gran Rosario 19,2 13,7 20,9 24,5 27,4
Gran Mendoza 23,6 11,2 16,9 17,0 8,3

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.

TABLA 1C. ASISTENCIA SOCIAL A TRAVES DE PROTECCION ALIMENTARIA
DIRECTA O TRANSFERENCIA DE INGRESOS

En porcentaje de nifios,

. o — aJ o < =
nifias y adolescentes de ) S S S| o | B
N ~ ~ ~ ~ ~ =
0a 17 afos.
Recibe alimentacion gra-
tuita en Escuela/ Jardin/ 288 | 286 | 335|325 3551 31,7

Guarderfa (*)

Recibe alimentacion
gratuita en comedores 1,9 1,3 1,71 15 16| 1,6
parroquiales o iglesia

Recibe alimentacion gra-
tuita en otros comedores
municipal, organismos
privados

21| 22 22| 25| 27| 24

(aja o bolsones de

. 106 | 65| 61| 69| 42| 7,0
comida

AUH u otros planes 38,7 | 36,0 | 36,0 355 356 | 36,4

(*) Nifios, nifias y adolescentes que asisten a un establecimiento educativo.
Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.
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TABLA 1.1 INSEGURIDAD ALIMENTARIA TOTAL SEGUN CARACTERISTICAS

TABLA 1.1.1 INSEGURIDAD ALIMENTARIA SEVERA SEGUN

SELECCIONADAS CARACTERISTICAS SELECCIONADAS
Evolucién en porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios 2010-2014 Evolucion en porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios 2010-2014
Sl =& 2] | Var . Sl =¥ 2] ] Va .
S18128!18] 8 |14.10] 59 RIR|8|8 |8 14109

TOTAL 22,0 | 18,5| 20,0 | 20,3 | 21,5 -0,5 TOTAL 08| 91| 97| 98| 84 24| *x*
GRUPO DE EDAD GRUPO DE EDAD
0 a 4 afios 21,41 20,5| 19,0 | 16,9 | 19,3 2,1 0 a 4 afios 911105 76| 82| 78 -13
5a 12 afios 229 119,11 198 | 21,2 | 225 -0,4 5a 12 afios 108 | 95| 102|105 7,8 3,0 | *x*
13 a 17 afios 21,2 | 156 | 21,3 | 21,8 | 22,0 08 13 a 17 afios 122 73(109] 100 99 23| **
SEXO SEXO
Varon 21,41 19,11 20,1 | 20,0 | 21,2 -0,2 Varon 971 98] 98| 97| 79 -1,7 o
Mujer 22,6 | 17,91 19,9 | 20,5 | 21,8 -0,8 Mujer 18] 84| 96| 99| 89 3,0 | *xx
ESTRATO ECONOMICO-OCUPACIONAL ESTRATO ECONOMICO-OCUPACIONAL
(lase trabajadora | 39,7 | 28,6 | 38,9 | 39,7 | 37,4 -2,2 (lase trabajadora | 19,4 | 159 | 21,7 | 22,9 | 16,5 29 **
marginal marginal
(lase obrera 19,01 19,91 16,0 | 17,1 | 21,0 2,0 * Clase obrera 93| 97| 66| 65| 76 -7
integrada integrada
(Clase media no 85| 6,7| 64| 51 6,7 -1,8 (Clase media no 441 151 19| 17 1,7 22,6 | FF*
profesional profesional
Clase media 71 1,11 00| 00| 02 -1,5 * Clase media 03| 03] 00| 00| 00 0,3
profesional profesional
NIVEL SOCIOECONOMICO NIVEL SOCIOECONOMICO
Muy bajo 47,9 | 35,1 | 45,7 | 445 | 42,6 -5,3 | *** Muy bajo 24511951 23,9 | 27,3 | 18,7 -5,8 | ***
Bajo 25,1 | 26,4 | 22,5 25,7 | 29,1 40| ** Bajo 12,41 106 | 120 | 86| 11,7 -0,8
Medio 150 78| 89| 95| 11,2 23,7 | R Medio 72| 35| 21| 32| 23 4,9 | Hxx
Medio alto 33| 36| 24| 20| 33 0,0 Medio alto 06| 23| 04| 06| 12 0,6
CONDICION RESIDENCIAL CONDICION RESIDENCIAL
Urbanizacion 3721291316371 349 | -23 Urbanizacion 265|172 179|153 | 182 -84 | **
informal informal
Urbanizacién Urbanizacién
formal de nivel 32,0269 | 322 29,1 | 30,7 -1,3 formal de nivel 15,0 | 13,6 | 17,0 | 14,7 | 13,1 -1,9
bajo bajo
Urbanizacién Urbanizacién
formal de nivel 18,0 | 15,8 | 16,0 | 17,0 | 18,8 0,8 formal de nivel 81| 70| 68| 84| 58 S22 | FF*
medio medio
Urbanizacion Urbanizacion
formal de nivel 521 63| 48| 572 6,2 1,0 formal de nivel 121 28| 10| 22 2,0 0,9
medio alto medio alto
REGIONES URBANAS REGIONES URBANAS
Cudad Autenoma |y 3 | g | g0 | 120 | 7,1 | 72| x| |CudadAdtonoma |0 gl 50l 6ol 44| 03
de Buenos Aires de Buenos Aires
Conurbano 234|218 | 232|219 245| 10 Conurbano 133(107] 123|101 | 76| 57| ***
Bonaerense Bonaerense
Otras dreas 248|169 | 206 | 212 | 204 | 44| wer | | OUasdreas 112 791 92| 99| 90| -22| *
metropolitanas metropolitanas
Restourbano del | yq 3 1 478 | 17.7| 19,4 | 230 | 37| *=| |Restoubanodel ool g5l 761 104 | 122] 53| **
interior interior

*p<0,1 ** p<0,05 % p<0,01 * p<0,1 ** p<0,05 ¥ p<0,01

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.
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TABLA 1.2 RECIBE ALIMENTACION GRATUITA EN COMEDORES, ESCUELAS
U OTROS ESPACIOS SEGUN CARACTERISTICAS SELECCIONADAS

Evolucién en porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios 2010-2014

TABLA 1.3 RECIBE AYUDA POR PLAN SOCIAL (AUH-OTROS) O POR ALI-
MENTACION GRATUITA SEGUN CARACTERISTICAS SELECCIONADAS

Evolucion en porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios 2010-2014

= s N el = Var. . = h s @ = Var.
Sl 2|82 2 |10 S22 2|8 & |10
TOTAL 252 | 22,8 | 224 | 24| 282 | 3| **+| |TOTAL 504 | 47,9 | 47,7 | 48,1 | 494 | -1,0
GRUPO DE EDAD GRUPO DE EDAD
0a 4 afios 139127 11,8 11,8 ] 160| 2.1 0a 4 afios 450 | 456 | 454 | 448 | 500 | 5,1
512 afios 3731326312 (336] 406| 33| **| |5at2afios 562 | 52,4 | 532 | 52,9 | 55,6| -0
13 a 17 afios 172|166 | 187 205 | 204 | 32| **| |13a17 afios 46,5 428 | 415 437|393 | 7.2
SEXO SEXO
Varén 256|209 | 223 | 245|291 | 35| ***| | Varon 494|470 | 479 | 466 | 49,1 | 03
Mujer 247|247 224 237 | 274 | 26| **| | Mujer 514 | 488 | 47,5 | 49,7 | 49,7 | 17

ESTRATO ECONOMICO-OCUPACIONAL

ESTRATO ECONOMICO-OCUPACIONAL

(lase trabajadora | 29,1 | 25,4 | 28,5 | 32,4 | 37,7 8,6 | ***
marginal

(lase trabajadora

. 656 | 64,5| 62,7 | 68,3 | 67,0 1,3
marginal

(lase obrera integrada 52,3 | 49,1 | 479 | 47,3 | 52,8 0,5

(lase media no profe-

) 3041323314 275]| 265 -39
sional

(lase media profesional | 15,7 | 13,6 | 11,6 | 16,2 | 11,8 -39

NIVEL SOCIOECONOMICO

Muy bajo 74,71 706 | 71,9 | 71,7 | 72,3 -2,3
Bajo 61,5 | 56,7 | 56,3 | 59,3 | 62,5 1,0
Medio 44,51 420 425|439 | 44,6 0,1
Medio alto 235 |212| 194 | 185| 17,8 -5,8

(lase obrera 279 1249|225 | 23,8 | 29,7 1,9
integrada

(Clase media no 1541 16,9 | 152 | 158 | 16,7 1,3
profesional

Clase media 10,7 94| 93| 97| 83 -2,4
profesional

NIVEL SOCIOECONOMICO

Muy bajo 40,5 30,8 | 31,9 | 33,8 | 39,7 -0,7
Bajo 289|259 | 242|263 | 315 2,6
Medio 209|219 21,7 | 254 | 27,7 6,8 | ***
Medio alto 1231119 116 11,5] 13,9 1,6

CONDICION RESIDENCIAL

CONDICION RESIDENCIAL

Urbanizacién informal 69,6 | 70,6 | 63,7 | 65,5 | 66,8 -2,8

Urbanizacion

) 30,9 | 3566 | 359 | 36,9 | 41,6 10,7 | ***
informal

Urbanizacién formal de

. . 64,2 | 54,4 | 60,7 | 60,6 | 60,6 | -3,6
nivel bajo

Urbanizacion
formal de nivel 32,1 | 242 | 23,2 | 285 | 342 2,1
bajo

Urbanizacion formal de

. : 46,1 | 45,8 | 45,3 | 46,5 | 46,5 0,4
nivel medio

Urbanizacion
formal de nivel 2341210 221|233 | 254 2,0
medio

Urbanizacion formal de

. : 24,51 30,2 | 24,5 | 22,5 | 29,0 45
nivel medio alto

REGIONES URBANAS

Urbanizacion
formal de nivel 13,2 17,7 | 136 | 124 | 185 5,3 | ***
medio alto

Ciudad Autonoma de

) 33,7 (31,0 33,7| 299 | 248 -8,9
Buenos Aires

Conurbano Bonaerense 52,5 | 482 | 492 | 49,7 | 51,4 -1.1

REGIONES URBANAS

Otras areas metropo-

. 52,7 | 50,8 | 50,1 | 50,1 | 51,2 -1,5
litanas

Ciudad Auténoma

de Buenos Aires 19,5 18,6 | 18,4 | 20,6 | 18,5 -1,0

Resto urbano del interior | 51,9 | 53,5 | 52,0 | 52,0 | 55,9 4,0

Conurbano

244 | 21,4 | 22,7 | 24,3 | 29,7 53| ***
Bonaerense

Otras areas

. 26,0 | 24,1 | 243 | 25,1 | 252 -0,8
metropolitanas

Resto urbano del

S 29,6 | 273 | 215 | 243 | 33,4 3,8 *
interior

* p<011 *k p<0,05 * ok k p<0'01
Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016),0DSA, UCA.

* p<0,1 **p<0,05 *** p<0,01
Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.
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TABLA 1.4. PRINCIPALES CONDICIONANTES DE LA INSEGURIDAD ALIMEN-

ANO DE ENCUESTA

TARIA TOTAL. REGRESION LOGISTICA. 20100
Nifios/as y adolescentes de 0 a 17 afios. Conjunto de afios considerados: 2011 0766 | 0.768
2010 - 2014, - sk
s | s | 2] 3| 2 2012 0,843 | 0844
Ll L L L L * k% * %k k
(=) [an) o a [an)
o o o o o
= = = = = 2013 0,882 | 0,882
. . ~ *k * %
Vgrlables indepen Exp Exp B (B) | Exp (B) | Exp (B)
dientes del modelo (B) (B) 2014 0.934 | 0933
TAMANO DEL HOGAR AGLOMERADO URBANO
Cantidad de miembros Ciudad Autonoma de
en el hogar (ingre- 1,171 | 1,138 | 1,102 | 1,101 1,100 Buenos Aires©
sada como variable o o ok ok o
numérica) Conurbano Bonae- 1,173
. rense o
CONFIGURACION FAMILIAR -
Otras areas metropo- 1,064
No monoparental© litanas
Monoparental 2,461 | 2,326 | 1,895 1,896 1,898 Resto urbano del 1.037
% % % % % % % %k %k % %k %k %k % . t . !
interior
NIVEL EDUCATIVO MADRE CONSTANTE 3,09 | 3,29 | -448 | 434 | 442
Secundario incom- 2,853 | 2,417 | 1,182 | 1172 | 1,159
pleto ook ook ok ok ok EACGUQLDKREAR[})(% DE 0,134 | 0,164 | 0,257 | 0,259 | 0,259
Secundario completo PORCENTAJE GLOBAL
y mas© DE ACIERTOS QUE 79,5 79,7 80,3 80,6 80,4
AYUDA POR PLANES SOCIALES O ALIMENTACION GRATUITA EXPLICA EL MODELO
Sin ayuda©
* p-value<0,1 ** p-value<0,05 *** p-value<0,01
Ayuda 2,257 | 1,611 | 1,602 | 1,608 ) .
. ook - ok © (ategoria de comparacion
NIVEL SOCIO-ECONOMICO Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), ODSA, UCA.
Muy baj 10,828 | 11,089 | 10,822 p
e TABLA 4. INSEGURIDAD ALIMENTARIA SEGUN SI RECIBE AYUDA POR PLAN
SOCIAL O POR ALIMENTACION GRATUITA
Bajo 5,991 | 6,060 | 5,885 , . .
Kok ok . En porcentaje de nifios/as de 0 a 17 afios.
Promedio periodo 2010-2014
Medio 2,629 | 2,644 | 2,582 . }
ok . SRk No recibe Recibe TOTAL
: ayuda ayuda
Medio altlo © Inseguridad alimentaria severa 48 14,5 9,6
CONDIICION, RFSDENC'AL Inseguridad alimentaria total 11,7 29,6 20,5
Urbanizacion informal 1;5134 1;%5‘4 1;5120 Muy bajo 16,6 250 227
Inseguridad ;
Urbanizacion formal 1841 | 1813 | 1836 aimentaria |20 82 13,1 A
de nivel bajo ok ok ok severa Medio 2,6 52 3,7
Urbanizacién formal 1,539 | 1,523 | 1,532 Medio alto 0,6 2,5 1,0
de nivel medio Muy bajo 358 45,7 43,0
Urbanizacién formal Inseguridad Bajo 18,9 30,4 25,7
. . alimentaria
de nivel medio alto© o Medio 8.4 136 106
Medio Alto 2,2 5,9 3,0

Fuente: EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social
Argentira, UCA.
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Normativo

LEY

MARCO NORMATIVO

CONTENIDO

Ley n® 114 de “Pro-
teccion Integral de los
Derechos de Nifios,
Nifias y Adolescentes”

Recepta los principios elaborados en los
instrumentos internacionales de proteccion de
la nifiez

Ley n® 105 “Convenio
FAO-CABA”

Promueve la centralizacion de la informacion
referente a los planes de alimentacion a través
del “Programa de Estudio y Evaluacion de los
Servicios de Asistencia Alimentaria y Nutricional
a la Poblacién en Situacion Vulnerable o Critica”
y encomienda el monitoreo de los mismos a la
Subsecretarfa de Promocion Social.

Ley n® 547 de
“Concesiones de co-
medores escolares y
servicio de refrigerio”

Modificatoria de las Ordenanzas N° 43.478

y N° 45.518. Instaura el otorgamiento de
becas a alumnos que concurren a las escuelas
dependientes de las Comunas para afrontar los
gastos de los servicios de comedor, refrigerio,
vianda y desayuno. En el caso de los asistentes
a jardines maternales el beneficio también
comprende la cena.

Ley n® 609 “Ley de
Asistencia al Celiaco”

Incluye una opcién libre de gluten para per-
sonas celiacas en todas las politicas publicas

destinadas al apoyo alimentario de la poblacion.

Ley n® 1669

Promueve la “Inclusion Social de la Nifiez”.

Su objeto es la eliminacion gradual de la
desnutricién y la reduccion de la morbi-morta-
lidad materno-infantil, mediante la provision de
alimentos que los beneficiarios reciben en sus
hogares y la educacién nutricional. También
promueve la lactancia materna exclusiva hasta
los seis meses de edad y continuada hasta el
primer afio de vida con agregados nutricio-
nales.

Ley n® 3704 de
“Alimentacion Saluda-
ble - Nifios, Nifias y
Adolescentes en Edad
Escolar”

Ordena la elaboracion de PAS siguiendo los
estandares definidos por la OMS y diversos es-
pecialistas. Promueve la creacion de una Guia
de Alimentos y Bebidas Saludables utilizables
en puntos de comercializacion en la escuela.

Regula el servicio de comedor, vianda, refri-

Ordenanza n°43.478 | gerio y desayuno en comedores escolares o
entidades barriales cercanas a escuelas.
Constituye la “Unidad de Proyectos especiales
de Politicas Intersectoriales sobre Riesgo Nutri-
ional” (UPE-RN funcio inar |
Decreto n° 431/03 cional” (U ) cuya funcién es coordinar las

actividades relacionadas con el riesgo nutricio-
nal y capacitar tanto los recursos profesionales
como las organizaciones comunitarias.

116

Decreto n°1924

Crea el “Programa Unidades Productivas” se-
gun el cual un grupo de personas que forman
parte de una Organizacion reconocida ante la
Ciudad de Buenos Aires, pueden conformar un
proyecto Productivo y de Capacitacion en pos

de brindar servicios alimentarios a la comuni-

dad educativa de la Ciudad.

Resolucion del Minis-
terio de Salud de la
n°2060/07

|vv

Crea el “Programa Nutricional” destinado a
asistir a la poblacién materno-infantil-juvenil
con problemas nutricionales

Resolucion del Minis-
terio de Educacion n°®
269/11

Crea el “Programa de Desarrollo de Politicas
Alimentarias y Nutricionales”.

Resolucion  del  Mi-
nisterio de Salud n°
932/11

Crea una Comision integrada por profesionales
de diferentes &reas —salud, promocién social y
educacion- cuya labor es elaborar y mantener
actualizado un mapa diagndstico de la situacion
alimentaria y nutricional de la Ciudad y remitir
dicha informacion el érgano legislativo.

NORMAS

MATERIAS QUE REGULAN

Ley n® 11.567 del
Derecho a Alimenta-
cién de la madre y
el Nifio

Reconoce como fundamental el derecho a la
alimentacion adecuada de la madre y el nifio,
debiendo el Estado brindarle una especial y

privilegiada atencién y consideracion.

Decreto N° 1.685 y
Ley N° 14.245

Crea en el afio 1994 una politica publica orien-
tada a paliar la pobreza mediante la provision
de alimentos a través de una red de trabajado-
ras vecinales. En el afio 2008 el programa se
bancariza, transformandose en un Programa
de Transferencia Condicionada. En la modalidad
vigente, los beneficiarios cuentan con un saldo
en la cuenta bancaria que oscila entre los $80
para las familias con un hijo y $100 para las
familias con més de un hijo.

Resolucion del Minis-
terio de Desarrollo
Social n°® 683/10

Crea el Programa de Asistencia Alimentaria
para Pacientes Inmunodeprimidos y el Pro-
grama Asistencia Alimentaria para Pacientes
Celiacos. Ambos crean un listado de alimentos
permitidos, y se efectivizan a través del pago
electronico bancario por medio de Tarjetas
Magnéticas Recargables.

Disposicién No Con-
junta N° 1/08 de la

Direccion General de
Escuelas (DGE)

Establece que los establecimientos educativos
de la provincia deberfan contar con kioscos
saludables y proveer los alimentos establecidos
por la misma norma.

Ordenanza Municipal
del Partido de Bahia
Blanca N° 15.793

Brinda apoyo a la actividad de la Asociacion Ce-
cilia Grierson en la implementacion de escuelas
con kioscos saludables.

Ordenanza Municipal
del Partido de General
Pueyrredon N°
20.856

Promueve la alimentacion saludable en las
escuelas instalando kioscos saludables en las
mismas.
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NORMAS

CONTENIDO

Leyn® 12.817

Divide al Ministerio de Salud y Bienestar

Social en Ministerio de Salud y Ministerio de
Desarrollo Social, permitiendo la implementa-
cion y el desarrollo de politicas inherentes a los
servicios de Nutricion con enfoques propios en
cada una de las areas.

1178/2009

Decreto Provincial

Crea el Programa Tarjeta Unica Ciudadanfa, un
Programa de Transferencia de Ingresos Banca-
rizado materializado mediante la provision de
una tarjeta de débito utilizable exclusivamente
para la compra de alimentos.

206/2007

Decreto Provincial n®

Crea la Agencia Santafesina de Seguridad
Alimentaria (ASSAI) - dependiente del Ministerio
de Salud provincial - cuya funcion es formular
evaluar y ejecutar las politicas publicas relativas
a la seguridad alimentaria en coordinacion

con organismos competentes, productores,
comercializadores y expendedores.

2.461/2013

Decreto Provincial n®

Crea el Area de Alimentacion Segura, Saludable
y Nutritiva - dependiente del Ministerio de Salud
provincial y la ASSAI - encargada de formular,
ejecutar y evaluar las politicas publicas y
actividades relativas a la alimentacion sequra

y saludable y a la nutricién. Introduce los
conceptos de Soberania Alimentaria, Sequridad
Alimentaria y Alimentacién Saludable.

N° 654

Decreto Municipal de
la Ciudad de Santa Fe

Crea el “Programa de Difusién y Concientiza-
cion de la Alimentacion Saludable”, en el que se
otorga leche y frutas para las colaciones en los
Jardines de Infantes.

NORMAS

CONTENIDO

Ordenanza Muni-
cipal n® 12.256
del Concejo
Deliberante de
la Ciudad de
Cordoba.

Su objetivo es promover la alimentacion saludable,
variada y sequra de los nifios, nifias y adolescentes
en edad escolar a través de politicas de fomento y
prevencion e instaurando en todos los estable-
cimientos educativos de la ciudad de Cérdoba el
concepto de “Cantinas Escolares Saludables”.

Tiene como ambito de aplicacion todos los Centros
Educativos Publicos y Privados de la ciudad.

Entiende como “Cantinas Escolares Saludables” los
servicios de kioscos, bufete, maquinas expendedo-
ras u otro tipo de unidad comercial expresamente
habilitada para la venta de alimentos envasados
y/o pre-elaborados. Dichos servicios deberan co-
mercializar alimentos y bebidas que se encuentren
contenidos en las guias disefiadas por la autoridad
de aplicacion. Las mismas deberan contar con
alimentos aptos para el consumo de dietas especia-
les, celiaco, diabético, colesterol e intolerantes a la
lactosa.

Resolucion n®
590 del Ministerio
de Salud y Minis-
terio de Educacion
de la Provincia de
Cordoba.

Aprueba el proyecto de Promocion de Alimentacion
Escolar Saludable. Su objeto es promocionar el
desarrollo de kioscos/cantinas saludables, que fun-
cionen en establecimientos escolares provinciales
(incluyendo lo peri-domiciliario al centro educativo)
y que las meriendas que se lleven a los mismos
también sean saludables.

Define como kiosco/cantina saludables, al puesto,
recinto, local o establecimiento que han ampliado
su venta a alimentos saludables y limitan la venta
de productos no saludables (altos contenidos de
grasas saturadas, grasas trans, azucares libres y
sodio), que estén en el mercado o se introduzca al
mismo, permitiendo de esta manera a la comunidad
educativa acceder a una alimentacion mas variada
y saludable.

Su implementacién queda a cargo de la Comision

Interministerial de Promocion de Alimentacion Sa-
ludable, cuya funcion primordial radica en realizar
todas las acciones necesarias para la efectividad

del Programa.

Decreto Provincial
n° 124/84.

Crea el PAICOR. El objetivo primordial del Programa
es contribuir a la inclusion, a la permanencia en el
sistema educativo formal y el adecuado crecimiento
y desarrollo de la poblacién en edad escolar en
situacion de pobreza o indigencia de la totalidad de
la Provincia de Cérdoba, brindando asistencia ali-
mentaria, implementos escolares basicos y acciones
complementarias, tendientes a mejorar o adquirir
habitos vinculados a una alimentacién saludable.

El Programa consistira como minimo, en la realiza-
cion de las siguientes actividades bésicas:

a) Campafia nutricional continua, programa y siste-
matica, implementada a partir de una planificacion
de programas educativos de complementacion
alimentaria, desde la efectivizacion de encuestas
nutricionales y de consumo de alimentos a nivel
provincial.

b) Atencién médica integral preventiva, asistencial y
de rehabilitacion.

c) Asistencia psicopedagdgica para la deteccion y
correccién de nifios con anomalias en el aprendi-
zaje.

d) La atencién a la ancianidad carenciada, a

través de Casas de Abuelos, comedores, viandas
domiciliarias y/o cualquier otra alternativa de ayuda
econdmica.

Los destinatarios del Programa son nifios, jovenes
y adultos carenciados que asisten a establecimien-
tos educativos tanto del Nivel Pre-escolar, como
Inicial, Ensefianza General Basica, Ciclo Basico
Unificado, Ciclo de Especializacion y Educacion de
adultos (nivel primario y secundario).
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NORMAS CONTENIDO

Crea la Direccion de Promocion al Derecho de la
Alimentacion cuyo objeto es reducir la inseguridad socio
alimentaria de familias en situacion de vulnerabilidad
social.

Entre sus funciones se cuentan: Coordinar la prestacion
de servicios alimentarios con los distintos niveles de
gobierno y las organizaciones de la sociedad civil con
el fin de optimizar esfuerzos y recursos; Desarrollar
Resolucién n° | estrategias de atencion transversal que apunten a la
289/09 del mejora de la calidad de vida de las personas asistidas
por programas alimentarios, promoviendo su integra-

Ministerio de = = ! %
Desarrollo Hu- | 0N en la actividad productiva y el empleo; Administrar
mano. Familia | ¥ coordinar con todos los niveles del gobierno provincial
y Comunidad y las organizaciones de la sociedad civil raciones ali-

mentarias; Colaborar con los Municipios en el desarrollo
de capacidades de gestion y promocion de programas
integrales de superacion de deficiencias alimentarias en
la poblacion; Coordinar un sistema de informacion para
el seguimiento de procesos y resultados de manera
continua, facilitando la evaluacién del impacto y la
implementacion de ajustes a la gestion, y; Coordinar
programas nacionales y provinciales de atencion a la
poblacién en situacion de déficit alimentario.

Implementa el programa “Comer Juntos en Familia”. Su
objetivo es promover el protagonismo de las familias
en la satisfaccion nutricional de sus miembros a través
Resolucion n® | del desarrollo y puesta en valor de sus capacidades y
360/08 del habilidades desde la transformacion de los comedores
Ministerio de | comunitarios a la Comensalidad Familiar. Los desti-
Desarrollo Hu- | natarios del programa son los hogares en situacién
mano, Familia | de vulnerabilidad social, cuyos integrantes reciban

y Comunidad. | prestaciones alimentarias directas (médulos alimenta-
rios) o indirectas (en Comedores Comunitarios, Jardines
Maternales o Escuelas), o que lo requieran por su
situacion de riesgo o déficit alimentario.

Resolucion n®
650/11 del Actualiza el Programa “Comer Juntos en Familia” el cual

Ministerio de | S€ €iecuta bajo las modalidades de:

Desarrollo Hu- | - Entrega directa de viveres frescos y secos.

mano, Familia | _ Tarjeta Electrénica — Juntos en Familia
y Comunidad

Crea el “Programa provincial de obesidad mérbida de
nifios, adolescentes y adultos”. Los beneficiarios del
programa son las personas que tienen dicha enfer-
medad y no cuentan con cobertura social o con la
capacidad de afrontar el costo de tratamiento.

La norma define a la obesidad como la enfermedad mul-
tifactorial y crénica, caracterizada por el incremento en
el porcentaje de tejido adiposo corporal, asi como una
anormal distribucion del mismo, que se constituye factor
de riesgo que incrementa la morbimortalidad, declarada
como epidemia mundial por la OMS e incorporandola
como politica de Estado.

Ley Provincial
n°®7.798

El Programa se ejecuta a través del Ministerio de Salud.
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Resumen

La presente investigacién da cuenta de una serie de obstaculos en la produc-
cién y acceso a informacién publica en Argentina, que repercute en la efec-
tiva determinacién del cumplimiento de la obligacién estatal de garantizar
el Derecho a la Alimentacién Adecuada (DaAA). En tanto retoma la investi-
gacion realizada por el equipo en el afio 2014, se tienen en cuenta en los
andlisis efectuados, las siguientes directrices voluntarias de FAO? vinculadas
a aspectos institucionales y de rendicién de cuentas esencialmente: “Directriz
1: Democracia, buena gestién publica derechos humanos y el estado de dere-
cho”; “Directriz 5: Instituciones”;“Directriz 7: Marco juridico”; “Directriz 17:
Vigilancia, indicadores y puntos de referencia”; “Directriz 18: Instituciones
nacionales de derechos humanos” y “Directriz 19: dimensién internacional”
(Sistemas Universal e Interamericano de Derechos Humanos).

Una especial atencién merecen los “Indicadores de progreso para la medicién
de derechos contemplados en el Protocolo de San Salvador”, en tanto los Es-
tados que han ratificado dicho Protocolo, como es el caso de Argentina, de-
bieron presentar sus informes nacionales sobre el agrupamiento de derechos
que incluye al DaAA, en 2016. La investigacion pretende retomar la primera
aproximacién al calculo de los indicadores realizada en 2014 y profundizarla,
para que sirva de este modo, como un aporte desde el &mbito académico para
el Estado Argentino en su deber de presentacién del informe.

Palabras clave

Derecho a la Alimentacion, Acceso a la informacién publica, Argentina, indicadores
de progreso

Pertenencia institucional: Grupo de Trabajo Interdisciplinario Derechos So-
ciales y Politicas Publicas (DSPP), Instituto de Investigaciones Juridicas y So-
ciales Ambrosio L. Gioja, Facultad de Derecho, Universidad de Buenos Aires
(UBA).

1 Se trata de la investigacién “Diez afios de las directrices voluntarias de FAO en apoyo de la realizacién progresiva del derecho
a una alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional. Una mirada acerca de su implementacién
en Argentina y las oportunidades que presentan los indicadores de progreso”, dirigida por Laura Pautassi, co-dirigida por
Maximiliano Carrasco e integrada por un grupo de investigadores/as del Grupo de Trabajo Interdisciplinario Derechos Sociales
y Politicas Publicas. El proyecto resulté seleccionado en la III Convocatoria de Investigaciones del Observatorio del Derecho a
la Alimentacién en América Latina y el Caribe (ODA-ALC), y se realiz6 entre los meses de mayo y octubre de 2014 en el marco

del Instituto de Investigaciones Juridicas y Sociales Ambrosio L. Gioja de la Facultad de Derecho (UBA).

2 Aprobadas por el Consejo de la FAO en su 127° periodo de sesiones, noviembre de 2004, disponibles en: http://www.fao.org/

docrep/meeting/009/y9825s/y9825s00.htm
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Introduccién

Argentina cuenta con un amplio marco normativo
protectorio del DaAA. Las mdas claras referencias al
respecto post-reforma constitucional de 1994, se en-
cuentran en los textos de diferentes Instrumentos In-
ternacionales de Derechos Humanos (IIDH) que cuen-
tan con jerarquia constitucional en virtud del art. 75
inc. 22 de la Constitucién Nacional. Asi, el derecho a
la alimentacién fue incluido como parte del “derecho a
un nivel de vida adecuado”, tal como se consagra en el
art. 25 inc. 1 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos. El Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos Sociales y Culturales (PIDESC), por su parte, re-
gula especificamente el derecho a la alimentacién en
su articulo 11'. Asimismo, se encuentran referencias
a este derecho en otros IIDH, como por ejemplo en el
articulo 12.2 de la Convencién sobre la Eliminacién
de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mu-
jer (CEDAW), en los articulos 24.2 inc. cy ey 27.3 de
la Convencién sobre los Derechos del Nifio, o en los
articulos 25 inc. f y 28 inc. 1 de la Convencién sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad. En el
dmbito del Sistema Interamericano de proteccién de
Derechos Humanos (SIDH), deben destacarse los ar-
ticulos 12 y 17 del Protocolo adicional de la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos en materia

1 Elarticulo 11 del PIDESC establece que: “1. Los Estados par-
te en el presente Pacto reconocen el derecho de toda perso-
na 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 par-
te tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad
de este derecho, reconociendo a este efecto la importancia
esencial de la cooperacién internacional fundada en el libre
consentimiento. 2. Los Estados parte en el presente Pacto,
reconociendo el derecho fundamental de toda persona a es-
tar protegida contra el hambre, adoptaran, individualmente
y mediante la cooperacién internacional, las medidas, inclui-
dos los programas concretos, que se necesitan para: a) Mejo-
rar los métodos de produccién, conservacién y distribucion
de alimentos mediante la plena utilizacién de los conoci-
mientos técnicos y cientificos, la divulgacién de principios
sobre nutricién y el perfeccionamiento o la reforma de los
regimenes agrarios de modo que se logren la explotacién y
la utilizacién mads eficaces de las riquezas naturales; b) Ase-
gurar una distribucién equitativa de los alimentos mundia-
les 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”.

de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Pro-
tocolo de San Salvador -PSS-)2. A la fecha, el PSS ha
sido ratificado por diesiséis Estados de la regién —en-
tre ellos la Argentina-, y la novedad mas importante
para remarcar es que se ha puesto operativo el sistema
de informes nacionales previsto en el articulo 19 de
dicho instrumento. Este mecanismo requiere de los
Estados la produccién y divulgacién de informacién
en relacién a un conjunto de derechos sociales, entre
ellos el DaAA.

En relacién al derecho de acceso a la informacién pu-
blica, que también goza de estatus constitucional®, el
pais presenta numerosos déficits, lo cual impide ob-
tener informacién completa y oportuna relativa al

2 Elarticulo 12 del PSS establece que “1. Toda persona tiene
derecho a una nutricién adecuada que le asegure la posibi-
lidad de gozar del més alto nivel de desarrollo fisico, emo-
cional e intelectual. 2. Con el objeto de hacer efectivo este
derecho y a erradicar la desnutricién, los Estados parte se
comprometen a perfeccionar los métodos de produccién,
aprovisionamiento y distribucién de alimentos, para lo cual
se comprometen a promover una mayor cooperacién inter-
nacional en apoyo de las politicas nacionales sobre la mate-
ria”. En el articulo 17 el PSS hace referencia a la alimenta-
cién adecuada de los adultos mayores al sostener en el inciso
a) que los Estados Parte se comprometen a proporcionar de
manera progresiva “instalaciones adecuadas, asi como ali-
mentacion y atencién médica especializada, a las personas
de edad avanzada que carezcan de ella y no se encuentren en
condiciones de proporciondrsela por si mismas...”

3 En Argentina, el derecho de acceso a la informacién publi-
ca se encuentra reconocido en la Constitucién Nacional en
diferentes articulos. Surge, en primer lugar, del articulo 1°,
el cual establece que “la Nacién Argentina adopta para su
gobierno la forma representativa, republicana y federal” (de
la forma republicana que el Estado Argentino adopta, deri-
van el principio de publicidad de los actos de gobierno, el
principio de transparencia en el funcionamiento de la admi-
nistracion publica y el derecho de participacién de los habi-
tantes). En segundo lugar, el articulo 14° de la Constitucién
Nacional contempla el derecho de publicar las ideas por la
prensa sin censura previa. También hay referencias al acceso
ala informacién publica en los articulos 38° (partidos politi-
cos), 41° (medio ambiente), 42° (consumidores y usuarios),
43° (habeas data) y, asimismo, se encuentra reconocido en
diversos IIDH con jerarquia constitucional (articulo 75°, in-
ciso 22 CN) como la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, la Declaracién Universal de Derechos Humanos y
el Pacto Internacional de Derechos civiles y Politicos.
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accionar gubernamental en general, respecto de la im-
plementacién de diferentes politicas publicas, planes
o programas, y sobre la situacién socioeconémica de la
poblacion, entre otros. En Pautassi y Carrasco (2014),
se enumeran algunos de los aspectos criticos en la pro-
duccién y acceso a informacién publica en Argentina:

+ Argentina atin no cuenta con una Ley Nacional de
Acceso a la Informacién Puablica®.

+ No ha sido aprobado el proyecto de Ley Marco de
Derecho a la Alimentacién presentado en el Con-
greso Nacional, el cual propone la creacién de un
Sistema Unificado de Investigacién e Informacién
para la Alimentacién Adecuada, para la evaluaciéon
e informacién de la situacién alimentaria nacional.

« Existen problemas en la produccién de informacién
sobre la situacién socioeconémica de la poblacién,
en tanto el organismo a cargo de la produccién es-
tadistica a nivel nacional, el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) presenta demoras
en la publicacién de estadisticas sobre pobreza e
indigencia.

« La Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) no ex-
hibe sus informes.

+ El Defensor del Pueblo se encuentra acéfalo, y con
un débil accionar institucional en relacién al DaAA.

+ El Poder Legislativo Nacional encuentra dificulta-
des de ejercer su funcién de control (falta de trata-
miento de iniciativas que buscan informacién del
Poder Ejecutivo Nacional-PEN-).

El presente trabajo plantea un recorrido por cada uno
de los aspectos criticos identificados, que asimismo
guardan relacién con un grupo de Directrices Volun-
tarias®, y detalla los cambios o novedades producidas
en el periodo. Hacia el final del trabajo, se coloca un
especial énfasis en los “Indicadores de progreso para
la medicién de derechos contemplados en el PSS”, en
tanto los Estados que han ratificado el PSS, como es
el caso de Argentina, debieron presentar sus informes
nacionales sobre el agrupamiento de derechos que
incluye al DaAA, en 2016. La investigacién retoma
la primera aproximacién al célculo de los indicadores

4 Con posterioridad a la investigacién realizada, en el mes de
septiembre de 2016, se sancion6 en Argentina la Ley Nacio-
nal 27.275 de Derecho de Acceso a la Informacién Publica.

5 “Directriz 1: Democracia, buena gestién publica derechos
humanos y el estado de derecho”; “Directriz 5: Institucio-
nes”; “Directriz 7: Marco juridico”; “Directriz 17: Vigilancia,

indicadores y puntos de referencia”;
ciones nacionales de derechos humanos” y “Directriz 19:

Directriz 18: Institu-

dimensién internacional” (Sistemas Universal e Interame-
ricano de Derechos Humanos).
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realizada en 2014 y la profundiza, para que sirva, de
este modo, como un aporte desde el &mbito académico
para el Estado Argentino en su deber de presentacion
del informe.

Obstaculos en la produccién y acceso a
informacién publica en Argentina

Dificultades para medir el cumplimiento del
DaAA

Los diferentes obstaculos sefialados en la produccién
y acceso a informacién publica en el pais, repercuten
claramente en la efectiva determinacién del cumpli-
miento de la obligacién estatal de garantizar dife-
rentes derechos humanos, entre ellos el DaAA. Cabe
recordar el rasgo que presentan todos los derechos
humanos de ser indivisibles e interdependientes®, con
lo cual la inobservancia del derecho de acceso a la in-
formacion, tendrd implicancias en los demas derechos
humanos, sean civiles y politicos o econémicos, socia-
les y culturales. Como sefiala Saba (2004):

la transparencia y, mds precisamente, el acceso a
la informacién, es tanto un derecho en si mismo
como un medio necesario para el ejercicio de otros
derechos.

Es un derecho en si mismo, ya que la ciudadania de
una republica tiene el derecho de acceder a la informa-
cién que maneja su gobierno. Y es un derecho instru-
mental en tanto que:

solo por medio del acceso a la informacién, la ciu-
dadania puede ejercer otros derechos, tales como el
derecho politico a elegir a sus representantes o el
de evaluar y controlar politicas tendientes a asegu-
rar derechos humanos (derechos sociales primor-
dialmente, pero no solamente).

Resulta imposible evaluar la efectividad de una poli-
tica o programa social -y, en consecuencia, el buen o
mal uso de los recursos publicos empleados— sin pro-

6 Asi, segin la Declaracién y Programa de Accién de Viena de
1993 “Todos los derechos humanos son universales, indivi-
sibles e interdependientes y estdn relacionados entre si. La
comunidad internacional debe tratar los derechos humanos
en forma global y de manera justa y equitativa, en pie de
igualdad y dandoles a todos el mismo peso. Debe tenerse en
cuenta la importancia de las particularidades nacionales y
regionales, asi como de los diversos patrimonios histéricos,
culturales y religiosos, pero los Estados tienen el deber, sean
cuales fueren sus sistemas politicos, econémicos y cultura-
les, de promover y proteger todos los derechos humanos y
las libertades fundamentales”.
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ducir informacién acerca de los efectos de la politica
o programa sobre la poblacién que fue efectivamente
destinataria.

La falta de produccién de esta informacién consti-
tuye una barrera para la fiscalizacién de la politica
publicay parala evaluacién del cumplimiento de las
obligaciones del Estado en la materia. La informa-
cién presupuestaria en particular, cumple una im-
portante funcién fiscalizadora en la medida en que
permite conocer el destino previsto para los fondos
publicos y la asignacién real del gasto (Abramovich
y Courtis, 2000).

Otro ejemplo de esta funcién fiscalizadora se da en el
uso de la informacién como mecanismo para la eva-
luacién de los resultados de las politicas publicas. En
tanto la obligacién del Estado de respetar, proteger y
hacer efectivos los DESC es progresiva, y el compro-
miso asumido debe cumplirse hasta el maximo de los
recursos disponibles, se torna imprescindible contar
con informacién que muchas veces solo el gobierno
tiene en su poder. Asi:

resulta injustificable que el mecanismo de control
se active a voluntad del controlado (el Estado) [...]
es por ello que el acceso a la informacién se con-
vierte en condicién necesaria y prerrequisito para
el control de la obligacién del Estado de respetar
y hacer respetar los DESC (Abramovich y Courtis,
2000).

En los apartados que siguen, se desarrollan los dife-
rentes puntos criticos en relacién a la produccién y
acceso a informacién en Argentina, que importan
déficits en la obtencién de informacién valiosa para
la determinacién, en este caso, del cumplimiento del
DaAA en el pais.

Sin tratamiento del proyecto de ley marco del
Derecho a la Alimentacion presentado por el
Frente Parlamentario de Argentina

El proyecto de Ley Marco del Derecho a la Alimenta-
ci6én con Seguridad y Soberania Alimentaria, presenta-
do en la Cdmara de Diputados de la Nacién en noviem-
bre de 2013 por la Diputada Nacional Liliana Parada
—por entonces Presidenta del Frente Parlamentario
contra el Hambre de Argentina (FPH Argentina)-, ha
perdido estado parlamentario’. Dicho proyecto resul-
ta de gran importancia, en tanto incluye disposiciones

7 El texto completo de la iniciativa y sus fundamentos, se en-
cuentra disponible en: http://www1.hcdn.gov.ar/proyxml/
expediente.asp?fundamentos=si&numexp=7730-D-2013

especificas para la produccién de informacién en ma-
teria alimentaria®.

Asi, en el articulo 75 y siguientes de la iniciativa se
propone la creacién de un “Sistema Unificado de In-
vestigacién e Informacién para la Alimentacién ade-
cuada”, orientado a la evaluacién e informacién de la
situacién alimentaria nacional, y que cuente con la
participacién del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca, el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, el Ministerio de Educacién, el INDEC, el
Consejo Nacional para la Soberania Alimentaria, or-
ganizaciones académicas especializadas en nutricién
y vinculadas a la alimentacién, universidades na-
cionales e instituciones privadas de nivel superior o
universitario, e institutos de investigacién publicos y
privados de reconocida trayectoria vinculados con la
problematica del Derecho a la Alimentacién y la sobe-
rania alimentaria. El objetivo del Sistema sera:

organizar y centralizar tanto la investigacién como
la informacién relacionada con la implementacién,
monitoreo y evaluacién de las politicas, planes o
programas alimentarios, con el objeto de facilitar
la toma de decisiones, el control social y la trans-
parencia en el manejo de la informacién publica
alimentaria (conf. art. 77).

Se define que, para el cumplimiento de sus objetivos,
el Sistema Unificado de Investigacién e Informacién
para la Alimentacién adecuada tendr4, entre otras, las
siguientes atribuciones:

+ Elaborar y actualizar periédicamente un mapa nu-
tricional por provincia y regién geografica, que in-
cluya indicadores de pobreza, malnutricién, ham-
bre, vulnerabilidad social y acceso a los alimentos
desagregados por género como herramienta para
el conocimiento de la situacién nutricional en cada
jurisdiccién.

+ Elaborar y actualizar periédicamente un mapa de
las capacidades productivas de cada provincia o

8 Ademais de tal apartado sobre derecho a la informacién que
contiene el proyecto de ley, la iniciativa, en apretada sin-
tesis, plantea una visién que responde al paradigma de la
soberania alimentaria, entendida como el derecho de los
pueblos a alimentos nutritivos y culturalmente apropiados
producidos a través de métodos sostenibles y saludables,
y su derecho a definir sus propios sistemas alimentarios y
agricolas, y define los lineamientos de politica que el Estado
debe encarar, habilitando alternativas para la accién y la in-
tervencion desde politicas publicas (no solamente politicas
sociales, sino politicas financieras, fiscales, de salud, educa-
cién y cultura).

123



region para dar cuenta de las caracteristicas de la
produccién y provisién de alimentos con destino al
mercado interno, regional y local.

+ Centralizar, analizar y evaluar periddicamente la
informacién producida por los programas alimen-
tarios nacionales, provinciales y municipales en
relacién con el tipo de beneficio, modalidad de apli-
cacién, la poblacién cubierta, el presupuesto desti-
nado a los programas de alimentacién en curso, los
recursos disponibles y la evaluacién que hacen los
beneficiarios de los mismos.

+ Evaluar el impacto social, los procesos y los resul-
tados de las politicas, los programas y los planes
relacionados con la alimentacién, con el objeto de
medir los logros de los objetivos establecidos, sub-
sanar los problemas posibles y mejorar las medidas
gubernamentales, desde la perspectiva del Derecho
ala Alimentacién.

+ Evaluar la ejecucién de las politicas, programas,
planes y asignaciones presupuestarias afectadas
a las politicas de alimentacién nacionales, con el
objeto de identificar limitaciones y oportunidades
para garantizar el DaAA.

+ Realizar analisis y monitoreo de los resultados nu-
tricionales e impactos sociales de los programas
alimentarios, desde la perspectiva de género, in-
cluyendo para ello el uso de indicadores apropiados
para el estudio de impacto diferenciado por sexo
con el objeto de reducir las desigualdades de género
existentes.

+ Construir y proponer nuevas metodologias e indi-
cadores basicos de poblacién que den cuenta del
consumo, las pautas culturales de nutricién, el con-
trol social de las politicas alimentarias y el cumpli-
miento del DaAA’.

Frente a la pérdida de estado parlamentario de la
iniciativa, en mayo de 2015, el Diputado Nacional
Claudio Lozano volvié a presentar el proyecto de ley,
mediante el Expte. 2843-D-2015, pero el mismo no
contd con tratamiento.

Desde la nueva conduccién del FPH Argentina, cuyo
Presidente es el Diputado Nacional Gastén Harispe
(Frente Para la Victoria—-PJ, Provincia de Buenos Ai-
res), vinculado con el proyecto de ley marco, se expre-
s6 que se volveran a poner en debate los conceptos de
seguridad y soberania alimentaria y que la presenta-

9 La enumeracién completa pude encontrarse en el articulo
79 del proyecto de ley.

10 Disponible en: http://wwwl.hcdn.gov.ar/proyxml/expe-
diente.asp?fundamentos=si&numexp=2843-D-2015
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ci6én del proyecto deberia articularse en el marco de la
Comisién de Agricultura de la Cdmara de Diputados
de la Nacién''.

Consultado su equipo de trabajo respecto de los prin-
cipales objetivos de la gestién de la presidencia actual
del FPH Argentina, se destacé el fuerte interés hacia
la agricultura familiar. En ese sentido, el Diputado Ha-
rispe expresé que:
el plan de accién 2015 del FPH Argentina se basa
en tres ejes: la elaboracién del proyecto de ley del
Fondo Nacional para las Compras a la Agricultura
Familiar; promover la creacién de frentes provin-
ciales y municipales; y preparar la participacién
para el VI Foro del FPH, que se realizara en Lima
(Pertt) en noviembre'?.

En relacién al proyecto de ley de “Régimen de com-
pra a la agricultura familiar para fortalecimiento del
sector”, el mismo fue efectivamente presentado en
la Camara de Diputados el 24 de julio de 2015, con-
tando con la primera firma del propio Presidente del
FPH Argentina y con 7 Diputados/as co-firmantes del
Frente para la Victoria-PJ*®. Se destaca que es una
iniciativa “consensuada” en el marco del FPH local y
que “promueve la presencia del Estado Nacional, Pro-
vincial y Municipal a través de la inversién publica, en
el desarrollo de los sectores mas desprotegidos”. En
concreto, el proyecto busca promover las compras de
bienes y servicios vinculados a la agricultura familiar
campesina e indigena, y la agricultura familiar de zo-
nas urbanas y periurbanas (pequefios productores
minifundistas, campesinos, chacareros, colonos, me-
dieros, pescadores artesanales, productores familia-
res, productores sin tierra) para mejorar la situacién
financiera y econémica de estos sectores y sus organi-
zaciones en los procesos de comercializacién (conf. art
1 de la iniciativa).

Mais alld de la presentacién de dicha iniciativa, que
viene a complementar la Ley de Agricultura Familiar
sancionada en diciembre de 20144, seria interesante

11 Palabras del Diputado Harispe en entrevista con FAO Argen-
tina del 4 de septiembre de 2014, disponible en: http://www.
fao.org/argentina/noticias/detail-events/es/c/242694/

12 Palabras del Diputado Harispe en entrevista publicada por
el sitio www.parlamentario.com (especializado en infor-
macién de la actividad legislativa), de fecha 19 de mayo de
2015, disponible en: http://www.parlamentario.com/noti-
cia-82400.html

13 Proyecto presentado bajo N° de Expte. 4036-D-2015, dis-
ponible en: http://www1l.hcdn.gov.ar/proyxml/expediente.
asp?fundamentos=si&numexp=4036-D-2015

14 Ley 27.118, disponible en: http://www.infoleg.gob.ar/info-
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retomar con centralidad el debate por un proyecto de
ley marco de DaAA en Argentina desde el FPH local,
que sin dudas plantea, entre otras, importantes pro-
puestas de cara a la produccién de informacién valiosa
para la determinacién del cumplimiento del DaAA.

Imposibilidad de acceso a los informes de la
Sindicatura General de la Nacidn

Tanto los informes producidos por el control externo
del Estado Nacional (en cabeza de la Auditoria Gene-
ral de la Nacién ~AGN-) como por el control inter-
no (a cargo de la SIGEN), proporcionan informacién
relevante respecto de diferentes planes y programas
gubernamentales, entre ellos del Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria (PNSA), principal politica ali-
mentaria implementada en el pais post crisis econé-
mica-politica-social de 2001-2002%.

Los informes de AGN son de acceso publico a través
del buscador del sitio web del organismo®®, pero des-
de el afio 2009 los informes de la SIGEN han dejado
de exhibirse al publico a través de la pagina web insti-
tucional'’. Desde entonces, solo se puede acceder pt-
blicamente a los titulos de los informes pero no a su
contenido. Desde el Grupo DSPP hemos presentado
pedidos de informacién publica a la SIGEN para ac-
ceder a los informes del PNSA, pero los mismos han
sido denegados alegando que se trataba de informa-
cién sensible y confidencial y que por tanto no podia
compartirse con terceros, argumento discrecional y
arbitrario, que se aparta claramente de los postulados
constitucionales —y de los tratados internacionales de
derechos humanos con jerarquia constitucional- que
regulan el derecho de acceso a la informacién. Dado
que nuestros pedidos estaban orientados a conocer
el contenido de todos los informes sobre el PNSA, y
tales informes se efectian en coordinacién con las Au-
ditorias o Tribunales de Cuentas de cada Provincia y
de la Ciudad de Buenos Aires a través de la denomi-
nada “Red Federal de Control Publico”, algunos de los
informes del PNSA que solicitamos a la SIGEN estan
publicados en sitios web de organismos que realizan
los procesos de auditoria junto con la SIGEN, lo cual

legInternet/anexos/240000-244999/241352/norma.htm

15 Para un mayor desarrollo de las caracteristicas del PNSA,
ver las investigaciones del Grupo DSPP en el marco de la II
y III Convocatoria del ODA-ALC (Pautassiy Carrasco 2013y
2014).

16 http://www.agn.gov.ar/

17 http://www.sigen.gov.ar

18 A modo de ejemplo, se acompaiia el enlace a un informe ex-

torna por demds inconsistente el argumento plantea-
do por la SIGEN en su denegatoria a brindar informa-
cién. Asimismo, vulnera el principio de progresividad
y no regresividad de los derechos humanos en tanto
que hasta el afio 2009 si se publicaban los informes,
marcando un retroceso y un cercenamiento del de-
recho a acceder a informacién publica. En virtud de
ello, en el marco de la presente investigacién, hemos
iniciado un nuevo pedido, especificando nuevamente
cada proyecto sobre el PNSA al que queremos acceder,
y agregando el dato de que algunos de dichos informes
son exhibidos publicamente, con lo cual no se com-
prende el argumento de la confidencialidad de los da-
tos. Si bien a la fecha no contamos con respuesta por
parte del organismo, se dard seguimiento a la cuestién
en tanto se trata de informacién por demds importan-
te de cara a conocer la gestién de la principal politica
alimentaria nacional. En caso de un nuevo rechazo a
la solicitud de informacién, més alla de las posibles fu-
turas articulaciones con otros actores de la academia
o de la sociedad civil para continuar con el reclamo, se
estaria perdiendo nuevamente una fuente de informa-
ci6én por demas valiosa, en tanto dichos informes de la
SIGEN contienen datos que hacen al mayor entendi-
miento del plan, politica o programa en cuestién (por
ejemplo: detalle de metas fisicas, informacién presu-
puestaria, razones de eventuales incumplimientos de
componentes del plan/programa en cuestion, etc.).

La Defensoria del Pueblo de la Nacién y su rol
en relacidon a la produccién de informacién
vinculada al DaAA

El Defensor del Pueblo de la Nacién (DPN) continta
acéfalo desde el afio 2009%, y, si bien muchas de las

hibido en el sitio web de la Auditoria General de la Ciudad
de Buenos Aires sobre el PNSA: http://www.agcba.gov.ar/
docs/Info-687.pdf

19 En la investigacién del Grupo DSPP del afio 2014 hemos
hecho referencia a tal debilidad institucional de la Defen-
soria del Pueblo de la Nacién, y al reclamo de diferentes
ONG nacionales en pos de restablecer un(a) titular para el
Organismo, siguiendo los mandatos constitucionales. El 23
de febrero de 2015, las organizaciones de la sociedad civil
ADC, ACLJ, FARN, INECIP, Fundacién Sur y Poder Ciuda-
dano, presentaron un amparo judicial para que el Poder
Legislativo, a través de la Comisién Bicameral Permanente
de la Defensoria del Pueblo, inicie el proceso dispuesto por
la Constitucién Nacional tendiente a nombrar al nuevo(a)
titular del organismo. La accién de amparo estd radicada
en el Juzgado Contencioso Administrativo N°4 de la Ciu-
dad de Buenos Aires. Las organizaciones consideraron que
la omisién inconstitucional del Poder Legislativo afecta el
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nuevas referencias publicas del organismo respecto
del DaAA giraron en torno al renombrado caso “De-
fensor del Pueblo de la Nacién ¢/ Estado Nacional y
otra (Provincia del Chaco)”?, también con impulso
de la conduccién de la Defensoria —encabezada, de
modo interino, por su Secretario General, Carlos Ha-
quim-, se estd realizando un seguimiento de casos de
“trastornos alimenticios” en el pais®, y se han impul-
sado solicitudes de informacién, fundamentalmente
respecto de casos de desnutricién. Asi, en febrero de
2015, frente al reporte de diferentes casos de muertes
por desnutricién en niflos y nifias, en la mayoria de
los casos pertenecientes a pueblos indigenas del norte
argentino, la DPN comenz6 un trabajo de busqueda

derecho de toda la comunidad, y en especial de los grupos
en situacién de mayor vulnerabilidad, de contar con un ér-
gano que defienda y proteja sus derechos ante hechos, actos
u omisiones que los vulneren o amenacen, y controle el ejer-
cicio de las funciones administrativas publicas. Se solicité a
la justicia que declare la inconstitucionalidad de esta falta
de designacién y ordene al Poder Legislativo que, a través
de la Comisién Bicameral Permanente de la Defensoria del
Pueblo, inicie el procedimiento previsto en el articulo 86 de
la Constitucién Nacional y en la Ley 24.284, para la desig-
nacién del DPN. Ademds, reclamaron que se establezcan
los recaudos necesarios para garantizar el mayor nivel de
transparencia, debate publico y participacién ciudadana en
el proceso de designacién del DPN, de acuerdo a los prin-
cipios constitucionales y a los estandares internacionales
sobre Instituciones Nacionales de Derechos Humanos.
Fuente de informacién: http://www.adc.org.ar/ong-pre-
sentan-una-accion-judicial-para-que-el-congreso-desig-
ne-al-defensor-del-pueblo/

20 Caso relevante sobre derecho a la alimentacién en el pais,
originado por un amparo del Defensor del Pueblo en base
a las condiciones de vida de poblaciones indigenas en Cha-
co. El caso se encuentra citado en De Schutter (2012) y su
texto completo, se encuentra disponible en: http://odhpi.
org/wp-content/uploads/2012/07/Fallo-Chaco-defen-
sor-del-pueblo.pdf. Una de las ultimas referencias publicas
delaDefensoria del Pueblo de la Nacién en relacién ala situa-
cién en el Chaco, puede encontrarse en el siguiente enlace:
http://blogdeprensa.com.ar/columnas/1183-el-plan-de-ac-
cion-en-el-impenetrable-chaqueno-es-insuficiente-para-re-
solver-los-casos-de-desnutricion

21 Bajo el titulo “trastornos alimentarios”, la Defensoria del
Pueblo presenta un detalle de apariciones en los medios a
lo largo del afio asi como también datos de casos de des-
nutricién y otros vinculados a distintas enfermedades re-
lacionadas con la alimentacién. El detalle de dicha infor-
macién puede encontrarse en: https://drive.google.com/
folderview?id=0BycCUUO1UEfAcFFmSVBCMzVUU2s&us-
p=drive_web&tid=0B19GagwTOCdKcEI2UW41dU9f-
TOU#list (fecha de dltima consulta: 11 de septiembre de
2015).
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de datos sobre desnutricién, solicitando a la Direccién
de Estadisticas e Informacién en Salud (DEIS) y a la
Direccién Nacional de Maternidad e Infancia —ambas
bajo la 6rbita del Ministerio de Salud de la Nacién- la
elaboracién de una serie de informes con el propésito
de conocer cuéles son los datos actuales disponibles
sobre casos de desnutricién, y si las provincias apor-
tan informacién al respecto, atento a que el ultimo
informe que se habia presentado era del afio 2013%.
Otra de las lineas de accién en torno al derecho a la ali-
mentacién, estuvo dada por el pedido que formulé la
DPN ala Defensoria del Publico de Servicios de Comu-
nicacién Audiovisual, para que se difunda masivamen-
te informacién sobre enfermedades que se transmiten
por alimentos, especialmente el Sindrome Urémico
Hemolitico®. Mas alld de estas acciones realizadas,
se insiste en la importancia de nombrar a un(a) De-
fensor(a) del Pueblo por medio de los procedimientos
constitucionales, y en la creacién de un area o equipo
de trabajo especifico y con mas visibilidad y apertura a
la participacién ciudadana en torno al DaAA.

Persistencia de déficits en torno a la
produccién y acceso a informacién publica
sobre la situacion socioecondmica de la
poblacién

El organismo rector en materia estadistica a nivel na-
cional, el INDEC, ha dejado de publicar los datos de
pobreza e indigencia en la Argentina, siendo los ulti-
mos datos los presentados en el primer semestre del
afio 2013.

Frente a ello, el INDEC, en un comunicado®, expresé
que a partir del mes de enero de 2014 la metodolo-
gia de elaboracién del indice de precios al consumidor
fue modificada, pasando de medir precios en el Gran
Buenos Aires a hacerlo en la totalidad del pais. Se dis-
continud, de ese modo, con la publicacién de la serie
histérica de la medicién de incidencia de pobreza e in-
digencia por ingresos monetarios que el instituto es-

22 Fuentes: http://blogdeprensa.com.ar/columnas/1026-ca-
sos-de-desnutricion-infantil-en-la-argentina-conocer-pa-
ra-poder-prevenir y http://blogdeprensa.com.ar/gaceti-
llas/1020-la-desnutricion-infantil-preocupa-al-defensor

23 Fuente:http://blogdeprensa.com.ar/gacetillas/1185-por-pe-
dido-del-defensor-del-pueblo-se-difundira-informacion-pa-
ra-prevenir-enfermedades-transmitidas-por-alimentosan-
te-un-pedido-del-secretario-general-a-cargo-del-defensor-
del-pueblo-de-la-nacion-cpn-carlos-haquim-la-defensora-
del-publico-de-servicios-de

24 Disponible en: http://www.indec.gov.ar/uploads/gacetillas-
deprensa/gacetilla_24_04_14.pdf
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tadistico venia realizando desde 1993, por contar con
severas carencias metodolégicas, sumadas al hecho de
la discontinuidad del Indice de Precios al Consumi-
dor para el Gran Buenos Aires (IPC-GBA) y la impo-
sibilidad de empalme con el nuevo Indice de Precios
al Consumidor Nacional Urbano (IPC-UN). Agregé el
Instituto en el comunicado que:

se encuentran actualmente trabajando, en conjun-
to con otros organismos, en nuevas metodologias
que permitirdn caracterizar de manera maés eficien-
te las condiciones socioeconémicas de la poblacién
en el conjunto de las regiones que componen el
pais, con el objetivo de continuar proveyendo de
instrumentos confiables que permitan el disefio e
implementacion de las politicas publicas.

Frente a la falta de publicacién de los datos de pobreza
e indigencia, prosper6 una demanda de una Diputada
Nacional®, y se exigi6 judicialmente al gobierno que
dé a conocer tales indices. Por la repercusién mediati-
cay en el ambito legislativo del tema, se advierte que
el mismo continuard en la agenda, y serd importante
ahondar en el seguimiento del nuevo funcionamiento
del INDEC y sus métodos de célculo, en tanto la estre-
cha relacién entre la produccién de datos socioeconé-
micos de la poblacién y el disefio y gestion de politicas
publicas, entre ellas las alimentarias.

La dificultosa misién de control del Poder
Legislativo Nacional

El Congreso Nacional, ademas de su funcién legislati-
va, también tiene una importante misién de control.
Asi, ambas Camaras del Congreso ejercen este ultimo
rol desde sus iniciativas legislativas tendientes a soli-
citar informacién, a interpelar funcionarios, a cons-
tituir comisiones especiales de investigacién de de-
terminados hechos puntuales, a realizar preguntas al
Jefe de Gabinete de Ministros cuando concurre al re-
cinto®®. En este apartado se dar4 cuenta de los proyec-
tos presentados desde el 1° de marzo de 2014 y hasta
el 20 de octubre de 2015, que han consistido en pedi-
dos de informes al PEN sobre cuestiones vinculadas al
Derecho ala Alimentacién y el tratamiento (o no) que
han tenido tales iniciativas.

En la Camara de Senadores, se presentaron desde la
fecha indicada siete proyectos, a saber:

25 http://www.ieco.clarin.com/economia/Justicia-ordeno-Go-
bierno-numero-pobres_0_1431457108.html

26 Para mayor informacién sobre el funcionamiento del Con-
greso de la Nacién Argentina y los distintos tipos de proyec-
tos que se pueden presentar, ver Carrasco (2012).

- Expte. 2017-S-2015% de la Senadora Maria Mag-
dalena Odarda (Frente Progresista CCARI - Rio
Negro): solicita al PEN conocer sobre el cumpli-
miento de las Resoluciones Conjuntas 137/2010
y 941/2010 de las Secretarias de Polit