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Prélogo

La Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre (ALCSH) ha orientado su
labor a la promocién y proteccién del derecho a la alimentacién en la regién.
Una de las funciones en las cuales se ha centrado la Iniciativa ha sido la
de orientacion, construccién y aplicaciéon de marcos legales, la creacién de
instituciones que coordinen y vigilen la seguridad alimentaria y la puesta
en marcha de estrategias, politicas, programas y planes que buscan lograr
acciones practicas para erradicar el hambre en Latinoamérica y el Caribe.

Uno de los frentes que ha apoyado la ALCSH ha sido el proyecto de
constitucién y consolidacion del Observatorio del Derecho a la Alimentacion
en América Latina y el Caribe (ODA-ALC). Desde su creacién, el ODA
propuso realizar un seguimiento a la evolucién del derecho a la alimentacién
en la regién a través de este observatorio regional, conformado por varias
facultades de Derecho, centros o institutos de estudios juridicos en América
Latina y el Caribe que analizan la exigibilidad y la justiciabilidad de este
derecho en los diferentes ordenamientos juridicos. Esta red académica ha
buscado propiciar, durante los Gltimos cuatro anos, la discusién en la regiéon
sobre los enfoques del derecho, su efectividad en las legislaciones nacionales
y el impacto de estas en la protecciéon efectiva del derecho a la alimentacion.

Como fruto de este importante didlogo, el Observatorio presenta a la
comunidad latinoamericana su primer texto titulado El derecho a la alimenta-
cién: Aproximaciones tedricas y practicas para su debate. Es un gusto enorme
prologar este libro que nace de la primera convocatoria de investigacion
realizada en el 2011 por el ODA-ALC y financiada por la ALCSH y por las
universidades miembros.

Los lectores encontraran en este texto ponderacién y buen juicio en un
tema que sigue siendo discutido por muchos con gran entusiasmo. Estas
narrativas juridicas nos exponen varias visiones del derecho humano a la
alimentacion desde diferentes angulos —tedrico y practico— y de diferentes
latitudes —México, Colombia, Argentina y Chile—. Esta obra, y sin el afan de
ser pretenciosa, evidencia un encuentro académico de personas con altas
calidades académicas y profesionales, preocupadas por la proteccién del
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derecho a la alimentacién en nuestros paises. Sus visiones y reflexiones
pueden ser un interesante punto de referencia para nuestros dirigentes,
legisladores, disenadores de politicas publicas, para el jurista y hasta para
el ciudadano comun.

Raul Benitez
Director Regional de la FAO
Santiago de Chile, julio de 2014

= 18



Introduccion

El Observatorio del Derecho a la Alimentacién en América Latina y el Caribe
(ODA-ALC)! fue creado en el 2011 con el objetivo de contribuir, desde la
academia®y la investigacidn, al estudio sobre el derecho humano a la alimen-
tacion. Para dar comienzo a tal cometido, se realizé la primera convocatoria
de investigacién en el 2011 a las universidades miembros del ODA-ALC para
que participaran activamente del proceso. Las investigaciones escogidas
fueron financiadas por la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre
(ALCSH), por la Organizacion de la Naciones Unidas para la Alimentacién y
la Agricultura (FAO), por la Agencia Espanola de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (AECID) y por las universidades seleccionadas.

La convocatoria propuso como lineas de investigacién el andlisis y la
discusién en la regién sobre los enfoques tedricos del derecho a la alimenta-
cion, su efectividad en las legislaciones nacionales y el impacto de esta en la
protecciéon efectiva del derecho, con el fin, en primer lugar, de crear lineas
de trabajo conjuntas que ayudaran a orientar la posible creacién de uno o
varios sistema de indicadores en los diferentes paises participantes y, en
segundo lugar, impulsar la investigacion de lineas jurisprudenciales, legales,
doctrinarias y de politica publica alimentaria. En Definitiva, lograr incentivar

ODA-ALC es financiado por la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre (ALCSH, por
la Organizacion de la Naciones Unidas para la Alimentaciéon y la Agricultura (FAO) y por la
Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID).

Las universidades que hacen parte del ODA-ALC son las siguientes: Universidad de Medellin
(Colombia), Universidad de Manizales (Colombia), Universidad Auténoma de Coahuila (México),
Pontificia Universidad Catoélica de Chile (Chile), Pontificia Universidad Catélica de Argentina
(Argentina), Universidad de Granma (Cuba), Universidad de Narino (Colombia), Universidad
Centroamericana (Nicaragua), Universidad del Caribe (Republica Dominicana), Pontificia
Universidad Catdlica del Peru (Peru), Universidad de EAFIT (Colombia), Universidad de la
Regién de Joinville (Brasil), Universidad Pontificia Bolivariana (Colombia), Universidad de
la Sabana (Colombia), Universidad de Buenos Aires (Argentina), Universidad Auténoma de
Nayarit (México), Universidad Federal de Paraiba (Brasil), Universidad de Costa Rica (Costa
Rica), Universidad Nacional Auténoma de Nicaragua (Nicaragua), Universidad Nacional
Auténoma de México (México), Universidad San Francisco de Quito (Ecuador), Universidad
Auténoma de Santo Domingo (Santo Domingo), Universidad Catélica Andrés Bello (Venezuela),
Fundacién Universitaria Tecnolégico de Comfenalco Cartagena (Colombia).
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en este primer momento, el diagndstico real de la proteccién efectiva del
derecho en algunos paises de Latinoamérica.

Las investigaciones fueron expuestas y compartidas en el II Encuentro
Regional, celebrado el 6 y 7 de septiembre de 2012 en Santiago de Chile,
en la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, y conté
con la participacién de las universidades miembros del Observatorio, y con
expertos internacionales®.

Como resultado de este proceso investigativo y de socializacién, el
ODA-ALC presenta a la comunidad en general el libro titulado: Derecho a
la alimentacién. Aproximaciones teéricas y practicas para su debate. Este
texto pretende mostrar ocho articulos de investigacién, derivados de las diez*
investigaciones seleccionadas en esta primera convocatoria, con el &nimo
de contribuir con el estado del arte del derecho a la alimentacién y motivar
a otras universidades, escuelas y facultades de Derecho, carreras afines o
que desarrollen estos contenidos, para que sean participes en el proceso

De los expertos se destacan: el relator especial sobre el Derecho a la Alimentacién, Olivier
de Schutter, el director regional de la FAO, Raul Benitez, la coordinadora regional del Frente
Parlamentario contra el Hambre, diputada Guadalupe Valdez y el ministro del Tribunal
Constitucional de Chile, Gonzalo Garcia Pino, entre otros.

Las investigaciones seleccionas en la primera convocatoria de investigacién fueron las
siguientes: 1. La politica publica del derecho a la alimentacién en situaciones de desastre.
Caso Chia-Colombia. Propuesta de politica ptblica de gestién del riesgo con enfoque en
seguridad alimentaria. Facultad de Derecho. Universidad de La Sabana. (Bogota-Colombia).
2. Articulacién de las politicas publicas alimentarias y nutricionales en los procesos de
regularizacién de asentamientos humanos de desarrollo incompleto. Escuela de Derecho y
Ciencias Politicas, Universidad Pontificia Bolivariana (Medellin-Colombia). 3. Respuestas
estatales en torno a la alimentacion y al cuidado: los casos de los programas de trasferencia
condicionada de ingreso y el plan de seguridad alimentaria en Argentina. Instituto de
Investigaciones Juridicas y Sociales Ambrosio L. Gioja. Facultad de Derecho, Universidad de
Buenos Aires. (Buenos Aires-Argentina). 4. El derecho a una alimentacién adecuada en México:
una nueva perspectiva tras el cambio constitucional. Escuela de Derecho, Universidad del
Pedregal. (Ciudad México-México). 5. El Estado del Arte del Derecho a la Alimentacion en la
Argentina. Facultad de Derecho, Pontificia Universidad Catdlica de Argentina (Buenos Aires-
Argentina). 6. Exigibilidad del derecho a la alimentacién en la legislacién nicaragiiense desde
el periodo 1979 hasta el 2011. Facultad de Ciencias Juridicas, Universidad Centroamericana.
(Managua- Nicaragua). 7. Derecho a la alimentacién en Chile y la necesidad de mejorar
la calidad de la nutricién de la poblacion. Centro de Estudios Internacionales, Pontificia
Universidad Catélica de Chile (Santiago de Chile - Chile). 8. ¢Es defendible la idea de un
derecho universal a no morir de hambre? Facultad de Derecho, Universidad de Medellin.
(Medellin-Colombia).9. El derecho a la alimentacién en la politica publica del Departamento
de Narino. Centro de Investigaciones y Estudios Sociojuridicos, Universidad de Narifno. (Pasto-
Colombia). 10. Estado del Arte del Derecho a la Alimentaciéon en Cuba. Escuela de Derecho
y Ciencias Politicas, Universidad de Granma. (Provincia de Granma-Cuba).
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de reflexién, critica y proposicién de nuevos escenarios de exigibilidad y
proteccion del derecho a la alimentaciéon en América Latina y el Caribe.

El libro esta estructurado en dos partes: la primera parte se ha denomi-
nado “desde la teoria”, y la segunda parte, “desde la practica”. La segunda
parte, a su vez, se subdivide en cuatro apartes mas, denominados: (i) El
caso mexicano, (ii) El caso chileno, (iii) el caso argentino y (iv) el caso
colombiano.

El capitulo 1, titulado “4Es defendible la idea de un derecho universal a
no morir de hambre?”, se encuentra dentro del aparte denominado “desde
la teoria”. El articulo gira en torno a la posibilidad de éxito que tiene la idea
de un derecho universal a no morir de hambre, tanto en el presente de la
filosofia politica como en el derecho constitucional. Tal recorrido, que realiza
el autor, ha sido construido mediante la determinacion de las siguientes
tres caracteristicas: (1) el cardcter fuertemente restrictivo de su objeto de
reflexion; (2) el caracter interdisciplinario de su método de trabajo; y (3) el
caracter fuertemente expansivo de las pretensiones con respecto al ambito
politico de discusion para el que se propone, caracteristicas que permiten
llegar a la propuesta tedrica del trabajo: (4) la defensa de un derecho moral
universal a no morir de hambre.

Comienza la segunda parte del libro, denominado “desde la practica” con el
caso mexicano, capitulo 2, titulado “El derecho a una alimentacion adecuada
en México: una nueva perspectiva tras el cambio constitucional’. La autora
aborda el estudio del cambio experimentado por el derecho constitucional
alimentario en México, en el afo 2011. Para cumplir esta tarea, el articulo
hace un breve acercamiento al significado del maiz como base alimentaria,
gastronémica, cultural y religiosa en México, con la finalidad de dar al lec-
tor las herramientas necesarias para comprender el cambio de los héabitos
alimentarios, productivos y legislativos que han sucedidos en los Gltimos
anos en el pais. Ante esta descripcién y andlisis, se pone de manifiesto que
si bien existe una politica publica desarrollada en México para erradicar las
deficiencias nutricionales de la poblacién, esta no ha dado los frutos necesarios
para garantizar al pueblo mexicano el derecho a la alimentacién.

El capitulo 3, titulado “Derecho a la alimentacién en Chile y la necesidad
de mejorar la calidad de la nutriciéon de la poblacién”, expone el debate y
la problematica del derecho a la alimentaciéon en ese pais. Para lograr este
cometido, el autor describe el rol del Estado en la proteccién del derecho a
la alimentacién, las obligaciones internacionales asumidas por Chile para
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la proteccién de tal derecho, y la situacién alimentaria del pueblo chileno.

El capitulo 4, titulado “Alimentacion y cuidado en Argentina. Programas
presentes. Derechos ausentes”, analiza las interrelaciones entre la adopcién
de un enfoque de derechos humanos en Argentina y la légica subyacente
en los programas sociales aplicados en el contexto de poscrisis 2001-2002.
Para lograr esto, en primer lugar, el articulo desarrolla el soporte tedrico y
metodolégico relacionado con el enfoque de derechos aplicado a la alimenta-
cién y al cuidado. A partir de estos conceptos se precisa sobre los principales
vacios tedricos y de politica puabica, asi como en la discusiéon de las formas
existentes y posibles de medicién de la satisfaccion del derecho a la alimen-
tacién, desde modelos construidos con base en el sistema internacional de
derechos humanos. De igual forma, y en segundo lugar, el articulo aborda el
avance y las limitaciones de algunos programas sociales en Argentina que
garantizan el derecho a la alimentacién y al cuidado.

El capitulo 5, titulado “Estado del arte del derecho a la alimentacién en la
Argentina”, describe y analiza el estado del arte del derecho a la alimentacién
en ese pais desde el punto de vista legislativo, jurisprudencial y doctrinal.
Luego de este relato, el articulo presenta un diagnéstico de la situacién del
derecho a 2012, con el fin de proponer, en un mediano plazo, estrategias
que ayuden y garanticen la plena satisfacciéon del derecho de que se trata.

El capitulo 6, denominado “La politica publica de seguridad alimentaria y
su articulacién con las politicas de regularizacién de asentamientos humanos
de desarrollo incompleto en el barrio Moravia de la ciudad de Medellin”,
analiza la articulacién de las politicas de regularizacién de asentamientos
humanos de desarrollo incompleto —AHDI- en Medellin con las politicas
de seguridad alimentaria y nutricional de este municipio. Es por esto que,
en primer lugar, se reconstruye de un marco tedrico y conceptual de las
politicas publicas a partir de las categorias: (i) derecho a la alimentacion,
(ii) regularizaciéon urbanistica y (iii) asentamientos humanos de desarrollo
Incompleto. En segundo lugar, se presentan los principales resultados y
hallazgos obtenidos en el proceso de investigacion, al igual que la percepcion
de los actores institucionales y de la comunidad sobre la articulacién de estas
politicas publicas. Y por ultimo, se dan a conocer algunas conclusiones del
estudio para, finalmente, proponer algunas recomendaciones.

El capitulo 7, titulado “EI derecho a la alimentacion en la politica publica
del departamento de Narino 2008-2011", pretende identificar en el plan
departamental de desarrollo de Narino (Colombia), las garantias y las pro-
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tecciones del derecho a la alimentacion. Para lograr este objetivo, el articulo
explora, en primer lugar, la comprensién del derecho alimentario como un
derecho fundamental, cuya garantia exige un proceso holistico, compuesto por
la proteccién al medio ambiente, la proteccion a los recursos no renovables,
los héabitos alimenticios, la cultura del cuidado y el acceso a los alimentos. En
segundo lugar, y desde esta perspectiva, se evalud el plan de desarrollo de
la Gobernacién de Narifno (2008-2011) con el fin de determinar cuél fue la
politica alimentaria en el departamento y en los municipios que lo integran.

El capitulo 8, titulado “La politica ptablica del derecho a la alimentacién en
situaciones de desastre. Caso Chia- Colombia. Propuesta de politica publica
de gestion del riesgo con enfoque en seguridad alimentaria”, aborda posibles
soluciones a la inseguridad alimentaria originada por los desastres naturales
ocasionados por el cambio climatico, ocurridos en el municipio de Chia- Co-
lombia en el ano 2011. Para realizar tal cometido, el texto expone un breve
analisis del estado del arte respecto de las estrategias juridicas y politicas
internacionales y nacionales sobre cambio climatico, seguridad alimentaria 'y
gestion del riesgo, para luego presentar una propuesta metodologia, a largo
plazo, para la construccién de una politica piblica de gestién de riesgo con
enfoque en seguridad alimentaria en este municipio.

Esperamos que este libro, primera publicacién del ODA-ALC, contribuya
al estado del arte, al debate académico y a la reflexién juridica y politica del
derecho a la alimentacién en Latinoamérica y el Caribe, y que, a su vez, logre
mas espacios de confrontacion, andlisis y difusién que ayuden a posicionar
una lectura frecuente y atenta de este derecho en el mundo.

Olga Cecilia Restrepo-Yepes
César Augusto Molina Saldarriaga
Coordinadores académicos
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Carituro 1
¢Es defendible la idea de un derecho universal
a no morir de hambre?”

Mauricio Andrés Gallo Callejas™

INTRODUCCION

En este trabajo ofrezco una explicacién detallada del proyecto de investigacion
titulado ¢Es defendible la idea de un derecho universal o no morir de hambre?
un proyecto que gira en torno a la pregunta por las posibilidades de éxito que
tiene dicha idea en el presente, tanto de la filosofia politica como del derecho
constitucional, y que, ademas de ello, puede ser presentado utilizando diversos
adjetivos dependiendo del punto de vista del que se parta: del punto de vista
de su objeto desde donde adquiere un caracter fuertemente restrictivo (1); del
punto de vista del método desde donde adquiere un caracter interdisciplinario
(2 v 3); y del ambito politico para el cual esta planteado, desde donde adquiere
un caracter fuertemente expansivo (4).

Este texto es resultado final del proyecto de investigacién “¢Es defendible la idea de un derecho
universal a no morir de hambre? realizado entre el segundo semestre de 2011 y el primer
semestre de 2012, en el marco de la Convocatoria de Investigacién 2011 del Observatorio del
Derecho a la Alimentaciéon en América Latina y El Caribe ~-ODA-ALC-. La investigacién fue
financiada por el ODA-ALC, la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre (ALCSH) y la
Universidad de Medellin. El equipo de trabajo estd conformado por su autor, como investigador
principal, asi como por la profesora Olga Cecilia Restrepo-Yepes como coinvestigadora.

Abogado, especialista en Derecho Constitucional de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas
de la Universidad de Antioquia, magister y candidato a doctor en Filosofia del Instituto de
Filosofia de la Universidad de Antioquia. Profesor e investigador de tiempo completo de la
Universidad de Medellin. Contacto: mgallo@udem.edu.co
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1.1. EL CARACTER FUERTEMENTE RESTRICTIVO
DEL OBJETO DE REFLEXION

Desde el primero de estos puntos de vista, desde el objeto de reflexidn, este
proyecto presenta un caracter fuertemente restrictivo. Tal caracter es una
consecuencia del enorme peso que vienen adquiriendo los innumerables y
diversos problemas relacionados con la alimentacién, dentro del complejo
juego de construccién y defensa de nuestras creencias normativas acerca de
la justicia politica, los derechos humanos y los derechos fundamentales. Para
ilustrar tal incremento basta con mencionar el peso que vienen adquiriendo
en los dos enfoques més poderosos de la justicia politica que tenemos en la
actualidad. Por un lado, en el nimero de problemas alimentarios que tienen
una repercusion directa en lo que desde los enfoques comparativistas (Sen,
2010) se cree que significa llevar una vida en condiciones minimamente
decentes. Y por el otro, en el nimero de tales problemas que repercuten di-
rectamente en lo que desde los enfoques institucionales (Rawls, 2004) (Pogge,
2005) (Pogge, 2009) se piensa que significa la exigencia de ser tratados por
los diferentes sistemas con igual consideracién y respeto.

Es por ello que para lograr una descripcién adecuada de dicho caracter
fuertemente restrictivo, mi primera propuesta dentro de este trabajo consiste
en ofrecer la siguiente clasificacién sistemaética, si no de todos los asuntos, al
menos de los mas relevantes que hacen parte de toda esta diversa e innume-
rable red de problemas. A través de la tabla 1 muestro cudl es tal propuesta
de clasificacién, para pasar luego a explicarla con cierto grado de detalle.

Lo primero que debo decir es que se trata de una propuesta de clasifi-
cacién que es, a su vez, analitica y normativa. Es analitica, en la medida
en que para su construcciéon me valgo de las herramientas de este tipo con
las que autores como Alexy (1993) o Arango (2005) (2008) enfrentan los
dificiles asuntos relacionados con el concepto de «derecho subjetivo». Gracias
a dichas herramientas entenderé los derechos como parte de un “juego de
lenguaje mediante el cual creamos realidad social” (Arango, 2008, p. 48).
Concretamente, como aquellos “enunciados dednticos complejos” (Alexy,
p. 54), mediante los cuales creamos posiciones normativas del tipo Dabg,
esto es, relaciones triadicas D, entre el portador o titular del derecho a, un
destinatario u obligado b y un objeto G.

Y es normativa, en tanto se trata de una propuesta para la que no tengo
ninguna pretensién de neutralidad desde el punto de vista ideoldgico, a
pesar de que me esté valiendo de este tipo de herramientas analiticas. Por
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Tabla 1. Propuesta de clasificacion

Enunciado . .
L. Situacion . . .
deontico Tipos de . Enunciados deoénticos
, de los Ejemplos .
mas o problemas particulares
individuos
general
Derecho (1) plena| (4)Cantidady/o | Decisiones de | Derecho a recibir tra-
a una ali- | autonomia | calidad de ali- | practicas de con- | tamiento médico
mentacién mentos que | sumo que gene-
adecuada consumimos ran enfermeda-
des en el corto y
el largo plazo
Consumo de ali- | Derecho a que las ins-
mentos que debi- | tituciones regulen los
do a la forma en | procesos de producciéon
que los estamos |y comercializaciéon de
cultivando, pro- | los alimentos
cesando o produ-
. Derecho a no enfer-
ciendo, generan 1
marse por lo que se
enfermedades en P q
consume
el corto y el lar-
go plazo Derecho a recibir tra-
tamiento médico
(2) autono- | (4)Cantidad | Escasez de ciertos | Derecho a no tener
mia limi- |y/o calidad | alimentos consi- | hambre
tada de alimentos | derados basicos

que consumi-
mos(5)Imposi-
bilidadde acce-
so a la oferta
alimentaria

Derecho a que las ins-
tituciones aseguren la
producciéon de ciertos
alimentos.

La persona care-
ce de cierta in-
formacién impor-
tante acerca del
tipo de produc-
tos que consume
o de sus conse-
cuencias nocivas
para la salud

Derecho a que las ins-
tituciones regulen los
procesos de produccion
y comercializaciéon de
los alimentos

Derecho a recibir tra-
tamiento médico

Derecho a recibir infor-
macién acerca del tipo
de alimentos y de las
consecuencias que se
derivan de su consumo
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Enunciado . .
L. Situacion . . .
deontico Tipos de . Enunciados deonticos
, de los Ejemplos .
mas s problemas particulares
individuos
general
Derecho (2) autono- | (4)Cantidad y/o | E1 consumidor | Derecho a recibir tra-
auna ali- | mia limi- | calidad de ali- | tiene una capaci- | tamiento médico
mentacién | tada mentos que | dad de acceso li-
. . Derecho a no tener
adecuada consumimos mitada a la oferta

(5)Imposibili- | alimentaria. hambre

dad de acceso
a la oferta ali-
mentaria

(3)ausen- | (5)Imposibili- | Escasez total de | Derecho a no morir de
cia de au- | dad de accesoa | alimentos hambre

tonomia la oferta ali-
. La persona ha | Derecho a no tener
mentaria . .
perdido su liber- | hambre
tad en virtud del
ejercicio legitimo
del poder estatal
de castigar

Peligro de muer- | Derecho a no morir de
te por inanicién | hambre

ocasionado por la
pérdida de la li-
bertad bajo los re-
gimenes politicos
totalitarios

Peligro de muerte | Derecho a no morir de

por inanicién oca- | hambre
sionado por la po-
breza

Fuente: elaboracién propia

el contrario, se trata de una propuesta colmada de elementos valorativos,
en la medida en que he optado por la idea de autonomia individual como
criterio clasificatorio, eleccion sobre la que debo hacer dos advertencias:
por un lado, debo advertir que soy plenamente consciente de que con ella
estoy condicionando —iy de qué forma!- las posibilidades de su aceptacion
o de su rechazo. Y es que la idea de autonomia individual no solo resulta
caracteristica o, tal vez sea mejor decir, constitutiva, de todo aquello que
podamos tildar de concepcion liberal de la sociedad (Nino, 1993). Ademas de
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ello, el uso que estoy dando a dicha idea es propio de una variante especifica
de tal horizonte: esa variante que desde la filosofia politica denominamos
liberalismo igualitario (Nino, 1984) y que desde el derecho constitucional
denominamos constitucionalismo social (Ferrajoli, 2003).

Y, en consecuencia, también considero necesario advertir que, gracias
a la eleccién de dicho criterio, la mia es una clasificacién que no solo pone
su énfasis en uno de los tres elementos de este tipo de relaciones triddicas
DabgG, sino que lo hace desde un enfoque estrictamente liberal igualitario: el
individuo, entendido tanto como portador o titular a exclusivo de esta enorme
variedad de derechos relacionados con la alimentacién, asi como titular de ne-
cesidades basicas, esto es, de aquellas necesidades que “apuntan finalmente
a estados de cosas que son prerrequisitos de esa autonomia individual y que
como tal, deben ser garantizadas por nuestras instituciones” (Gallo Callejas,
Justicia global, derechos sociales y pluralismo, 2010, p. 219). Tal vez sea esto
lo que explique sus enormes diferencias con otro tipo de clasificaciones mucho
mas conocidas. Por ejemplo, con el intento de clasificacion de los contenidos
del derecho alimentario que al poner el énfasis en el elemento G, diferencia
esta enorme red de problemas segun se trate de cuatro tipos de obligaciones:
respetar, proteger, promover o garantizar la no discriminacion.

Asi las cosas, en la columna de la izquierda aparece el primer elemento de
esta clasificacion. Mi propuesta es darle a la expresién lingtliistica “derecho
a una alimentacién adecuada” el lugar del enunciado dedntico més general.
Darle dicho lugar significa que dentro de esta sola expresién quedaran
comprendidos todos estos problemas relacionados con la alimentacién que
hoy tienen un impacto directo en la construccién de nuestras creencias nor-
mativas acerca de la justicia politica, los derechos humanos y los derechos
fundamentales.

Luego, en la siguiente columna aparece una primera diferenciacion. Ella
se deriva del sentido que estoy dando a la idea de autonomia individual, uso
que me permite establecer tres situaciones diferentes en las que nos podemos
encontrar los individuos con relacién a los sistemas institucionales encargados
de la proteccion de nuestro enunciado deéntico mas general, una vez maés,
de la idea del derecho a una alimentacién adecuada. Estas tres situaciones
son los siguientes:

(1) Circunstancias de plena autonomia
(2) Circunstancias de autonomia limitada. Y,

(3) Circunstancias de ausencia de autonomia.
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Entiendo por circunstancias de plena autonomia (enunciado 1) aquellas
situaciones en las que resulta posible afirmar que en aras del gjercicio del
derecho a una alimentacién adecuada, una persona se encuentra en condi-
ciones de elegir el tipo de alimentos que esta consumiendo, lo que desde la
postura normativa que estoy utilizando significa que se cumplen, al menos,
las tres siguientes condiciones: (a) que dicha persona vive bajo un sistema
institucional en el que existe una oferta alimentaria bésica suficiente para
todos; (b) que dicha persona habita bajo un sistema institucional que le
asegura un acceso completo a dicha oferta alimentaria basica; y (c) que dicha
persona vive bajo un sistema institucional que le garantiza estar informado,
esto es, que le garantiza el acceso a una informacién adecuada acerca del tipo
de alimentos que estd consumiendo y acerca de las posibles consecuencias
que se derivan de tal consumo.

Por su lado, entiendo por circunstancias de autonomia limitada (enunciado
2) aquellas situaciones en las que se encuentra una persona que sufre una
limitacién parcial en sus posibilidades de eleccion, generada por una falla
institucional en alguna de las tres condiciones anteriores. Esto significa que
estaremos ante este segundo tipo de condiciones bien sea porque (d) esta
persona vive bajo un sistema institucional en el que existe escasez en algunos
de los alimentos considerados basicos; o bien, porque (e) esta persona habita
bajo un sistema institucional en el que, a pesar de que no existe dicha esca-
sez, solo le garantiza un acceso parcial e insuficiente a la oferta alimentaria
basica; o también, porque (f) dicho sistema institucional no le garantiza de
forma adecuada la posibilidad de estar informado.

Y por ultimo, entiendo por circunstancias de ausencia de autonomia
(enunciado 3) aquellas situaciones en las se encuentran quienes carecen de
toda posibilidad de eleccién en lo que tiene que ver con su alimentacién.
Tales situaciones se presentan cuando (g) una persona habita bajo un sistema
institucional que padece una escasez total de alimentos; o también cuando
(h) una persona habita bajo un sistema institucional en el que, a pesar de
que la oferta alimentaria es suficiente para todos, diferentes razones generan
que ella, por su propia cuenta, no tenga ningun tipo de acceso.

Posteriormente, en la tercera columna, aparece una segunda diferen-
ciacién. Esta vez con relacion a los tipos de problemas relacionados con la
alimentacién que las personas debemos enfrentar, dependiendo de cudl sea
nuestra circunstancia con respecto a las instituciones. La diferenciacién que
propongo es la siguiente:
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(4) Los problemas que se derivan de la cantidad y/o de la calidad de los
alimentos que consumimos. Y,

(5) Los problemas que se derivan de la imposibilidad de acceso a la oferta
alimentaria.

En la cuarta columna ofrezco una serie de ejemplos de estos dos tipos
de problemas. Por un lado, hacen parte del enunciado (4) las enfermedades
que en el corto o el largo plazo se generan por nuestras decisiones acerca
de ciertas practicas alimentarias, por ejemplo, la obesidad, la anorexia o la
bulimia —primera fila—, asi como los problemas que se derivan de la forma
en que estamos cultivando, procesando o produciendo los alimentos, por
ejemplo, el cancer, la diabetes o, nuevamente, la obesidad —segunda fila-.
Y finalmente, los problemas ocasionados por la falta de informacién de un
consumidor que, o bien, por situaciones que van desde el analfabetismo hasta
la desescolarizacion, desconoce las consecuencias que le puede generar el
consumo de ciertos tipos de alimentos o, bien, porque a pesar de que las
conoce, el sistema institucional permite que los productores y/o comercia-
lizadores lo enganen o le oculten informacién sobre aspectos relevantes de
sus practicas alimentarias —cuarta fila—.

Y por otro lado, hacen parte del enunciado (5) los problemas relacionados
con la imposibilidad de acceso a una dieta nutricional adecuada, esto es, a
los nutrientes que cualquier cuerpo humano necesita para llevar una vida
sana, o, incluso, para conservar la simple subsistencia. Esto ocurre cuando
las personas viven bajo sistemas institucionales que enfrentan escasez parcial
—tercera fila— o total —sexta fila— en la oferta de los alimentos considerados
basicos. También, cuando por ese diferente tipo de razones que mencionaba
atras (enunciado h), personas que habitan bajo un sistema institucional que
garantiza una oferta alimentaria suficiente para todos, no tienen acceso por
su propia cuenta. Tales razones pueden ser o, bien, la existencia de penas
privativas de la libertad de caracter prolongado a las que se pueden ver
expuestas las personas en sistemas institucionales de corte liberal y democra-
tico, de forma que si no reciben del Estado tales nutrientes corren el peligro
de desnutricién crénica —séptima fila— o, bien, la existencia de las practicas
politicas totalitarias que nos legaron los sistemas institucionales fascistas y
socialistas del siglo XX, esto es, la existencia de los campos de concentra-
cién en los que una de sus estrategias consistia en poner a las victimas en
tal grado de desnutricién que terminaban muriendo por inanicién —octava
fila— (Glover, 2001) (Nussbaum, 2001) (Todorov, 2004) o, finalmente, las
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condiciones de pobreza extrema en las que pueden vivir algunas personas
dentro de los diferentes tipos de sistemas institucionales, al punto en que
al estar desposeidos de los medios adecuados de subsistencia, terminan
expuestos a estos mismos riesgos de padecer desnutricién crénica —quinta
fila— o muerte por inanicién —novena fila—.

Antes de pasar a la Gltima columna resulta necesario ofrecer dos anota-
ciones adicionales sobre lo que he expuesto hasta ahora. La primera tiene
que ver con el destinatario u obligado por este enunciado deéntico general
o, lo que es igual, con el elemento b de este tipo de relaciones triddicas.
Debo precisar que para esta clasificacién estoy tomando partida por aquello
que Pogge (2005) (2009) denomina las interpretaciones institucionales de
los derechos —una vez mas las cargas valorativas de mi propio horizonte de
sentido—. Y esto, en perjuicio de, o en contraposicién con, los enfoques que
este mismo autor denomina interaccionales o que Sen (2002) denomina
enfoques consecuencialistas. Mientras desde este ultimo tipo de enfoques los
derechos nos permiten crear exigencias normativas frente a todo ser humano
“o quizda, de manera méas general, contra cualquier otro agente humano
(esto incluye agentes colectivos tales como grupos, companias o gobiernos)”
(Pogge, 2009, p. 82), desde el primer enfoque los derechos nos permiten
crear exigencias normativas inicamente frente a los sistemas institucionales
impuestos coercitivamente y, solo por extension, frente a aquellas personas
implicadas en su imposicion.

Tal y como entiendo las cosas, uno de los principales problemas de los
enfoques interaccionales o consecuencialistas radica en que no nos permiten
diferenciar entre los tipos de violaciones en el objeto G que contarian como
violaciones de los derechos y aquellas que no contarian como tales. Al omitir
esta diferenciacion estaremos corriendo el riesgo de perder de vista el doble
papel que, al menos dentro del horizonte liberal, juega el lenguaje de los
derechos frente a las instituciones. Recuérdese que es esta herramienta
linguistica la que, a la vez que (i) justifica y otorga el manto de la legitimidad
al ejercicio institucional de la coaccidn, (j) impone los limites sustanciales a
dicho ejercicio de la fuerza. Paso a explicar esta relacién mediante un ejemplo.

Desde los enfoques interaccionales de los derechos seria necesario pensar
el caso de las personas que sufren la barbarie del secuestro y que por esta
razén carecen de total acceso a la oferta alimentaria, como uno mas de los
problemas que se derivan de las circunstancias de ausencia de autonomia.
Hacerlo de esta forma implicaria omitir la diferencia entre las violaciones
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en el objeto G del derecho a una alimentacién adecuada cometidas por las
instituciones legitimamente constituidas y las cometidas por grupos que
ejercen la fuerza de manera ilegitima. Dicha omisién seria problematica en
tanto que nos haria perder de vista este doble papel que cumplen los derechos
frente a las instituciones. Por un lado, nos haria olvidar que en tanto lenguaje
legitimador (i), nuestras exigencias normativas no van dirigidas en contra de
este segundo tipo de grupos que cometen esta clase de actos atroces, sino
que van dirigidas frente a los sistemas institucionales para que mediante la
fuerza legitima nos protejan de este tipo de barbarie. O dicho de forma mas
clara, nos haria perder de vista que la falta de garantias de nuestro enunciado
dedéntico mas general no derivaria de la accion del secuestro como tal, sino
de la omisién del Estado de no utilizar el ejercicio legitimo de la coaccién
para combatir a esto segundo tipo de grupos. Y por otro lado, en tanto limite
sustancial al ejercicio legitimo de la coaccién (j), nos haria olvidar que desde
el punto de vista moral no tienen, ni deben tener, el mismo grado de inco-
rreccion las violaciones oficiales y las violaciones no oficiales de cualquier
derecho humano o de cualquier derecho fundamental. Y no deben tener el
mismo grado de incorreccién puesto que, como sostiene Pogge (2005):

Las faltas (...) oficiales se visten con el nombre de la ley o la justicia
y, por lo general, se cometen lo bastante abiertamente como para que
todos puedan verlas: establecidas en estatutos y regulaciones, requeri-
das por 6rdenes y veredictos, y adornadas con sellos, timbres y firmas
oficiales. Estas injusticias no solo privan a sus victimas de los objetos
de sus derechos, sino que ademaés socavan esos mismos derechos; no
solo subvierten lo que esta bien, sino también las ideas mismas de co-
rrecto y de justicia (p. 83).

Y la segunda anotacién adicional apunta al hecho de que soy plenamente
consciente de que la relacién entre las personas que se encuentran bajo las
circunstancias de autonomia limitada (2) y esta distincién entre los problemas

(4) (5) resulta un poco forzada. Es por ello que he puesto bajo “una zona
grisacea” estos posibles casos, para resaltar mi inseguridad ante su posible
clasificacién. Sin embargo, a pesar de esta inseguridad, tal combinacién
resulta bastante reveladora en lo que tiene que ver con las personas ubicadas
en los dos tipos de circunstancias extremas. Ambos casos presentan una
relacion bien definida con estos dos tipos de problemas. Mientras que parece
posible decir que las personas que se encuentran bajo las circunstancias de
plena autonomia (1) solo resultan expuestas a los diferentes problemas que se

derivan de la cantidad o la calidad de alimentos que ellos deciden consumir

= 36



Mauricio ANDRES GALLO CALLEJAS

(4), parece posible sostener que son las personas que se encuentran bajo
las circunstancias de ausencia de autonomia (3) quienes resultan expuestas
a los problemas que se derivan de su imposibilidad de acceder a la oferta
alimentaria (5).

Esta concordancia me permite mostrar con cierto grado de seguridad qué
tan fuerte resulta el caracter restrictivo del objeto de reflexién. Para ello,
dentro de la Gltima columna propongo una serie de enunciados deénticos que,
a pesar de que siguen siendo generales, se convierten en especificaciones de
la idea de un derecho a una alimentacién adecuada. Dependiendo del tipo
de circunstancias en la que nos encontremos y del tipo de problemas al que
nos veamos expuestos, tal enunciado deéntico general adquirird una forma
maés especifica: el derecho a recibir tratamiento médico, el derecho a que
las instituciones politicas regulen la produccion o la comercializacion de los
alimentos, el derecho a no enfermarse por lo que se consume, el derecho a
no tener hambre, etc. Nuestro enunciado dedéntico particular, la idea de un
derecho a no morir de hambre, aparece Unicamente en las filas seis, ocho y
nueve, de manera que su caracter fuertemente restrictivo tiene que ver, en
primer lugar, con el nimero y con el tipo de problemas que estan quedando
por fuera de estas reflexiones. Ellas se limitan a un Ginico problema: el peligro
de muerte por insuficiencia alimentaria, elecciéon que excluye aquellos pro-
blemas que desde multiples puntos de vista —desde su simple identificacion,
desde su solucién, desde sus costos e, incluso, desde el nimero de personas
a quienes afecta— resultan méas complejos y exigentes. Para argumentar por
qué esto es asi, basta con acudir al trabajo de Sen (2010) y su famosa tesis
de que “nunca ha ocurrido una hambruna en una democracia funcional con
elecciones periddicas, partidos de oposicién, libertad de expresién y medios
de comunicacion relativamente libres (aun cuando el pais sea muy pobre y
se encuentre en una situacién alimentaria muy adversa)” (p. 373), trabajo en
donde, ademas, sostiene que “las hambrunas son faciles de evitar, en parte
porque afectan solo a una pequena proporcién de la poblaciéon (rara vez a
mas del 5 por ciento y dificilmente a mas del 10 por ciento)” (pp. 76-77).

Pero esta restriccién apunta a algo més. Por un lado, puede verse que de
las tres apariciones de la idea de un derecho a no morir de hambre, solamente
una se encuentra subrayada —fila nueve—. Con tal subraya pretendo mostrar el
objeto especifico de estas reflexiones, concentradas en aquellas personas que
habitan bajo un sistema institucional en el que existe una oferta alimentaria
suficiente para todos —esto deja por fuera las circunstancias propias de la sexta
fila— y que no tiene ninguna practica totalitaria similar a la de los campos de

= 36



¢ES DEFENDIBLE LA IDEA DE UN DERECHO UNIVERSAL A NO MORIR DE HAMBRE?

concentracién que inventaron los nazis y los comunistas —quedando por fuera
la fila octava—. Esta investigacion se limita a las personas que se encuentran
en serio riesgo de muerte por inanicién ocasionado por sus condiciones de
pobreza extrema o, como dice Sen (2002), se limita a las personas que no
estan tituladas “en el sistema legal prevaleciente de derechos institucionales,
a medios adecuados de subsistencia” (p. 20)".

Y por otra parte, esta restricciéon también se dirige a lo que he venido
denominando el punto de vista moral. Esto, en el sentido de que dicho objeto
se limita de forma exclusiva a aquellas personas que se encuentran situadas
bajo las condiciones extremas de ausencia de autonomia (3). Ni siquiera en
alguno de los casos en que estoy imaginando a las personas bajo condiciones
de autonomia limitada (2) aparece nuestra idea de un derecho a no morir de
hambre, de manera que tal caracter fuertemente restrictivo no solo obedece
a la enorme cantidad de problemas que se estan dejando por fuera. Lo mas
importante, dicho caracter obedece al hecho de que esta investigacion se
ocupa Unicamente de esos problemas que desde el punto de vista moral del
liberalismo igualitario resultan ser los mas graves. Para quienes nos sentimos
comodos con dicho punto de vista, no resulta muy dificil llegar a un acuerdo
en el que, salvo el caso de las victimas de las practicas totalitarias —octava
fila—, son las personas que sufren tal grado de pobreza quienes viven una
vida en las peores condiciones imaginables —enfoques comparativistas de
la justicia—, o quienes resultan ser las peor tratadas, con diferente grado de
consideracién y de respeto, por los diversos sistemas vigentes —enfoques
institucionales de la justicia—.

Presentada de esta forma, esta restriccién en el objeto de reflexiéon —
concentrarnos en los casos mas escasos, los de mas facil solucién y los mas
graves desde el punto de vista moral— parece caprichosa. Es mds, parece una

Una posible manera de explicar esta diferencia entre dichos casos en los que aparece la idea
de un derecho a no morir de hambre, consiste en ofrecer enunciados dednticos mucho mas
especificos. Mientras que para la fila sexta tal enunciado deéntico més especifico asumiria la
forma de un posible derecho a que las instituciones politicas aseguren la cantidad necesaria
de provisiones para poner fin a la escasez; para las personas que se encuentren bajo la octava
fila de lo que se trata es de un derecho a recuperar su libertad, esto es, un derecho a que se
les libere de dichos campos de concentracién; y para las personas que se encuentran bajo la
novena fila de lo que se trata es de un derecho a acceder a la oferta alimentaria que es ya
suficiente para todos y que puede consistir en recibir directamente alimentos para evitar
la muerte, o bien, en recibir a titulo de subsidio una suma de dinero para acceder a dicha
oferta, o bien, en un derecho a que se creen empleos de urgencia que les suministren dichos
ingresos (este ultimo ejemplo, que desde el horizonte liberal igualitario considero resulta ser
la opcidn ideal, se encuentra en Sen, 2010, p. 77).
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diferenciacién que acude a dicho criterio normativo para enmascarar una
necesidad practica, relativa al corto tiempo establecido para el desarrollo del
proyecto: escoger un caso extremo y aparentemente de facil acuerdo, el caso
menos controversial, para preguntar por el asunto de su universalidad. Sin
embargo, dicha escogencia va mas alld de esta simple necesidad practica. Y
es que a pesar de lo facil que resulta estar de acuerdo con la indeseabilidad
o, incluso, con algun tipo de incorrecciéon normativa de imagenes como la
que nos ofrece John Steinbeck en el final de su obra maestra The grapes
of Wrath, en donde una anciana debe recibir la leche materna de una joven
para no morir de hambre; a pesar de que bajo nuestras creencias actuales
resulta facil estar de acuerdo en lo espantoso que resulta la muerte de un ser
humano por inanicién, a pesar de todo esto, determinar todas las implicacio-
nes normativas que se derivan de este tipo de situaciones indeseables, sigue
siendo un asunto dificil, un asunto frente al cual nuestros acuerdos estan
bastante lejanos. Nuestras posturas contindan bastante divididas, primero,
y para ponerlo en los términos de Nozick (1990), acerca de si debemos optar
por la via voluntaria —la asistencia, la filantropia o la caridad— o por la via
coactiva —la de la justicia politica—. Y segundo, en el caso de los que en contra
de las tesis de Nozick creemos que debemos optar por la via de la coaccién,
acerca del asunto de su prioridad o de su urgencia —si se trata de un problema
de justicia compensatoria o de justicia distributiva—, asi como acerca del
asunto de su alcance o de su universalidad —si se trata de un problema local
o global, nacional o cosmopolita®-.

Todos estos desacuerdos sugieren el tipo de dificultades con las que debe
lidiar este enunciado dedntico particular y restrictivo: la idea de un derecho
universal a no morir de hambre. Dificultades que seran, precisamente, las
que me abrirdn la puerta a los otros dos puntos de vista desde donde estoy
presentado este proyecto. A continuacién me ocupo del siguiente de estos
puntos de vista, esto es, del asunto del métodoy su caracter interdisciplinario.

1.2. EL CARACTER INTERDISCIPLINARIO DEL METODO DE REFLEXION

Estas dificultades con las que debe lidiar la idea restrictiva de un derecho
universal a no morir de hambre van a estar presentes en todos los &mbitos

Véase el trabajo de Nagel (2005) quien inicia con estas significativas palabras: “We do not live
in a just world. This may be the least controversial claim one could make in political theory.
But it is much least clear what, if anything, justice on a world scale might mean, or what the
hope for justice should lead us to want in the domain of international or global institutions”
(p. 113).
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en los que enunciados deénticos del tipo DabG puedan ser utilizados para
la construccién de posiciones normativas. Por un lado, en los terrenos de la
filosofia politica, tal y como lo muestran las preguntas que acabo de formular
acerca de cudl via resulta preferible para su garantia —si la voluntaria o la
coactiva— y acerca de los alcances de esta ultima via —justicia compensa-
toria o distributiva, nacional o cosmopolita—, pero también en los terrenos
de la ética. Con esto, y tras las huellas de Tugendhat (1997), me refiero al
ambito de los diferentes intentos de construcciéon de respuestas filosoéficas
a las preguntas écémo vivir una vida plena? y écomo debo comportarme
con las demés personas? De la misma forma en que estaran presentes en
los diferentes terrenos de lo juridico, es decir, en los intentos de respuestas
dogmaticas a las preguntas acerca de lo que estd ordenado, permitido y
prohibido, por el conjunto de normas validas que componen un sistema
institucional determinado.

Que se trate de ambitos normativos diferentes y que como tal, no se
deban confundir, es una premisa que aca no discuto. Es mas, parto de la idea
de que proteger esta premisa es una de las principales tareas para quienes
nos dedicamos a la reflexién tedrica sobre la politica, la moral o el derecho.
Y ello, ante el poco prestigio, ante lo poco atractivas que resultan desde la
vanguardia intelectual, dos tradiciones que aunque tengan algunos puntos
de contacto, tampoco se deben confundir: el liberalismo y el iuspositivismo.

Por los lados del primer horizonte, en este punto de lo que se trata es de
proteger el arduo camino recorrido para asegurar el triunfo del principio de
la tolerancia y, con ello, la defensa de la diversidad social en contra de los
diferentes tipos de ideologias del acuerdo (Shklar, 1986)°. Triunfo de cuyo

3 Precisamente en contra de este tipo de ideologias, Shklar (1986) nos ofrece una definicién
del liberalismo como defensa de la diversidad social. Estas son sus palabras: “a defense of
social diversity, inspired by that barebones liberalism which, having abandoned the theory of
progress and every specific scheme of economics, is committed only to the belief that tolerance
is a primary virtue and that a diversity of opinions and habits is not only to be endured but
to be cherished and encouraged. The assumption throughout is that social diversity is the
prevailing condition of modern nation-states and that it ought to be promoted. Pluralism is
thus treated as a social actuality that no contemporary political theory can ignore without
losing its relevance, and also as something that any liberal should rejoice in and seek to
promote, because it is in diversity alone that freedom can be realized. A free society is not
one in which people are merely allowed to make effective social choices among a variety of
alternatives, but one in which they are encouraged to do so. The range and the number of
choices available and the mutual tolerance among those who choose conflicting paths are
what determine the degree of freedom that the members of any modern society can be said
to enjoy. If one must be a hero, a saint, or at least enormously courageous and self-confident
in order to pursue a manner of life or to express views other than those agreeable to the
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altimo gran logro da cuenta esa version denominada el “liberalismo politico”
y que consiste en la separacién entre la justicia politica y las concepciones
del bien, estas ultimas entendidas como visiones comprehensivas, donde se
incluyen, ademdas de nuestras visiones religiosas, los intentos de respuesta
filoséfica a ese tipo de preguntas que dos parrafos atrds he denominado
éticas (Rawls, 1996).

Y por los lados de la segunda tradicién, de lo que se trata es de proteger el
deseable desplazamiento de las diferentes versiones del iusnaturalismo, que
lograron estas posturas iuspositivistas en el Gltimo siglo de nuestra historia
juridica occidental, desplazamiento que, por las siguientes razones, puede ser
leido en términos de progreso moral e intelectual: (k) por lo indeseable que
hoy nos resulta cualquier tipo de justificacién de la violencia como herramienta
de lucha para alcanzar la correccién moral del derecho®, justificacion que ha
estado presente en algunas versiones de aquella tradicion; de igual forma ()
por razones que apuntan al valioso papel critico que puede cumplir la moral
frente al derecho, para evitar los peligros que se derivan de aquello que Alexy
(2004) denomina su legitimacion acritica®; y, en consecuencia, también (II) por
razones de libertad, democracia y pluralismo, esto en el sentido de un mundo
que, para estas posturas iuspositivistas, queda totalmente al alcance de
nuestra voluntad, al menos en los aspectos normativos de nuestra existencia®.

powers that be, both governmental and social, one cannot be said to live in a free society (...)
It cannot even be said, as (Mill) did, that freedom is needed to “progress.” What is evident,
however, is that diversity and the burdens of freedom must be endured and encouraged to
avoid the kinds of misery that organized repression now brings. This is a type of liberalism
quite common among members of the permanent social minority groups, and it surely reflects
both the apprehensions and the positive experiences which their situation creates.” (pp. 5-6).

Como parte de la critica iuspositivista a esta justificacién de la violencia, a la apertura al
caos y a la anarquia, pienso por ejemplo en la idea de recta razén en Hobbes; asi como, por
supuesto, en la aguda y atn vigente critica de Bentham (1990) a los derechos naturales.

Creo que es perfectamente posible decir que mientras el argumento (k) va dirigido en contra
de ese iusnaturalismo que nos ofrece un talente progresista y de critica al statu quo, este
argumento (I) va dirigido al otro talante que generalmente es olvidado, pero que ha estado
igualmente presente en esta tradicion, esto es, el talante conservador. Frente a este segundo
caracter uno de los argumentos mas poderosos del iuspositivismo es precisamente el de los
peligros de la legitimacién acritica del derecho. Véase al respecto a Hart (2011).

Pienso, por ejemplo, en la forma en que Kelsen (2002) critica la funcién ideolégica que cum-
plen en la tradicién del derecho natural dualismos como derecho objetivo-derecho subjetivo,
derecho publico y derecho privado o Estado y derecho; asi como en las palabras de Habermas
con relacion a lo onerosa que resulta la hipoteca del derecho con la moral (citado en Arango,
2008, p. 30).
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Tal y como entiendo las cosas, proteger tales ensefianzas no significa
negar sino establecer una clara separacion entre los dos tipos de posiciones
normativas que, segun gran parte de la literatura disponible sobre los dere-
chos, puede asumir nuestro enunciado dedntico particular desde la via de la
coaccioén. Me refiero a las posiciones normativas morales y a las posiciones
normativas juridicas’. Para lograr esta separacién y de la misma forma en que
lo he propuesto en otro lugar (Gallo Callejas, 2009), voy a hacer dos cosas. Lo
primero tiene que ver con el uso que, desde los enfoques institucionales, daré
a la expresion“justicia” (Tugendhat, 1997) (Rawls, 2004) (Arango, 2005) (y
especialmente Alexy, 2005). Voy a partir de la idea de que la justicia plantea
el problema de la correccion de las normas que regulan la distribucién tanto
de las cargas como de las ventajas entre los individuos que pertenecen a
un sistema institucional, asi como la compensacion o la retribucion frente a
determinadas acciones u omisiones de tales individuos. Y lo segundo tiene
que ver con la manera en que tras las huellas de Campbell (1974) voy a
entender dicha idea de correccion, uso que conduce a la diferenciacién entre
la justicia formal y la justicia material®.

Con base en ambos usos puedo decir, entonces, que plantear bajo la
Optica de la justicia el problema de las personas que se encuentran bajo
circunstancias tan extremas de ausencia de autonomia que corren grave
peligro de muerte por inanicién implica uno de estos dos tipos de afirmaciones
diferentes. O bien, desde la justicia formal, afirmar que su estado de miseria
obedece a una violacién de las normas establecidas que imponen los deberes

7 Véase Tugendhat (1997) quien diferencia entre derechos legales y derechos morales; Pogge

(2005) (2009) quien diferencia entre derechos humanos morales y derechos humanos legales;
Alexy (1993), Arango (2005) y Nussbaum (2007) quienes diferencian entre derechos humanos
y derechos fundamentales.

Se trata de la diferencia entre la pregunta por la justicia formal o abstracta “Now formal
justice can be defined as treating persons in accordance with their rights, where the question
of what a person’s rights are is settled by an appeal to the relevant rule or law. It is this
conceptual association of formal justice with the application of rules defining rights and duties
that makes it plausible to assert the existence of an analytic connection between justice and
rights: formal justice requires treatment in accordance with rights as defined in the relevant
rules” (Campbell, 1974, p. 445). Y la pregunta por la justicia material o concreta “However
it might be argued that cases such as I have just mentioned are covered by material rather
than formal justice, and that material justice is also to be defined by reference to the concept
of rights-albeit in a different way-in that material justice involves the determination of what
rights persons ought to have. Thus we may speak of rights where there are no accepted rules
in order to raise questions about the rules which ought to be introduced to cover such cases.
And similarly we can speak of rights in order to criticise existing rules as when we say that
a certain group of persons has no right to have the rights which they do have, meaning that
the existing rules ought to be revised” (p. 446).
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de distribucién o de compensacion en un sistema institucional determinado o,
bien, desde la justicia material, que dicha situacién obedece al hecho de que
la manera en que estan reguladas la distribucion y la compensacion dentro
de ese sistema institucional no es correcta, es decir, que dichas normas son
moralmente incorrectas.

De esta manera, planteado como un problema de justicia material que
apunta a la incorrecciéon moral o ilegitimidad de las normas que regulan los
asuntos de la compensacién y de la distribucién, nuestro enunciado dedntico
particular asume la forma de un derecho moral a no morir de hambre. Y esto
significa que su defensa adquiere la forma de la siguiente tesis a la que voy
a denominar el igual grado de injusticia (T1):

(6) Un sistema institucional padece el mismo grado de injusticia o
de incorreccién moral en las normas que regulan los asuntos de la
compensacién y de la distribucién, cuando no garantiza el derecho a no
morir de hambre, al grado de injusticia o de incorreccién que padece
cuando no garantiza las “libertades tradicionales”, esto es, cuando no
garantiza ni las libertades negativas ni los derechos de participacién
politica.

Y a su vez, planteado como un problema de justicia formal que apunta a
la garantia o al cumplimiento de las normas ya establecidas para regular los
asuntos de la compensacién y/o la distribucion, nuestro enunciado deéntico
particular asume la forma de un derecho juridico a no morir de hambre.
Forma que puede tener diferentes significaciones dependiendo del modelo
institucional bajo el que nos encontremos. En este trabajo, propuesto bajo las
banderas del modelo del Estado constitucional y democratico de derecho, en
tanto que derecho juridico, nuestro enunciado deéntico particular asume la
forma de derecho fundamental. Y esto significa un tipo de posicién normativa
que cuenta tanto con (m) “el maximo rango en el ordenamiento en gradas
del derecho estatal” (Alexy, 2003, p. 33), asi como con (n) la maxima fuerza
juridica “plenamente controlada por los tribunales” (p. 33). Gracias a estas
caracteristicas su defensa adquiere la forma de una tesis diferente. Tesis a
la que voy a denominar el igual grado de justiciabilidad (T2):

(7) El poder judicial tiene competencias para decidir sobre la proteccién del
derecho a no morir de hambre, por fuera, e incluso en contra del debate
politico mayoritario, del momento legislativo, del mismo modo en que
tiene competencias para decidir sobre las garantias de las “libertades
tradicionales”.
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Una vez mas, esta separacion entre ambas formas de nuestro enunciado
dedntico particular, entre el derecho moral a no morir de hambre (T1) y el
derecho fundamental a no morir de hambre (T2), se deriva de mi beneplacito
frente a esas ensenanzas tanto del liberalismo politico como de la tradicién
iuspositivista. Sin embargo, esta investigacion propone un método de tra-
bajo interdisciplinario que, a pesar de resultar plenamente compatible con
la primera tradicién, implica una seria y definitiva ruptura con otro de los
legados clave de la segunda, al menos en su version kelseniana. Para decirlo
en la forma en que hablaba este gran jurista de Praga, en este trabajo se
estan abriendo las puertas, otra vez y en todo su esplendor, al fantasma del
sincretismo metédico (Kelsen, 2002). Fantasma que adquiere forma gracias
a mi creencia en que a pesar de sus marcadas diferencias, las posibilidades
de éxito de la idea de un derecho moral a no morir de hambre (T1) y las
posibilidades de éxito de un derecho fundamental a no morir de hambre (T2)
estan fuertemente interconectadas.

Dentro de este trabajo, esta Gltima afirmacién significa que existen
razones comunes para que el filésofo politico y el abogado constitucionalista
defiendan la existencia de ambas ideas. Significa que tales razones comunes
condicionan las posibilidades de éxito de nuestro enunciado deéntico parti-
cular dentro de ambas esferas. Significa que las razones filoséficas para la
defensa de nuestro enunciado dedntico particular en los terrenos de la justicia
material se convierten en poderosos argumentos en el &mbito de la dogmadtica
constitucional. O dicho de forma negativa, significa que ambas ideas deben
lidiar con un grupo similar de posturas rivales, esto es, con un mismo tipo
de dificultades y de criticas. Y esto de manera que resulta posible sostener
que en el eventual, y, espero, remotisimo caso en que la victoria se la llevara
este grupo similar de posturas rivales, la incorreccion moral de la idea de
un derecho a no morir de hambre se convertiria en un poderoso argumento
en contra tanto de su plausibilidad politica asi como de su obligatoriedad
juridico constitucional.

En este punto, mi propuesta consiste en agrupar tal grupo similar de
posturas rivales en las siguientes tres posiciones, con las que deben lidiar
de manera conjunta nuestras dos formas de la idea de un derecho universal
a no morir de hambre (enunciados 6 y 7):

(8) Las posturas no-derechos. Expresion con la que intento dar cuenta del
creciente escepticismo de una cantidad de autores que desde los terrenos
de la filosofia politica, la filosofia legal y la dogmatica constitucional
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estan poniendo en duda la simple utilizacion de esta herramienta
lingtiiistica en la construccién de nuestras posiciones normativas.

(9) Las posturas no-existencia-de-los-derechos-sociales. Expresiéon con la
que denomino a aquellos autores que, a pesar de que se mantienen
firmes dentro de esta herramienta linglistica, abogan por una utilizacién
ultraminimalista limitada Unicamente a las “libertades tradicionales”.
Y,

(10) Las posturas no-universalidad-de-los-derechos-sociales. Expresién con
la que intento dar cuenta del escepticismo de aquellos que, si bien
aceptan la inclusion de estos derechos dentro del catidlogo de nuestros
derechos basicos, consideran que los problemas redistributivos que se
derivan de su garantia deben quedar confinados en el interior de cada
uno de los sistemas institucionales que conocemos como Estado-nacion.

Por razones de espacio, en este trabajo tendré que dejar de lado la primera
de estas posturas rivales. Voy a concentrarme, Unicamente, en las otras
dos formas de escepticismo. De la segunda, las posturas no-existencia-de-
los-derechos-sociales (enunciado 9) me ocupo de inmediato. Mientras que
la discusién con las posturas no-universalidad-de-los-derechos-sociales
(enunciado 10) las dejaré para el acépite final.

1.3. LAS POSTURAS NO-EXISTENCIA-DE-LOS-DERECHOS-SOCIALES

Entre el segundo y el tercer tipo de escepticismo con el que deben lidiar
ambas formas de nuestro derecho a no morir de hambre, existen abismales
diferencias. Basta con recordar el serio debate entre Rawls -tal vez el mas
importante de todos los autores que dentro de la filosofia politica contem-
poranea hacen parte del tercer tipo- y Nozick —de lejos, el mas importante
de aquellos que pertenecen al segundo tipo de escepticismo-. Sin embargo,
también existe una importantisima semejanza. Y es que al fin y al cabo,
se trata de un conjunto de autores cuyas posiciones, con relacién a dicho
enunciado deoéntico particular, pueden ser enmarcadas de manera conjunta
bajo la siguiente creencia:

(11) La garantia de las “libertades tradicionales” tiene prioridad moral y/o
juridica frente a la garantia de todos los derechos sociales®. De alli que
sea mucho més grave, tanto en el ambito de la justicia politica como

9 Al construir este enunciado (11) parto de la idea de que el lector entiende que el derecho a no
morir de hambre hace parte de la categoria de los derechos sociales. Sin embargo, a pesar de
que es un asunto suficientemente conocido, abajo en la nota al pie 11, ofrezco una explicacién
del porqué esto es asi.
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en el ambito del derecho constitucional, la ausencia de garantias de
un derecho como la libertad de expresién que la ausencia de garantias
del derecho a no morir de hambre.

Como ya anticipé, en este acapite me ocupo Unicamente de las posturas no-
existencia-de-los-derechos-sociales. Y ello significa que voy a concentrarme
en ese tipo de escepticismo que defiende esta prioridad de las “libertades
tradicionales”, con base en una aparente contradiccién entre los derechos
sociales en general y la idea de autonomia individual. Serd precisamente
esta contradiccion la que va a dar sustento a la fuerte, y, lamentablemente,
bien consolidada creencia, segun la cual, las posiciones normativas creadas
mediante los derechos sociales constituyen un asunto secundario, un asunto
que puede y debe ser relegado para un momento posterior. Lo que significa
que la idea de un derecho a no morir de hambre se vuelve indefendible
tanto en la forma de un derecho moral (enunciado 6) como en la forma de
un derecho fundamental (enunciado 7). Aquello, puesto que se trata de un
asunto que debe y/o puede ser relegado para los momentos de filantropia o
caridad y no de justicia politica (en contra de T1). Y esto, porque se trata de
un asunto que debe y/o puede ser relegado para los momentos de decision
legislativa y no de justicia constitucional (en contra de T?2).

Tal y como lo he sostenido en otro lugar (Gallo Callejas, 2010), esta
aparente contradiccién se deriva de la manera en que este segundo tipo de
escepticismo concibe las cosas, con relacion al minimalismo necesario para
preservar el papel protagénico de la idea de autonomia individual en ambos
dmbitos de nuestra realidad normativa, minimalismo que desde este horizonte
se convierte en una doble reduccién: por un lado, (o) en la lista de nuestros
derechos bésicos, limitados al binomio libertad negativa-propiedad —he acéa
mi denominacién de posturas no-existencia-de-los-derechos-sociales—. Y, por
otra parte, (p) en los sujetos de la justicia, limitados solo a aquellos individuos
que estan en condicién de disfrutarlos. Con base en ambas reducciones daran
paso a la nefasta separacion entre justicia politica y caridad: “our basic human
rights are negative, and thus that the basic human duties are avoid inflicting
evils people. The duty to help those in need is not like that” (Narverson,
2002, p. 432); asi como a la terrible conclusién de que todo ser humano es
responsable por su propia pobreza.

Como se trata de una posicién bastante conocida no voy a decir nada mas
sobre ella. Tampoco voy a decir nada acerca de la manera en que resulta
posible escapar, al menos, a esta segunda conclusion. Escape que, por lo
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demas, he dado por presupuesto desde el inicio de este trabajo al ofrecer mi
vision de dicha idea de autonomia individual (enunciados 1, 2 y 3)¥. En lo
que si me voy a detener es en otro aspecto de esta posible defensa de nuestro
enunciado dedntico particular que, creo, no esta tan desarrollado, y donde,
ademas, se hara evidente el asunto de la conexién entre mis dos tesis (T1y
T?2). Para lograrlo, voy a proponer un ejercicio de lectura con el que espero
no estar incurriendo en alguna inaceptable imprecisiéon. Voy a proponer que
desde las herramientas analiticas con las que Alexy (1993) trabaja el dltimo
elemento de su relacién triadica, el objeto del derecho G, leamos la magnifica
y bien conocida propuesta de diferenciacién que nos ofrece Sen (2002) entre
los conceptos “derechos” y “metaderechos”. Eso si, aunque probablemente
no se trate de otra cosa que de recordar lo ya conocido, considero necesario
describir la propuesta de ambos autores antes de pasar a mi ejercicio de lectura.

Por los lados del trabajo de Sen (2002), recuérdese que segiin su propuesta
de diferenciacién, mientras tener un “derecho a X" significa que su titular a
puede exigir la realizacién inmediata de X y que el obligado b debe asegurar
que X sea inmediatamente alcanzado, tener un “metaderecho a X" significa
tener un derecho a politicas p(X), de forma tal que su titular a aspira no
a la realizacién efectiva e inmediata de X, la cual puede ser actualmente
inalcanzable, sino a “la bisqueda de politicas que ayuden a lograr X en el
futuro” (p. 16). Por su parte, recuérdese que para Alexy (1993) el objeto de
un derecho G es siempre una accién del destinatario b y como tal se agota
en las siguientes posibilidades estructurales de accién. Por un lado, en las
acciones negativas, acciones que se dividen en tres grupos:

(12) El derecho al no impedimento de acciones “Dae (—estorba e (Ha))”
(Alexy, 1993, p. 196)

(13) Elderecho ala no afectacién de propiedades o situaciones “Dae (—afecta
e (Sa))” (p. 196). Y,

(14) El derecho a la no eliminacién de posiciones juridicas “Dae (—elimina
e (PJa))" (p. 196).

Y por otra parte, en las acciones positivas, acciones que, a su vez, se
dividen en dos grupos:

(15) El derecho a acciones positivas facticas “Dae (Hfe)" (Alexy, 1993,
p. 196). Y,

(16) El derecho a acciones positivas normativas “Dae (Hne)" (p. 196).

19 Si se quiere profundizar en esta idea remito a Gallo (2009) (2010).
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Leer al primero de estos autores desde las herramientas analiticas del se-
gundo, significa decir que esta diferencia entre “derechos” y “metaderechos”
esta contenida en la “estructura del derecho a algo”. Y ello de forma tal que si
desde el lenguaje de Sen tener un “derecho” a X significa tener la posibilidad
de exigir X de forma inmediata, desde el lenguaje de Alexy resulta posible
sostener que su objeto G puede ser, entonces, tanto una accién negativa
(enunciados 12, 13 6 14) como una accién positiva factica (enunciado 15). De la
misma forma en que si desde el primero tener un “metaderecho” a X significa
tener la posibilidad de exigir p(X) que asegure X de forma gradual, resulta
posible sostener desde el segundo que su objeto G serd, entonces, una accién
positiva normativa (enunciado 16). A lo que, por supuesto, habra que agregar
que mientras en el caso de los “derechos” cuando X representa una libertad
tradicional tal objeto G serd, generalmente, un derecho a acciones negativas
(12, 13 0 14), del mismo modo en que cuando X represente cualquier derecho
social su objeto G serd, Unicamente, un derecho a acciones positivas facticas
(15)". Mientras que en el caso de los “metaderechos” resulta irrelevante si X
representa una “libertad tradicional” o un derecho social, ya que en ambos
casos su objeto G serd siempre una accién positiva normativa (16)'?.

Ahora bien, leer de esta manera la propuesta de Sen resulta importante
porque me permite presentar tanto nuestro derecho moral a no morir de ham-
bre (enunciado 6) como nuestro derecho fundamental a no morir de hambre
(enunciado 7), en la forma de “derechos” y en la forma de “metaderechos” .
Dicho de otra manera, gracias a una lectura que parte de la estructura del

I Esta diferenciacién estructural entre derechos sociales y libertades tradicionales representa

un punto de acuerdo bastante sélido dentro de la literatura disponible sobre los derechos.
Recomiendo el capitulo 9 de Alexy (1993) asi como Arango (2005). Punto que, precisamente,
es el que nos permite responder la pregunta formulada arriba en la nota 9, lo repito, épor
qué nuestro enunciado dedntico particular es un derecho social? Respuesta: porque se trata
de uno de esos derechos que desde “la estructura del derecho a algo” implica la realizacién
de acciones positivas facticas que como ya he dicho, pueden consistir en dar alimentos para
evitar la muerte, asi como en dar a titulo de subsidio una suma de dinero para que a acceda
ala oferta alimentaria, o darle un puesto de trabajo de urgencia para garantizar dicho acceso.

La afirmacién de que en los metaderechos también pueden estar incluidas las libertades
negativas es mia. Sen no dice nada acerca de si también las incluye, o, si por el contrario, es
una idea exclusiva de los derechos sociales. Si uno de los puntos importantes de esta diferen-
ciacién tiene que ver con el costo y la disponibilidad de recursos para la garantia inmediata de
los derechos, mi argumento para incluir las libertades tradicionales en este concepto apunta
a dos cosas: primero, a mi creencia en que también las libertades tradicionales implican
grandes costos que no siempre estan disponibles en las sociedades que tienen altos indices
de pobreza —pienso, por ejemplo, en lo costoso que resulta tener un sistema de defensa de
oficio de alta calidad en la jurisdicciéon penal-; y, segundo, apunta a mi tesis del igual grado
de injusticia (T1) que me permite sostener que es tan grave moralmente no tener recursos
inmediatos para la garantia de derechos sociales como la educacién, a no tenerlos para asegurar
la garantia adecuada de libertades tradicionales como los derechos de participacién politica.
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objeto del derecho G, ambas ideas de nuestro enunciado deéntico particular
pueden ser presentadas en la forma de derechos a acciones positivas facticas
(15), esto es, en la forma de “derechos”, asi como en la forma de derechos a
acciones positivas normativas (16), en la forma de “metaderechos” . Posibi-
lidad que, por supuesto, me exige establecer diferenciaciones en la manera
de expresar mis dos tesis. Veamos. Por los lados de la tesis del igual grado
de injusticia (T1) cuando nuestro enunciado deéntico particular se concibe
como un “derecho a X", adquiere la siguiente forma:

(17) Un sistema institucional padece del mismo grado de incorreccién moral
en las normas que regulan los asuntos de la compensacién y de la
distribucién, cuando no garantiza de forma inmediata el cumplimiento
de las acciones positivas facticas impuestas por el derecho a no morir
de hambre, al grado de incorreccién moral que se deriva de la no
garantia de las acciones negativas impuestas por cualquiera de las
“libertades tradicionales”.

Y, a su vez, cuando nuestro enunciado se concibe como un “metaderecho
a X" o, lo que es igual, como un “derecho a p(X)”, tal tesis del igual grado
de injusticia (T1) adquiere la siguiente forma:

(18) Un sistema institucional padece del mismo grado de incorreccién
moral en las normas que regulan los asuntos de la compensacién y
de la distribucién, cuando no garantiza el tipo de acciones positivas
normativas que ayuden a asegurar el derecho a no morir de hambre
en un futuro, al grado de incorreccién moral que se deriva de la no
garantia de las acciones negativas impuestas por cualquiera de las
“libertades tradicionales”.

Por su parte, por los lados de la tesis del igual grado de justiciabilidad
(T?2), cuando nuestro derecho fundamental a no morir de hambre se concibe
como un “derecho a X", adquiere la siguiente forma:

(19) Una persona tiene la posibilidad de exigir judicialmente el cumplimiento
de las acciones positivas facticas que solucionen de inmediato su estado
de inanicién, de la misma forma en que puede exigir judicialmente el
cumplimiento de las acciones negativas impuestas por cualquiera de
las “libertades tradicionales”.

Y, a su vez, cuando se concibe como un “metaderecho a X" o, lo que es
igual, como un “derecho a p(X)”, tal tesis del igual grado de justiciabilidad
(T2) adquiere la siguiente forma:
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(20) Una persona tiene la posibilidad de exigir judicialmente el tipo de
acciones positivas normativas que ayuden a asegurar el derecho a no
morir de hambre en un futuro, de la misma forma en que puede exigir
judicialmente el cumplimiento de las acciones negativas impuestas por
cualquiera de las “libertades tradicionales”.

Seré precisamente ac4, en esta diferenciacion, en donde encontramos ese
otro aspecto de la defensa de nuestro enunciado dedntico particular que unos
parrafos atras advertia no estd tan desarrollado. Tal aspecto consiste en la
superacién de eso que Arango'® magistralmente denomina pensamiento de
absolutos, y que hace tan dificil dicha defensa tanto en la filosofia politica
como en el derecho constitucional de sociedades como la nuestra “con elevados
indices de pobreza” (Sen, 2002, p. 7), aunque, por supuesto, sin olvidar las
actuales dificultades en los otrora paises afluentes —me refiero a la mayoria
de paises europeos— que desde hace algunos anos vienen en una preocupante
“via de empobrecimiento” (p. 7).

Y es que no siempre resulta del todo claro que son precisamente estas
posturas no-existencia-de-los-derechos-sociales, esto es, los enfoques mas
conservadores de la sociedad, las que se valen (o se benefician) de este tipo
de pensamiento de absolutos para lograr, contra todo prondstico, sus grandes
réditos electorales. Valerse de dicho pensamiento de absolutos significa,
creo, ofrecer un mundo construido en términos de “todo” o “nada”; con esto
quiero decir, en términos de una serie de relaciones dicotémicas de las que
me interesa mencionar las siguientes: “correcciéon moral de las instituciones
(justicia) o revolucién”; “reconocimiento y garantia inmediata de los derechos
bésicos o guerra”; “garantia judicial de los derechos sociales o democracia”;
“existencia de una tnica respuesta correcta en el derecho o discrecionalidad
judicial”.

Una vez se plantean las cosas de esta manera, esto es, con base en esta
serie de opciones dicotémicas, la preocupacién moral con la que este tipo de
escepticismo intenta cerrar el camino a las dos formas iniciales de nuestro
enunciado dedntico particular (enunciados 6 y 7), resulta bastante creible:
evitar que retrocedamos en dos de esas grandes conquistas que hoy nos
permiten hablar de un evidente progreso moral en los ultimos 220 afos
(Pogge, 2005)". Tales conquistas son (q) nuestro actual rechazo por toda

13 Enlo que viene a continuacién sigo en parte la presentacién que nos ofrece el profesor Arango

al texto de Sen (2002).

El argumento de Pogge (2005) con relacién a nuestro progreso moral es el siguiente: “Durante
los ultimos 220 anos, las normas morales se han vuelto cada vez mas restrictivas y cada vez
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forma de practicas crueles como instrumentos de lucha politica, rechazo que
quedara expresado en el valor moral inexpugnable de nuestras “libertades
tradicionales”, y, (r) nuestra aspiraciéon de habitar en un mundo democratico
y pluralista, en un mundo construido desde la diferencia. Aspiraciéon que, al
menos en autores como Rawls (1996) (2004), también quedara expresada
en tal valor inexpugnable de dichas “libertades tradicionales”, no solo por
la inclusion de las libertades politicas, sino porque es a estas ultimas, y solo
a ellas, a las que les otorga la garantia de su valor equitativo.

En tanto que la preocupacién por esta segunda conquista (r) también es
compartida por el ultimo tipo de escepticismo, voy a dejarla aplazada hasta
el préximo acapite. Y con relacién a la primera (q) solo me resta insistir en
mi fuerte conviccién acerca de que las posibilidades de éxito de nuestro
enunciado deodntico particular estan profundamente vinculadas con la manera
en que abordemos uno de los asuntos mas dificiles dentro de la reflexion
tedrica sobre el poder y sobre el derecho: el problema de las consecuencias
que se derivan de la injusticia o incorreccién moral de un sistema institu-
cional. Esto debe hacerse de tal manera que evitemos caer en la trampa
argumentativa de las posturas no-existencia-de-los-derechos-sociales que
intentan llevar la discusion a los terrenos de aquellas relaciones dicotémicas.
Y esto significa que en lugar de retroceder en ese justificado, plausible y no
reversible proceso de sensibilizacién en contra de toda forma de crueldad,
violencia y guerra, expresado en el valor moral inexpugnable de nuestras
“libertades tradicionales”, de lo que se trata es de luchar por su ampliacién
para que incluya igualmente el rechazo por el sufrimiento y el dolor generados
por una vida en tales condiciones de ausencia de autonomia que se corre el
riesgo de muerte por inanicion. De lo que se trata es de sostener, sin ningun
tipo de duda, que a pesar de que estas condiciones extremas de ausencia de
autonomia puedan ser descritas con el mismo grado de injusticia, tal grado de
incorrecciéon moral de nuestras instituciones no justifica la guerra ni justifica
practicas crueles contra ningun ser humano.

Eso si, debo aclarar que esta vinculacién politica-moral-derecho que
subyace a tal idea no significa arrebatar al &mbito de la politica el papel que
le corresponde en la escena de reivindicacién de los derechos. Por un lado,

mas efectivas. Formas de conducta y de organizacion social aceptadas y practicadas durante
milenios y todavia vigentes en los siglos XVIII y XIX —tales como la violencia doméstica, la
esclavitud, la autocracia, el colonialismo, el genocidio- estan hoy proscritas, son ilegales y
se presentan como paradigmas de injusticia. A este respecto al menos se ha producido un
enorme progreso moral” (pp. 13-14).
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ella simplemente significa un limite moral a la politica, limite que, insisto,
no implica su anulacion. Partiendo de esta vinculacién, simplemente creo que
su practica, ese espacio para la reivindicacién politica de nuestro enunciado
dedntico particular —que desde horizontes como el de Rawls (2004) puede
ejemplificarse bajo la idea de la desobediencia civil como posible salida frente
a la vulneracion extrema de nuestros “metaderechos” (enunciados 18 y/o
20) — queda condicionada al respeto por el igual valor moral que, gracias al
liberalismo y al valor inexpugnable de nuestras “libertades tradicionales”,
otorgamos hoy a todos los seres humanos. Respeto que excluye todo tipo
de justificacién de la violencia, en tanto la violencia es la negacién de la
politica. Y por otro lado, esta vinculacién tampoco significa que el derecho
deba absorberla totalmente. Asunto que se torna importante con relaciéon
a las probabilidades de éxito de (T2), en tanto mientras tal vinculacién nos
permite evitar eso que con d&nimo polémico Alexy (2003) denomina “poesia
constitucional” (p. 33), esto es, la muy difundida creencia en que en aras del
mandato democrético todos los derechos sociales tienen un simple caracter
programatico; nos evita, al mismo tiempo, incurrir en el otro extremo, esto
es, en la anulacién de la politica mediante una indeseable juridificacion y
judicializacién total de la politica econémica.

Con esto doy por terminado este segundo tipo de escepticismo, y, con
ello, el caracter interdisciplinario de la pregunta de investigacién. Paso a
continuacién al tercer tipo de escepticismo y, asimismo, al Gltimo caracter
de este proyecto.

1.4. EL CARACTER FUERTEMENTE EXPANSIVO DEL AMBITO
DE DISCUSION

En el acépite anterior me interesaba mostrar el caracter interdisciplinario
de estas reflexiones. Para ello, he intentado refutar algunas de las razones
comunes con las que se invita tanto a los filésofos como a los abogados
constitucionalistas a abandonar las dos formas iniciales que puede asumir
nuestra idea de un derecho a no morir de hambre (enunciados 6 y 7). Tales
refutaciones las he derivado Unicamente de las discusiones con el segundo
tipo de escepticismo (enunciado 9), omitiendo toda alusién al dltimo tipo
(enunciado 10). Esto no significa que en la discusion con las posturas no-
universalidad-de-los-derechos-sociales, sea imposible encontrar este tipo
de conexién interdisciplinaria entre lo que son ahora dos formas morales
(enunciados 17 y 18) y dos formas juridicas (enunciados 19 y 20) de nuestro
enunciado dedntico particular. Dicha omisién obedece, mas bien, a que
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nuevamente por razones de espacio —aunque a estas alturas ya sea imposible
hablar de brevedad— he dejado la defensa de dichas interconexiones como el
asunto ideal para mostrar el Gltimo aspecto de estas reflexiones, su caracter
fuertemente expansivo. Y esto, frente a un escepticismo que como mostraré
enseguida, al menos desde mi horizonte de sentido resultar ser, de los tres,
el mas poderoso.

Y es que al plantear esta ultima defensa no solo estaré poniendo en mi
contra a las grandes figuras de la reflexién teérica contemporanea sobre el
derecho y el poder. Me refiero nada menos que a Rawls (1999) y Habermas
(2006). Ademas de esto, me estaré enfrentando a un tipo de escepticismo
que justifica de un modo maés convincente su creencia en la prioridad de
las “libertades tradicionales” (enunciado 11). Ahora no se trata de negar la
existencia moral o juridica de los derechos sociales con base en una supuesta
e indefendible incompatibilidad con la idea de autonomia individual. Ahora
de lo que se trata es de argumentar que tanto su grado de importancia (T1)
como su fuerza y exigibilidad institucional (T2) dependerén del &mbito politico
en el que estemos planteando la discusioén.

El argumento de estas posturas es el siguiente: en aras de garantizar
un ejercicio adecuado de nuestra autonomia politica, y con ello, de proteger
nuestra aspiracion democrética de habitar un mundo pluralista (véase unos
parrafos atras el literal 1), los asuntos de la justicia deben ser determinados
dentro de dos esferas, dentro de dos ambitos diferentes. Una esfera en el
interior de ciertas comunidades o grupos de individuos como los pueblos o los
estados nacionales y otra en el exterior, como parte de las relaciones entre
dichos sistemas institucionales estatales y entre los individuos que pertenecen
a ellos. Este argumento esta apoyado en una doble creencia: por un lado, en
la creencia en que la determinacion interna de los asuntos de la justicia es
previa a la determinacion de los asuntos externos y, por otro lado, en que
también es independiente, en el sentido en que no existe ninguna obligacién
de llevar los primeros al &mbito de los segundos. Ambas creencias significan
que el proceso de creacion y distribucion de las posiciones normativas del
tipo DabG dentro del ambito interno de cada sistema institucional estatal,
no solo resulta previo e independiente del proceso de creacién y distribuciéon

de este tipo de posiciones dentro del &mbito externo, sino que significa que
este primer tipo de posiciones normativas queda blindado frente a las del
segundo tipo.

Con base en estos argumentos, estas posturas nos ofrecen una vision
bastante estrecha de nuestro enunciado dedntico particular: el alegato por su
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existencia tanto moral como juridica solo tendra posibilidades de éxito en el
ambito de la discusién interna. No ocurre lo mismo en el &mbito externo, en el
que una proteccién adecuada de nuestra autonomia politica nos exige reducir
de tal forma la lista de nuestras posiciones normativas del tipo DabG que no
solo quedan por fuera todos los derechos sociales, sino, incluso, algunas de
las mas importantes y costosas “libertades tradicionales” como la igualdad
ante la ley, la libertad de expresién y de pensamiento, la libertad de reunion
o la libre eleccién de empleo (Rawls, 1999)'®. Dicho de otra forma, en aras
de la proteccién de nuestra autonomia politica, debemos reducir los asuntos
de la justicia politica en el nivel externo a aquellas posiciones normativas
que hemos creado para protegernos del dolor y del sufrimiento que generan
la crueldad y la barbarie de la guerra. Pero frente al sufrimiento y al dolor
que padecen las personas que se encuentran bajo este grado extremo de
ausencia de autonomia (enunciado 3), asi lo dird explicitamente Rawls (1999),
los pueblos tienen un simple deber positivo de asistencia voluntaria, un deber
que no solo resulta excluido de los asuntos de justicia, sino que, por supuesto,
en nada se diferencia de la simple caridad que los tedricos del escepticismo
anterior han remitido a la esfera de la filantropia, la buena voluntad y el
altruismo —a la via voluntaria-—.

Y serd, precisamente, frente a tal estrechez en la concepcién de nuestro
enunciado deoéntico particular que este trabajo adquiere, desde el punto de
vista del &mbito politico de discusién, un caracter fuertemente expansivo. Ya
el reto no consiste en defender la existencia de nuestro derecho social a no
morir de hambre en cualquiera de sus cuatro formas (enunciados 17 a 20); en
este punto de lo que se trata es defender su universalidad. De lo que se trata
es de romper la férrea coraza, el espeso blindaje, con el que estas posturas
estan revistiendo los sistemas institucionales de cada Estado-nacién. Para
enfrentar este dificil reto, mi propuesta viene consistiendo en dividir la tarea

5 En el caso de Habermas (2006), estas son sus palabras: “Si la comunidad internacional se

limita a cumplir las funciones de asegurar la paz y proteger los derechos humanos, la solida-
ridad de los ciudadanos cosmopolitas no necesita apoyarse, como lo hace la solidaridad de los
ciudadanos del Estado, en las “fuertes” valoraciones y practicas éticas de una cultura politica
y una forma de vida compartidas. Basta el clamor unanime de la indignaciéon moral ante las
masivas violaciones de los derechos humanos y las vulneraciones evidentes de la prohibiciéon
de las agresiones militares. Para la integracién de una sociedad de ciudadanos cosmopolitas
basta la unanimidad de las reacciones negativas al percibir actos de criminalidad de masas.
Las inequivocas obligaciones negativas de una moral deontolégica universalista (la prohibiciéon
de las guerras de agresién y los crimenes contra la humanidad) también constituyen en Gltima
instancia los criterios para la administraciéon de justicia de los tribunales internacionales y
para las decisiones politicas de la ONU. Esta base del juicio, anclada en disposiciones culturales
compartidas, es estrecha, pero resistente” (p. 140).
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en tres pasos: (s) criticar, (t) entendery (u) apartarse de esta estrecha vision.
Sin embargo, tanto por razones de espacio como por el hecho de que se trata
de un trabajo dedicado exclusivamente a ofrecer una explicaciéon de lo que
ha sido este proyecto, voy a limitarme a decir algo sobre los dos primeros
pasos. El ultimo de ellos quedard pendiente para futuras investigaciones.

1.5 LA CRITICA MORAL

Tal y como lo sugiere el primero de estos verbos rectores, mi paso inicial
consiste en mostrar por qué dicha visién resulta indefendible desde el punto
de vista moral. Para ello voy a centrar mi atencién en dos de los elementos
de esta relacion triddica, esto es, tanto en el portador del derecho a no morir
de hambre a, como en el titular de su deber correlativo, b, perspectiva desde
donde debo formular las cuatro siguientes preguntas: (v) éQuiénes ocupan
la posicién a bajo las dos ideas de un derecho moral a no morir de hambre?;
(w) £Quiénes ocupan la posicién b bajo las dos ideas de un derecho moral a
no morir de hambre? (x) ¢Quiénes ocupan la posicién a bajo las dos ideas de
un derecho fundamental a no morir de hambre? y, por altimo, (y) éQuiénes
ocupan la posicién b bajo las dos ideas de un derecho fundamental a no morir
de hambre?

Frente a esta gama de preguntas, las posturas no-universalidad-de-los-
derechos-sociales nos ofrecen la siguiente respuesta indiferenciada: la posi-
cién a es ocupada en ambas preguntas (v) y (x) por el mismo tipo de personas,
o mejor, por aquellas personas que tienen el mismo estatus juridico-politico:
la ciudadania. Y, a su vez, la posicién b es ocupada en ambos interrogantes
(w) y (y) por un unico y exclusivo sistema institucional: aquel Estado-nacién
con el que a tiene este tipo especifico de filiacién juridico-politica.

Responder de esta forma, otorgar a cada uno de estos elementos una tnica
categoria, la ciudadania en el caso de a, y los sistemas institucionales estatales
en el caso de b, indiferentemente de si se trata de las formas morales (17 y
18) o de las formas juridicas (19 y 20) de existencia de nuestro enunciado
dedntico particular, es algo que desde el punto de vista moral genera algunos
aspectos positivos que no me interesa desconocer. El aspecto que mas me
interesa es el hecho de que al anclar b en este tipo de sistemas instituciona-
les, dichas respuestas estan cerrando el paso a los indeseables efectos que
se derivan de los enfoques consecuencialistas (Sen, 2002) o interaccionales
(Pogge, 2005) de los derechos, tal y como yo mismo lo he sostenido en mi
propuesta de clasificacién sistematica de todos los problemas relacionados
con la alimentacién.
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Pero a pesar de estos aspectos positivos, tales respuestas presentan un
aspecto que de entrada resulta sospechoso. Y es que si analizamos las cosas
bajo la 6ptica de las dos formas que ha adquirido nuestro derecho moral a
no morir de hambre (enunciados 17 y 18), estas respuestas a las preguntas
(v) ¥ (w) nos sugieren lo siguiente:

(21) Un sistema institucional estatal solamente padece el mismo grado de
injusticia cuando no garantiza de inmediato (17) o hacia el futuro (18)
el derecho moral de sus ciudadanos a no morir de hambre.

De la misma manera en que si las analizamos desde las dos formas que
ha adquirido nuestro derecho fundamental a no morir de hambre (enunciados
19 y 20) tal respuesta indiferenciada a las preguntas (x) y (y) nos sugiere lo
siguiente:

(22) El poder judicial de un sistema institucional estatal solamente tiene
competencias para garantizar las acciones positivas facticas (19) o las
acciones positivas normativas (20) que alivien de inmediato (19) o
hacia el futuro (20) el estado de inanicién en que se encuentren sus
ciudadanos.

Lo que resulta sospechoso en ambos enunciados es que excluyen, esto es,
no toman en cuenta ni desde el punto de vista moral (21) ni desde el punto
de vista juridico (22), los efectos que tales sistemas institucionales generan
o pueden generar en aquellas personas que no participan en su construcciéon
0 no tienen ninguna posibilidad de intervenir en ellos. Esto, bien sea porque
se trata de personas que no habitan bajo sus confines territoriales o, bien,
porque habitan bajo dichos confines pero, al tener el hoy denigrante estatus
de inmigrantes, no tienen ese vinculo juridico-politico de la ciudadania. Para
mostrar por qué esta sospechosa exclusion resulta indefendible desde el
punto de vista moral, paso a observar con cierto grado de detalle y tras las
huellas de Pogge (2005), dos de los argumentos con base en los cuales estas
posturas no-universalidad-de-los-derechos-sociales intentan justificarla.
Mientras el primero es un argumento de tipo empirico, el segundo es un
argumento de tipo normativo. El argumento empirico puede ser expresado
mediante el siguiente enunciado:

(23) “De hecho, no estamos haciendo nada en contra de las personas
que bajo otros sistemas institucionales estatales se encuentran en
circunstancias de ausencia de autonomia”.

Segun tal argumento, dicha falta de consideracién moral y juridica se
justifica puesto que las causas de la pobreza extrema, y con ello las causas
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de la inanicidén, son exclusivamente locales, son exclusivas de cada sistema
institucional estatal. Argumento que deriva, una vez mas, en la muy criticable
idea de que tanto la pobreza como la inanicién son voluntarias. Claro estd, no
ya como lo afirman las posturas no-existencia-de-los-derechos-sociales, en-
dilgando a cada persona la responsabilidad. Se trata ahora de una afirmacién
mas sofisticada, indirecta, que esta construida desde la voluntad colectiva de
la persona moral del Estado-nacién al que pertenecen estos individuos. La
pobreza extrema y la inanicién son el resultado del ejercicio de la autonomia
politica de cada uno de los individuos que habitan los diferentes pueblos.

No resulta muy dificil refutar este primer argumento. Para ello, basta con
acudir a la cada vez més aceptada afirmacion de Pogge (1989) segtun la cual
“[iln the modern world there are not self-contained national societies; a closed
background system exists only at the global level” (p. 7). Una afirmacién
que no pretende desconocer la relacion causal entre la pobreza y factores
locales, entre las condiciones extremas de ausencia de autonomia en las que
se encuentran muchas personas y una serie de factores nacionales que van
desde el tipo de instituciones politicas y econémicas que encontramos en
cada Estado, su interaccién con las estructuras de poder enraizadas en cada
sociedad y en su cultura, hasta las contingencias histéricas particulares,
tales como la respectiva densidad poblacional, el clima, las condiciones
del suelo y de riqueza mineral, etc. (Pogge, 2009), pero que a pesar de
este reconocimiento, se rehiisa a aceptar la idea implicita en esta defensa
sofisticada (23) segun la cual los Estados nacionales son comunidades ce-
rradas y autosuficientes en las que las personas desarrollan un ciclo vital
completo (Rawls, 1996) (Rawls, 1999) (Rawls, 2001). Por un lado, (z) esta
idea desconoce el tipo de interconexiones que se presentan entre los actuales
sistemas institucionales estatales!®, y por otra parte, (aa) olvida el innegable

El principal argumento empirico de Pogge (2009) con respecto a este tipo de interconexién
entre los actuales sistemas institucionales estatales tiene que ver con el reconocimiento
internacional como gobierno legitimo, a cualquier grupo que dentro de un territorio posea el
predominio de los medios de coercién. Mediante dicho reconocimiento “aceptamos el derecho
de este grupo a actuar en nombre de la gente que gobierna (...) le conferimos el privilegio
de disponer libremente de los recursos naturales del pais (privilegio internacional sobre
recursos) y de prestar libremente en nombre del pais (privilegio internacional de préstamo)”
(p. 54). Ambos tipos de privilegios generan consecuencias nefastas para las personas que
se encuentran en circunstancias de ausencia de autonomia. Por los lados del primero, este
privilegio consiste en “la facultad legal de conferir derechos de propiedad globalmente validos
sobre los recursos de un pais” (p. 55). Las consecuencias para estas personas se derivan del
hecho de que otorga “fuertes incentivos para la adquisicién violenta y el ejercicio del poder
politico, causando con ello intentos de golpe de estado y guerras civiles. Mas aun, le da a los
extranjeros potentes incentivos para corromper a los cargos publicos de estos paises, quienes,
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fendmeno de pérdida de soberania estatal, al que venimos asistiendo en las
dltimas décadas"’.

Asi las cosas, este hecho de que el Gnico sistema institucional cerrado y
autosuficiente al que pertenecemos las personas durante nuestros respec-
tivos ciclos vitales sea el del orden internacional trae consigo dos enormes
consecuencias que hacen insostenible desde el punto de vista moral esta
sospechosa exclusién. De acuerdo con (z) las personas no solo se ven afectadas
por las decisiones que se toman, democraticamente o no, bajo el sistema
institucional estatal con el que tienen el vinculo de la ciudadania; también
las decisiones que se toman bajo un sistema institucional estatal diferente
y ajeno tienen profundas implicaciones en sus oportunidades de alcanzar
una vida auténoma. Y esto ocurre no solo para quienes se encuentran bajo

sin importar lo mal que gobiernen, contintian teniendo recursos para vender y dinero para
gastar” (p. 55). Por los lados del segundo, el privilegio de préstamo “incluye la capacidad de
imponer obligaciones legales validas internacionalmente sobre el pais en su totalidad” (p. 54).
Son tres las contribuciones que realiza este privilegio en la “incidencia de elites opresivas y
corruptas en el mundo en via de desarrollo” (p. 54). Primero ayuda a gobiernos destructivos a
mantenerse en el poder, segundo impone sobre regimenes democréaticos posteriores las deudas
contraidas por sus predecesores lo que “mina la capacidad de los gobiernos democréticos
de implementar reformas estructurales y otros programas politicos, volviendo asi a tales
gobiernos menos exitosos y menos estables de lo que serian de otro modo” (p. 54); y tercero,
fortalece los incentivos para golpes de estado, puesto que cualquiera que logre imponer su
voluntad mediante la fuerza, consigue este privilegio “como un premio adicional” (p. 55).

Véase entre muchos otros, Todorov (2010) quien menciona dos grandes ejemplos de esta
pérdida de soberania estatal. El primero es, por supuesto, el fenémeno de globalizacién
econdémica “Nowadays, states can defend their borders with weapons if need be but they are
no longer able to arrest the flow of capital. As a result, a person or a group of people with no
political legitimacy whatsoever can decide whether or not to transfer their capital elsewhere
and with a click of the avoid immediate catastrophe, provoke social disturbances or help to
avert them. The successive governments in a country like France would have been delighted
to lower unemployment: they may no longer have the means to do so. Control of the economy
is no longer a matter of popular sovereignty: regardless of what we think of it, we cannot
fail to see the limits imposed on political autonomy” (p. 465) Y el segundo es el terrorismo
internacional “Recent terrorist attacks were perpetrated not by states conducting aggressive
policies but by individuals or group of individuals. In the past, only a state, and only the
most powerful, could organize such complex strikes (NY, Istanbul, Madrid, London), which
were the work of a few dozen people. Technological advances have made the manufacture
of dangerous weapons accessible to groups of individuals. These weapons have become less
and less expensive and their miniaturization has made them easier to transport (...) one of
the most common everyday objects can be used as a formidable weapon! It is relatively easy
for perpetrators of such acts to hide and escape military retaliation, for an individual has no
territory. They come from several countries but identify with none: they are stateless. Modern
states are poorly equipped to fight against this other form of globalization, which is equally
destructive of their sovereignty” (p. 485).
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su territorio en calidad de inmigrantes; también para aquellas personas que
permanecen en sus respectivos territorios. Y a su vez, de acuerdo con (aa) no
todo esté disponible, no todo esté al alcance y bajo el control de las personas
que dentro de un sistema institucional democrético, y en aras a su estatus
de ciudadano, ejercen su autonomia politica.

Ambas consecuencias pueden, por supuesto, ser formuladas desde la
Optica de nuestro enunciado dedntico particular: (z) las decisiones tomadas
bajo un sistema institucional estatal también tienen un impacto causal en las
personas que bajo otros sistemas institucionales estatales padecen o estan a
punto de padecer en tal grado la ausencia de autonomia que corren el riesgo
de muerte por insuficiencia alimentaria, asi como (aa) las soluciones para
evitar que las personas mueran por inanicién no siempre estan al alcance de
la voluntad politica de quienes conforman cada sistema institucional estatal
particularmente considerado.

Por su parte, el argumento normativo con base en el cual estas posturas
no-universalidad-de-los-derechos-sociales intentan defender dicha exclusion,
es descrito por Pogge (2005) de la siguiente manera:

(24) “Actuamos moralmente bien cuando damos prioridad a nuestros
compatriotas y a sus intereses”.

Se trata de un argumento que resulta indefendible desde el punto de vista
moral porque constituye lo que el profesor de Yale denomina una escapatoria'®.
Que tal argumento normativo (24) constituya una escapatoria obedece al
hecho de que, de acuerdo con nuestro cédigo moral vigente, es valido acudir
a acuerdos sociales, como la relacién abogado-cliente o a la relacién entre
los ciudadanos y los gobernantes de los sistemas institucionales estatales,
para favorecer nuestros intereses. Pero también hace parte de nuestras
creencias la prohibicién de afectar seriamente los intereses de terceros para
la satisfacciéon de los propios. La escapatoria consiste en que la primera de
estas creencias esta generando incentivos para que actuemos en contra de
la segunda prohibicién. Se ha convertido hoy en una opinién moral bastante
aceptada que cuando uno es miembro de un sistema institucional estatal

Estas son sus palabras: “Existe una escapatoria solo cuando se da una conexion estrecha,
en un doble sentido, entre el cédigo y la reprochabilidad de la conducta incitada por éste. En
primer lugar, el incentivo pertinente debe ser un incentivo ideal, de manera que pueda decirse
que el cédigo guia al agente hacia la conducta reprochable. En segundo lugar, la conducta
que incita debe ser reprochable en si misma en lugar de serlo debido a los efectos que ésta
pueda provocar, aunque sean previsibles. Por tanto, las escapatorias orientan a los agentes
hacia conductas que, en si mismas, son en conjunto reprochables” (Pogge, 2005, p. 104).
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y actia en nombre de otros miembros o del grupo entero, puede, a veces,
perjudicar deliberadamente a los no participantes, en clara vulneracién de
una conducta que en si misma esté prohibida por nuestro cédigo moral. Final
de mi primer paso, voy al segundo y con ello a la parte final de este trabajo.

1.6 EL ENTENDIMIENTO. EL MARCO EXPLICATIVO

Afortunadamente, cada vez es mayor el nimero de voces que hacen sentir
su inconformidad en contra de esta injustificable exclusién, asunto que hace
de este primer paso el mas sencillo de todos. Lastimosamente, no ocurre
lo mismo con el segundo, puesto que no resulta facil encontrar dentro la
literatura disponible sobre justicia global un tinico marco explicativo que nos
permita comprender cudl es la falla argumentativa de raiz en la que estan
incurriendo estas posturas no-universalidad-de-los-derechos-sociales. Para
finalizar estas lineas, voy a limitarme a ofrecer una corta descripcién de tres
marcos explicativos diferentes y sus respectivas contrapropuestas.

El primero de ellos lo encontramos en autores como Beitz (1979) y como
el primer Pogge (1989)". Estos autores intentan sostener que dicho error
argumentativo de raiz esta en la manera en que tales posturas utilizan las
herramientas de la tradicién contractualista dentro de un mundo en el que ya
no resulta creible la idea de que los Estados sean esas comunidades cerradas
y autosuficientes, de tal forma que, para enmendar dicho error de lo que se
trata es de construir una estructura basica global justa que, aplicando los
elementos normativos de la posicion original rawlsiana a todo el planeta,
resulte acorde con la universalidad de los derechos sociales. Unicamente de
esta manera evitaremos los criterios sospechosos y moralmente arbitrarios

Hablo del primer Pogge porque su trabajo puede ser clasificado en dos diferentes etapas. Esta,
la primera, es una etapa contractualistay propia de lo que él denomina los enfoques enfocados
hacia el afectado (interaccionales). Y otra etapa posterior, la actual, en la que abandona tal
enfoque para proponer una comprension institucional de los derechos humanos. Es el propio
Pogge (2005) quien en una importante nota al pie nos advierte de las consecuencias que se
derivan de su cambio de enfoque: “Al dar mas peso a los rechazos y privaciones oficiales que
a los, por lo demas equivalentes, rechazos y privaciones privados, abandono la posiciéon que
defendi una vez (en Realizing Rawls) -la posicién segun la cual las instituciones sociales se
deberian valorar desde la perspectiva ampliamente consecuencialista de unos participantes
potenciales (como la posicién original de Rawls)-. A los participantes potenciales no les
preocupa si es el gobierno o son agentes privados los que hacen peligrar los objetos de sus
derechos humanos(...) Ahora sostengo que la injusticia de una sociedad es significativamente
mayor si, manteniendo igual todo lo demads, el acceso inseguro a los objetos de los derechos
humanos es debido al riesgo de que se deniegue X o que se prive de X de manera oficial, a
saber, debido al riesgo de que se violen los derechos humanos” (pp. 285-286).
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para la determinacion de nuestras oportunidades de vida, dentro de los que
se incluyen, ademas de la raza, el género o la clase social en la que se nace,
la membrecia politica a un Estado-nacion.

En segundo lugar, y desde una perspectiva abiertamente diferente, Sen
(2010) viene sosteniendo que el error argumentativo de raiz de tales posturas
es inherente a su pertenencia a dicha tradicién del contrato social, una tradi-
cién que a pesar de su enorme valor e importancia, presenta, al menos, dos
grandes problemas. El primero tiene que ver con la forma en que se restringen
los argumentos de la imparcialidad a aquellas voces representadas por las
partes deliberantes en la posicién original —la idea de una imparcialidad
cerrada—. Y el segqundo problema tiene que ver con la forma en que, bajo el
andamiaje contractualista, las razones para la imparcialidad se ven limitadas
a un argumento de tipo prudencial para la cooperacién social, basado en la
ventaja individual y el beneficio mutuo —esto, incluso en la versién rawlsiana
de la posicién original y las restricciones informativas impuestas por el velo
de ignorancia—. En contra de tales errores, Sen nos propone una alternativa
diferente a la tradicién contractualista, alternativa que incluye, primero, una
invitaciéon a una imparcialidad abierta construida desde Adam Smith y su
herramienta del espectador imparcial. Segin este autor solo de esta forma
lograremos evitar el nefasto “parroquialismo” (Sen, 2010, p. 99) que se deriva
de no escuchar las voces que no estan y no pueden estar representadas en
la posicién original, y, segundo, una invitacién para que consideremos otras
lineas de razonamiento para la imparcialidad diferentes al beneficio propio,
concretamente, “la obligacion del poder efectivo” sostenida por Gautama
Buda, linea de razonamiento segun la cual “si alguien tiene el poder de
producir un cambio que considera que reducird la injustica en el mundo,

n

entonces hay un fuerte argumento social para hacerlo asi” (p. 236).

Y, finalmente, sera Nussbaum (2007) quien nos ofrezca un tercer marco
explicativo también en clave anticontractualista. Un marco que sostiene que
el error argumentativo de raiz de tales posturas se deriva de su enfoque
exclusivamente procedimental de la justicia, y con ello, de la vinculacion de
la existencia de los derechos con el ejercicio de nuestra autonomia politica.
Ambos aspectos derivaran en una nefasta confusién entre la pregunta acerca
de quiénes crean los derechos y la pregunta acerca de para quiénes se crean
los derechos. Para evitar tales errores, esta ultima alternativa nos propone
el rememorar de horizontes filosoficos que han sido condenados al destierro,
especificamente, Hugo Grocio con su enfoque de la justicia del resultado y
su idea de los derechos morales prepoliticos.
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1.7 A MODO DE CONCLUSION

En las paginas anteriores y con base en tres adjetivos, he intentado explicar
los alcances de la pregunta de investigacién de este proyecto, una vez mas,
acerca de las posibilidades de éxito que tiene la idea del derecho universal a
no morir de hambre dentro del presente de la filosofia politica y del derecho
constitucional. Tales objetivos han sido: el caracter restrictivo de su objeto
de reflexién, su método necesariamente interdisciplinario, y el caracter
fuertemente expansivo de su &mbito de discusién. Gracias a esta explicacién,
voy a finalizar ofreciendo una sintesis de lo que son mis actuales certezas
acerca tanto de esta dificil pregunta como de lo que son esas otras ideas
que simplemente alcanzan el estatus de intuiciones, y que, como tales, se
convierten en nuevas posibilidades exploratorias para futuros trabajos.

Por los lados del caracter fuertemente restrictivo del objeto de reflexién,
puedo decir lo siguiente. La relaciéon de especificacion entre el enunciado
dedntico més general, el derecho a una alimentacién adecuada, y nuestro
enunciado dedntico mas especifico, el derecho a no morir de hambre, obedece
a algo méas que a una simple necesidad practica derivada del poco tiempo de
ejecucion del proyecto. El elegir ese caso extremo para el que daria cuenta
este ultimo enunciado dedntico, lo repito, el peligro de muerte por inanicién
derivada de las condiciones de ausencia de autonomia (enunciado 3) en las
que se encuentran las personas sometidas a circunstancias de pobreza severa,
caso que no solo se constituye en el mas grave desde el punto de vista de la
moral liberal del respeto igualitario, sino que genera fuertes acuerdos acerca
de su indeseabilidad o, incluso, de cierto tipo de incorreccién normativa; elegir
este caso, digo, me ha permitido mostrar las serias dificultades para dichas
posibilidades de éxito de nuestras respuestas a los desafios que imponen los
problemas alimentarios, dentro del presente de ambas disciplinas. Nuestras
creencias contindan bastante divididas frente a asuntos como si debemos
optar por la via voluntaria, la de la asistencia, la filantropia y la caridad, o
por la via la de la justicia politica, la del ejercicio legitimo de la coercién; y
para quienes optamos por esta Ultima, tales discrepancias apuntan al asunto
de su prioridad, problemas de justicia compensatoria o distributiva, asi como
de su alcance o universalidad.

A ello debo agregar que la posible conexién de esta relacién de especifica-
cién entre ambos enunciados dednticos con el criterio clasificatorio del que me
he valido, la idea de autonomia individual, aunque pueda resultar evidente,
solo ha quedado implicitamente formulada, y por ello, se constituye en una
fuente de futuras investigaciones. Dicho de otra forma, como resultado de este
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proyecto, solo queda como una intuicién el hecho de que las posibilidades de
éxito de la idea de cualquier derecho social relacionado con la alimentacién
estaran condicionadas a que sean lo suficientemente minimalistas para que
den cuenta adecuada de las imposiciones que se derivan de aquel criterio
clasificatorio.

Por su parte, en lo que tiene que ver con la necesidad de acudir a un
método interdisciplinario, de revivir el fantasma del sincretismo metédico,
mi principal certeza se deriva de la controversia con esas posturas a las que
he denominado no-existencia-de-los-derechos-sociales. Esto en el sentido en
que ha sido una tnica discusién especifica de las muchas que hacen parte
de las eternas disputas por el tipo de relacién que resulta defendible entre el
derecho, la politica y la moral, esto es, el problema de las consecuencias que
se derivan de la injusticia o incorreccién moral de un sistema institucional;
reitero, ha sido esta sola discusién la que he utilizado como el punto clave
de aquella controversia. Mientras que tales posturas no-existencia-de-los-
derechos-sociales se valen de un mundo construido en los términos de “todo”
o “nada”, es decir, de relaciones dicotémicas tales como “correccién moral de
las instituciones (justicia) o revolucién”, “reconocimiento y garantia inmediata
de los derechos basicos o guerra”, “garantia judicial de los derechos sociales
o democracia”, “existencia de una Unica respuesta correcta en el derecho
o discrecionalidad judicial”, mi propuesta ha apuntado a la posibilidad de
escapar de dicho mundo o, lo que es igual, de mostrar que la idea de un
derecho universal a no morir de hambre no conlleva una amenaza en lo
que he denominado las dos grandes conquistas que gracias al liberalismo
permiten hablar de un evidente progreso moral en los Gltimos 220 anos.
Transcribo cudles son dichas conquistas: (q) nuestro actual rechazo por toda
forma de practicas crueles como instrumentos de lucha politica, rechazo que
quedara expresado en el valor moral inexpugnable de nuestras “libertades
tradicionales”, y (r) nuestra aspiracién de habitar en un mundo democratico
y pluralista, en un mundo construido desde la diferencia. Aspiracién que, al
menos en autores como Rawls (1996) (2004), también quedara expresada
en tal valor inexpugnable de dichas “libertades tradicionales”, no solo por
la inclusién de las libertades politicas, sino porque es a estas ultimas y solo
a ellas, a las que les otorga la garantia de su valor equitativo.

También en este punto ha quedado planteada una idea intuitiva que
merece ser explorada con mas detalle y detenimiento en trabajos posteriores.
Me refiero a la posibilidad de escapar a dicho mundo de relaciones dicoté-
micas a través de una lectura conjunta de las herramientas analiticas con
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las que Alexy trabaja el elemento G, el dltimo de los tres que caracterizan
al lenguaje de los derechos (entendidos como relaciones triadicas del tipo
DabQ@), y la propuesta de distincién entre “derechos” y “metaderechos”
ofrecida por Sen (2002), exploracién mas detallada que apuntaria principal-
mente a las diferentes formas que adquirian mis dos tesis acerca de este
enunciado deoéntico particular y construidas ,o bien, como derecho moral (T1)
o, bien, como derecho fundamental (T2), formas que aparecen expresadas
como derechos bajo los enunciados (17) y (18) y como metaderechos bajo los
enunciados (18) y (19).

Por altimo, con relacion al caracter fuertemente expansivo de su &mbito de
discusién, puedo sostener lo siguiente. El rival més poderoso con el que debe
lidiar nuestro enunciado dedntico particular es, sin lugar a dudas, ese conjunto
de autores para el que me he valido de la expresiéon postura no-universalidad-
de-los-derechos-sociales, poderio que se deriva no tanto del prestigio y altura
de sus exponentes, sino del hecho de que se trata de un escepticismo mucho
mas creible en la medida en que no pone en duda la necesidad de defender
la existencia de este tipo de enunciados dednticos relacionados con el pro-
blema de la alimentacién, sino sus alcances espaciales, esto, en términos de
quiénes son sus titulares (a) y cudles los sistemas institucionales obligados
a su proteccién y garantia (b). O como le expresé unas péginas atras, de lo
que se trata en esta segunda controversia es de romper la férrea coraza, el
espeso blindaje con la que esta postura, valiéndose precisamente de aquella
aspiracion por vivir en un mundo democratico y pluralista, ha revestido los
sistemas propios de los actuales Estados-nacién. Para lograrlo, he sostenido
que es necesario utilizar una estrategia argumentativa dividida en tres
partes: (s) criticar, (t) entender y (u) apartarse de esta estrecha concepcion
de nuestro enunciado deéntico particular.

Frente a estas tres partes de tal estrategia argumentativa, mi Ginica cer-
teza esta en la primera. Aceptando la tesis de Pogge (1989) de que dentro de
nuestro mundo actual el tnico sistema institucional cerrado y autosuficiente lo
encontramos en el nivel global, aunada al innegable fenémeno de pérdida de
soberania estatal al que venimos asistiendo en las Gltimas décadas (Todorov,
2010), estoy convencido de la incorrecciéon moral en las consecuencias que
se deriva de estos enfoques nacionalistas, especificamente de su respuesta
indiferenciada a las preguntas planteadas en los literales (v) a (y); repito, tal
respuesta indiferenciada: otorgar al elemento a (titular del derecho) como
Unica categoria la de ciudadano, asi como otorgar al elemento b (titular del
deber correlativo) como categoria igualmente Unica la de aquellos sistemas
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institucionales con los que aquel tiene ese tipo especifico de filiacién juridico-
politica, es una incorreccién para la que he utilizado los siguientes argumentos
que también transcribo:

En contra de su argumento empirico (enunciado 23), he sostenido dos
cosas: (z) las decisiones tomadas bajo un sistema institucional estatal también
tienen un impacto causal en las personas que bajo otros sistemas institucio-
nales estatales, padecen o estan a punto de padecer en tal grado la ausencia
de autonomia que corren el riesgo de muerte por insuficiencia alimentaria;
y (aa) las soluciones para evitar que las personas mueran por inanicién no
siempre estan al alcance de la voluntad politica de quienes conforman cada
sistema institucional estatal particularmente considerado.

Y con relacién a las dos partes finales de dicha estrategia argumentativa,
mi Unica certeza esta en la innegable interdependencia entre la manera en
que diagnostiquemos cudl es el equivoco en el que estan incurriendo estos
autores para defender lo que no es defendible desde el punto de vista moral
(t entendimiento), y las posibilidades de defensa de la idea de universalidad
de nuestro enunciado (u apartarse). Para ello he mencionado tres alternativas
de cosmopolitismo en las que se evidencia esta relacién: la contractualista,
defendida por el binomio Beitz (1979) y primer Pogge (1989), la anticontrac-
tualista de Sen (2010), y el anticontractualismo de Nussbaum (2007). Lo que
queda para futuras investigaciones, y eso si, sin que siquiera tenga ahora
el caracter de una intuicién, es determinar si alguno de estos tres enfoques
resulta ser el mas deseable o, si, por el contrario, es nuestra tarea idear y
proponer alternativas diferentes que puedan, al mismo tiempo, diagnosticar
tales errores y asegurar el éxito de esta urgente idea de un derecho universal
a no morir de hambre. Y ello tanto desde la tesis del igual grado de injusticia
(T1), como desde la tesis del igual grado de justiciabilidad (T?2).
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Capitulo II
El derecho a la alimentacion.
Una nueva perspectiva tras el cambio constitucional’

Maria Victoria Fernandez Molina™

INTRODUCCION

Los cambios experimentados por la legislacién mexicana desde el ano
2011, referentes al derecho a la alimentacién en particular y a los derechos
humanos en general, han abierto numerosas puertas dirigidas al desarrollo
y garantia de los mismos en el pais. Desde el importantisimo papel que
juega el maiz, teniendo a México como centro de origen, elemento cultural
y culinario fundamental, asi como producto elemental de la dieta bésica,
hasta las necesidades de diseno de un sistema que garantice el derecho a
la alimentacién a las personas mas desfavorecidas, son necesidades que a
dia de hoy permanecen pendientes a la espera del disefio de un sistema que
pueda garantizarlos.

El derecho y las investigaciones que le sirven como su sustento y desarrollo
son un producto social que debe variar de acuerdo con las necesidades de la
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sociedad. Es por esta razén que, a raiz de la modificacién constitucional, se
plantea la necesidad de realizar un estudio base del estado de la alimentacién
en México, el cual servira como pilar de las consecuentes propuestas para
garantia del derecho.

México se ha convertido en uno de los abanderados del derecho a la
alimentacién mediante la modificacion de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que dara lugar a la creacién de leyes marco, asi
como a la revision de politicas publicas que tengan como punto transversal
los derechos humanos vy, en particular, el derecho a la alimentacion; pero
estas herramientas no van a ser las Unicas que se dirijan al cumplimiento de
este objetivo, ya que se ha abierto un espacio para la justiciabilidad mediante
las quejas ante las Comisiones de Derechos Humanos (Nacional y de los
respectivos Estados) y las vias judiciales pertinentes.

Un gran reto espera a la sociedad mexicana. Las sequias, el acaparamiento
y los efectos del cambio climatico van a incrementar el precio de los alimentos
béasicos de manera que continien no siendo accesibles para toda la poblacion,
lo que pone en jaque el derecho recientemente reconocido como constitucio-
nal. Por lo tanto, ya no es suficiente con establecer politicas alimentarias,
sino que en este nuevo paradigma lo verdaderamente importante es que
dichas politicas arrojen resultados, es decir, que protejan del hambre y la
desnutricién a las poblaciones vulnerables, todo ello desde una perspectiva
de derechos humanos.

Desde que en 2011 México comenzara el arduo proceso de implementaciéon
del derecho a la alimentacién después del reconocimiento constitucional, el
avance ha sido amplio en acciones pero timido en resultados. El objetivo de
esta investigacion es proponer una reflexion sobre las circunstancias sociales,
culturales, politicas y juridicas que envuelven este proceso de realizacién del
derecho a la alimentacion, desde la base sustentada en la planta del maiz
hasta los programas de politicas publicas creados para acabar con las nece-
sidades alimentarias de la poblacion, cuya légica dista de los requerimientos
antropoldgicos planteados.

Para el logro de las herramientas que permitan la realizacién de la presente
reflexion, se utilizé la metodologia documental mediante la cual se partié
de la base cultural mexicana, centrada en la planta del maiz, que es la base
alimentaria de la poblacién actual.

La investigacién documental estara destinada a la elaboracién, en primer
lugar, de un compendio de la legislacion internacional obligatoria para el Es-
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tado sobre derecho a la alimentacién y, en segundo lugar, a hacer, un anélisis
del estado del arte del derecho a una alimentacién adecuada en el Estado
de Coahuila, poniendo especial énfasis en las poblaciones en situacién de
vulnerabilidad. Para la investigacién documental se procedera a la seleccion
y recopilaciéon de documentos y materiales bibliograficos que nos permitan
trazar el estado del arte del derecho a la alimentacién en el Estado de Coahuila.

2.1 EL MAIZ COMO BASE ALIMENTARIA Y CULTURAL EN MEXICO

2.1.1 Los hombres del maiz!

“Gucumatz y Tepeu hablaron sobre cémo habia de crear al primer
padre y a la primera madre. Tomaron el maiz blanco y el maiz amari-
llo, y con ellos hicieron una masa con la que formaron la carne de las
primeras cuatro criaturas humanas. Estos primeros hombres hablaron,
vieron, agarraron cosas con sus manos, oyeron. Eran inteligentes y sen-
sibles. Desde donde estaban parados, sin necesidad de moverse, podian
ver todo lo que habia en el cielo y en la tierra”. Los hombres de maiz.
Mito Quiché. Popol Vu. (El Popol Vuh, 1996)

Existen muchas plantas que han condicionado el desarrollo de la historia
de la humanidad, pero, sin duda, aquellas que encontraron los exploradores
al arribar a las tierras del Nuevo Mundo supusieron un antes y un después
en la manera de entender la alimentacién. Entre las plantas domesticadas
en América destacan por su gran importancia el maiz y la papa, cimiento
de los habitos alimenticios de diversas culturas y fundamento de una dieta
adecuada y balanceada, asi como de una comida sabrosa. Algunas de estas
plantas eran silvestres, es decir, producto de la evolucién original de la flora
en el continente americano, como el jitomate (tomate) o el aguacate, en cuyo
desarrollo el agricultor no intervino mas que para su domesticacién. Sin
embargo, el maiz fue producto del ingenio del ser humano, es decir, conformé
la raiz y sustento de las culturas precolombinas (Garcia Acosta, 2000).

El maiz, cuya denominacién técnica es (Zea mays), aunque recibe tam-
bién en espanol otros nombres como danza, millo, mijo, orofia, o panizo en
espafol europeo, y en espafnol americano choclo, elote, jojoto, sara o zara, es
una planta graminea de ciclo anual, perteneciente a la familia de las zeas,
voz de origen griego, derivada de zeo (vivir). Asimismo, los frutos del maiz
también reciben nombres distintos, diferentes a los de la planta, por ejemplo,

! Esta denominacién fue dada por Miguel Angel Asturias, literato guatemalteco, tras su

interpretacién del Popol Vuh, libro sagrado de los indios quichés que habitaban en la zona
de Guatemala (Asturias, 1972).
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en México y Centroamérica, se usa el vocablo maiz para designar a la planta;
pero las mazorcas y los granos reciben el nombre de elote, que viene del
nombre ndhuatl elotl, mientras que a las mazorcas sin grano se les llama
olotes. El nombre nahuatl del maiz, tlayoli (variante de tlaolli), todavia es de
uso comun en el Estado mexicano de Oaxaca y se le encuentra relacionado
con numerosos mitos y leyendas autéctonas (Garcia Acosta, 2000, p. 28)

Las aplicaciones de esta planta mdagica fueron recopiladas por Arturo
Warman en su obra La historia de un bastardo: maiz y capitalismo; rescata,
en un capitulo de la obra con caracter médico del médico sevillano Juan de
Cardenas: Problemas y secretos maravillosos de las Indias a partir de que
data de 1591, quien desarrolld un manifiesto donde recogié hasta cinco
virtudes del maiz, planta que vinculd con la capacidad de dar y sustentar la
vida (Warman, 1995).

En primer lugar, la caracteristica que le otorga un plus sobre otros cultivos
en la generalidad y su capacidad para adaptarse. A pesar de ser una planta
tropical de poca resistencia al frio, el maiz se da a lo largo de casi diez mil
kilébmetros (desde Chile hasta Canadd) en linea recta del continente ameri-
cano, lo que supone una impresionante diversidad de suelos y condiciones
climaticas, desde zonas aridas hasta selvas tropicales. En cada uno de estos
entornos ambientales existe una clase de maiz, creada especialmente para
sobrellevar las contingencias que demanden en cada ambiente —mas o menos
sol, agua o tierra— (Warman, 1995, p. 25).

En conclusién, son las heladas y las sequias los fenémenos definitorios
de las fronteras naturales en la geografia del maiz, pero las culturas que alli
habitan se han encargado de adaptar sus potencialidades naturalesy, a veces,
las fuerzan mas alla de sus limites; por ejemplo, la Pampa himeda argentina,
donde no existia, en la actualidad es uno de los mayores productores de maiz,
asi como en las grandes praderas norteamericanas.

La segunda caracteristica es su abundancia y elevado rendimiento com-
binado con un corto ciclo de ocupacion de la tierra (Warman, 1995, p. 27). La
alta productividad del maiz es un reflejo de la elevada eficiencia fotosintética
de la planta y de su capacidad para transformar la luz solar en tejido vivo. Los
frutos son mas grandes y tienen una cobertura tinica que hace mucho mas
facil la separacion del grano. La mazorca ocupa la posiciéon central y baja de
la planta, que le permite capturar una mayor proporcién de nutrientes. Por
otro lado, la distancia y la baja densidad de plantas por unidad de superficie
permiten que el maiz sea tratado y plantado individualmente, planta por
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planta, lo que transforma en innecesaria la roturacién, reduciendo el riesgo
de producir erosion en el suelo. Este hecho se plantea como una innovacién
por la nueva tecnologia, aunque ya en las antiguas civilizaciones se cultivaba
en terreno pedregoso o con la técnica de la milpa de roza, tumba y quema
(Aguilar, Ilsley, & Marielle, 2007)%.

Por otro lado, la distancia entre las plantas y sus hileras permite el combate
mecanico de las malas hierbas o malezas después que el maiz ha nacido. Pero
en el México antiguo el maiz frecuentemente se intercalaba con la siembra de
calabaza (Curcubita spp. ) y el frijol (Phaseolus spp). La calabaza es una planta
rastrera que no compite por la luz con el maiz, pero su follaje y su sombra
restringen el surgimiento de malas hierbas y disminuyen la evaporaciéon de
la humedad del suelo. El frijol enredador es una leguminosa que aprovecha
la cana del maiz crecido como guia. Sus frutos son ricos en proteinas por lo
que son un magnifico complemento de la nutriciéon y contribuyen a la fijacién
del nitrégeno en el suelo, que es el elemento que extrae en mayor cantidad el
maiz para su crecimiento. Ademas, se dan hierbas silvestres con propiedades
medicinales o comestibles, como los quelites que, ademas, ayudan a fijar el
nitrégeno.

La siembra del maiz intercalado con otros cultivos, en convivencia con
plantas silvestres relacionadas, no solo aumenta el rendimiento total del suelo
medio en ciclos anuales al sumarse el producto obtenido por las diversas
especies, sino que, ademas, complementa la dieta de los productores y eleva
la productividad porque permite la reparticién continua del cultivo en el
mismo suelo (Warman, 1995, p. 31).

En tercer lugar, el fruto del maiz es facil de almacenar y no necesita un
tratamiento especial para que perdure. No se requiere del desarrollo de
grandes técnicas para el desgranado ni para el secado y el almacenamiento
realizado normalmente por mujeres, (Warman, 1995, p. 33).

Como cuarta ventaja, el maiz es muy facil de procesar para el consumo,
lo que le convierte en un cultivo estrella de las economias de subsidencia

2 La milpa de roza, tumba y quema (RTQ) es un sistema de temporal extensivo, con barbecho

o descanso largo. En este sistema se cultiva el maiz durante un periodo de dos a cinco anos
después de los cuales se deja descansar el terreno durante varios anos para que la poblacién
vegetal se regenere. Primero se realiza la roza, es decir, se abre un claro dentro de la vegetacién
selvatica cortando los arboles pequenos y arbustos, posteriormente se tumban los arboles
gruesos, dejando los troncos de 15 a 50 centimetros de altura. Cuando se seca la vegetacion
tumbada se procede a la quema para abrir el espacio de la siembra. Los troncos de los arboles
y los arbustos comenzaban a retonar, incluso antes de tres semanas después de la quema,
por lo que con este método se preserva la vegetacion (Aguilar, Illsley, & Marielle, 2007).
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debido a que tiene grandes utilidades para el autoconsumo. En las culturas
para las cuales se ha convertido en la base de su alimentacién se han creado
multiples platillos por lo que la carencia de maiz no solo se expresa como
hambre, desnutricién y epidemias, sino también como disolucién de las
sociedades que dependen de este cereal para comer.

En quinto y Ultimo lugar, del maiz se aprovecha toda la planta como forraje
para los animales, y el tallo, para realizar utensilios y con fines medicinales.
Ademas, con el desarrollo industrial, se han multiplicado sus usos en la
produccién de alimentos manufacturados y para la produccién de agro-
combustibles. Incluso, una de las plagas, el cuitlacoche o tizén del maiz, que
en otras latitudes obliga a la destruccion del plantio, en México se convierte
en uno de los platillos mas delicados y apreciados (Warman, 1995, p. 34).

Las bondades que el cultivo del maiz concedi6 a los pueblos precolombinos
trascendieron la simple satisfacciéon de necesidades primarias, convirtiéndose
en la columna vertebral de una cultura milenaria. En la actualidad, debido
a la globalizacion, el marketing a los nuevos procedimientos de produccién
agraria, la homogeneizacién de la dieta, asi como la liberalizacién del sector
laboral son fendmenos que pueden estar relacionados con las probleméticas
alimentarias existentes en México.

A lo largo de las siguientes cuartillas se tratara de hacer un anélisis de la
transcendencia del cambio cultural y lo que podriamos apuntar como efectos
de la misma.

2.1.2 El maiz en México: cuestion cultural

El autor Paul Kahn, en su obra “El andlisis cultural del derecho: — Una recons-
truccion de los estudios juridicos”, introduce la novedosa tesis consistente
en que la cultura juridica se debe desarrollar a partir de la interpretacion de
mitos sobre la creaciéon del derechos y las creencias que sustentan el imperio
de la Ley, es decir, asimila derecho a un producto cultural (Kahn, 2001);
por lo tanto, el derecho se manifiesta en cada sociedad como fruto que su
propia idiosincrasia debido a que en su conformacién intervienen multiples
fendmenos sociales que contribuyen a su formacién y cristalizacién (Betegon,
Gascoén, Paramo, & Prieto, 1997). Del mismo modo, la alimentacién, los pro-
ductos que destinamos a la misma y la manera de emplearlos para satisfacer
la necesidad bésica de la nutricién dependen de las caracteristicas sociales
de cada pueblo, asi como de las circunstancias geograficas e histéricas que
lo envuelven.
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La alimentacién satisface mucho méas que una mera necesidad bioldgica
del ser humano, ya que, ademés condiciona su desarrollo como tal, enten-
diéndolo como un ser social dotado de cultura. Las costumbres influyen sobre
los héabitos alimentarios, al igual que el derecho. Una norma que cambie un
hébito alimentario puede tener como consecuencia un cambio radical en la
dieta de una poblacién, ya sea para mejorarla o para colocar a sectores de la
poblacién en situacién de vulnerabilidad (Bertran Vila, 2006)3.

El proceso homogeneizador que esta sufriendo la sociedad global, consis-
tente en la inclusién en los parametros culturales de los estandares alimenta-
rios de las grandes companias transnacionales, utilizando herramientas tan
poderosas como el marketing, las economias de escala y la deshumanizacién
de las necesidades alimentarias, esta incrementando la aparicién de graves
enfermedades como son la desnutricion, la obesidad y, como fenémeno de
reciente aparicion, el hambre oculta o la combinacién de casos de desnutricion
con sobrepeso u obesidad (Aguirre, 2010).

Todas las culturas han tenido una planta como base de sustento, de
organizacion social, de festividades religiosas, y, a este respecto, el maiz es
un ejemplo de sin igual interés, debido que comenzé siendo una creacién del
ser humano y ambos han ido evolucionando de forma paralela, hasta, como
muchos afirman, convertirse en la misma cosa.

Para México el maiz es, ademas de un alimento principal, una deidad que
ha marcado el calendario, las festividades y la vida de los mexicanos desde
tiempos inmemoriales. Por lo tanto, si la accién o la omisién de una instituciéon
danara esta simbiosis ser humano/ maiz, no solo estaria agrediendo el derecho
a la soberania alimentaria de sus nacionales, sino que, ademas, truncaria
algo mucho mas profundo: la personalidad de su pueblo.

Desde que la antropologia de la alimentacién fuera concebida como tal,
muchos de sus cientificos desarrollaron teorias que bien hubieran podido
servir como base de denuncia de violaciones de derechos humanos. Para
el desarrollo de este punto me basaré en el texto de Igor de Garine en la
Conferencia Inaugural: Antropologia de la alimentacion: entre naturaleza y
cultura (De Garine, 1999).

3 Para las civilizaciones precolombinas el amaranto era un producto muy valorado pues se

apreciaba su valor nutricional y social a tal grado que eran ofrecidas a los dioses y muchas
veces también utilizadas como moneda. Al llegar H. Cortés mandé prohibir su cultivo e
instauré una ley que prohibia su consumo o portacién so pena de perder las manos. A raiz de
esta prohibicién, los indigenas comenzaron a estar cada vez mas débiles y desnutridos. (Garcia
Acosta & Pérez-Duarte, Los senores del maiz. Tecnologia alimentaria en Mesoamérica. 1990).
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Un ejemplo es el de Audrey Richards (Henriquez, 2007), la primera an-
tropdloga que relacioné la alimentacién con la vida econémica y social en sus
dos obras sobre el pueblo de los Bemba en Rhodesia del norte (actualmente
Zambia), publicadas en 1932 y 1939, respectivamente. Su contribucién espe-
cial radica en ser la primera antropéloga que tras realizar estudios sobre la
pobreza y nutricién en Africa, concluiria que la deficiencia nutricional en la
dieta de estas poblaciones no tendria que ver con el caracter eminentemente
primitivo de su sociedad sino que era una consecuencia del impacto de las
politicas coloniales.

Asimismo, la antropéloga Margaret Mead desarrollé la disciplina de la
antropologia de la alimentacién en el &mbito de la Academia de las ciencias
de Estados Unidos, mediante la creacién del Comité para el estudio de los
Habitos Alimentarios, y la publicacién en 1945, junto con otros autores, del
primer manual de referencia en este ambito. Mead definié los hébitos ali-
mentarios como: “la manera en que los individuos o grupos, respondiendo a
presiones sociales y culturales, seleccionan, consumen y utilizan los alimentos
disponibles” (De Garine, 1999, p. 15).

Esta definicion seria completada anos después por el antropdlogo francés
Igor de Garine (De Garine, 1999, p. 20) quien anadiria el concepto de ideologia
de la alimentacion para referirse a los valores y significados que se atribuyen
a los alimentos.

En la misma época de Margaret Mead, la escuela neofreudiana de cultura
y personalidad, bajo la direccién de Abram Kardiner y Ralph Linton, planted
la importancia de las actitudes relacionadas con el campo de la comida en la
construccion de la personalidad del individuo. Kardiner diferencia en su obra
entre las instituciones primarias (sistema educativo) y secundarias (sistema de
creencias) para explicar el concepto de personalidad basica de los miembros
de una comunidad (De Garine, 1999, pp. 23-27).

Para el autor, las instituciones primarias determinarian la personalidad
de los nifnos en términos de su relacion con las necesidades béasicas humanas,
como la comida, la sexualidad, las formas de exigir disciplina y las relaciones
familiares, mientras que las instituciones secundarias estarian formadas
por los mitos, las formas de interaccién social y aquellas estructuras de
sociabilidad que no tienen relacion directa con las necesidades humanas fun-
damentales. La teoria de Kardiner sostiene que las instituciones secundarias
se pueden explicar a través de una personalidad bésica que designaria un
tipo de conducta comun a todos los miembros de una misma cultura. Seria
una manera grupal de reaccionar igual ante problemas existenciales.
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Para ilustrar su teoria utiliza como ejemplo el caso de la mujer de la isla
de Alor (Flynn B. , 2008) quien trabajaba todo el dia en el campo y cuyas
relaciones con sus hijos son puramente circunstanciales, es decir, no se
responsabilizaba ni de su educacion ni de su sustento por lo cual los habitos
de comida eran irregulares y con frecuencia los ninos pasaban hambre. La
inestabilidad en la alimentacién engendr6 un sentido permanente de inse-
guridad en la personalidad béasica de los pequenos.

Asi el autor escribe al respecto del ejemplo (Flynn B. , 2008, p. 133):

El sentimiento de inseguridad, la falta de confianza en si mismo, la
desconfianza del otro, la incapacidad para formar lazos afectivos, la in-
hibicién de los hombres en relacién con las mujeres, la ausencia de un
ideal, la incapacidad de desarrollar una tarea hasta finalizarla son los
rastros de la “personalidad béasica”.

La personalidad basica es, a su vez, como explica Kardiner (De Garine,
1999, p. 25), la que define las caracteristicas de las instituciones secundarias.
En la religién de la isla de Alor, los dioses se definen de una manera vaga y
caprichosa, al igual que los padres de los ninos, las artes se practican con
desidia, las casas estan mal construidas y el divorcio es frecuente. De todo
esto se deduce que en las instituciones secundarias se encuentran las huellas
de inseguridad engendradas en la personalidad bésica; estas sefales de
inseguridad se explican, a su vez, a partir de la manera en la cual el nifio se
adapta a instituciones primarias.

A pesar de las criticas que se le hicieran posteriormente a este autor,
sus conclusiones tienen un trasfondo ampliamente interesante ya que, si
la mala o desordenada alimentacién de los hijos, o méas bien, la sensaci6n
de abandono que pudieran experimentar debido al inconciliable horario de
trabajo de sus progenitores tiene como consecuencia la desestructuracion
de la sociedad, volviéndola débil y sin ideales, la inseguridad alimentaria
tendria una consecuencia en el tejido social mucho mas profunda que el
dano fisico y psicolégico de estas personas: la destruccién de una sociedad
pudiendo considerarse como un medio de control de acuerdo con el concepto
de biopolitica (Foucault, 2006)*, acunado por Foucault.

Finalmente, al término de la Segunda Guerra Mundial, la escuela del
estructuralismo, en particular Claude Levi Strauss (Pedrosa, 2003) identificé

4 La biopolitica es un concepto creado originariamente por Michel Foucault en su obra The Will
To Knowledge para hacer referencia a las practicas de los Estados Modernos de “explotar
numerosas y diversas técnicas para subyugar los cuerpos y controlar la poblacién” (Foucault,
2006).
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la comida como un campo fundamental de la investigacién a través de la cual
se puede descubrir como la cocina de una sociedad obra del mismo modo que
un lenguaje que muestra, en cada caso y de manera inconsciente, su cultura.

Estos son solo unos pocos ejemplos de antropélogos que, mediante trabajos
de campo, han extraido interesantes conclusiones sobre la relaciéon entre la
alimentacién y una determinada sociedad.

El objetivo de resaltar la disciplina de la antropologia de la alimentacién
radica en la conducta paralela que parece tener un mal desarrollo de las
practicas alimentarias con el bienestar de la sociedad. El hecho de que la
inseguridad en el acceso a los alimentos, y los cambios de habitos alimenta-
rios, en la produccion o en el sustrato cultural que la gastronomia tiene para
una sociedad repercutan en la sociedad deberia de ser un punto a tener en
cuenta por los tomadores de decisiones publicas, convirtiendo este nucleo
tan profundo para la idiosincrasia de los pueblos en el centro de la proteccién
del derecho a la alimentacién.

2.2 PANORAMA DE LA ALIMENTACION EN MEXICO. LOS CAMBIOS
EN LA DIETA. TRADICION FRENTE A MODERNIDAD

Para un realizar andlisis profundo de los modelos alimentarios hay que
partir de la base de que no existe en el ser humano un conocimiento innato
que favorezca la adaptacién biolégica, y los habitos culturales no tienen por
qué representar las mejores opciones, es decir, a lo largo de la historia han
existido sociedades que han adoptado dietas alimenticias mas eficaces que
otras, y que han llevado a algunas, junto con otras razones diversas, a su
desaparicién (Aguirre, 2010).

Por lo tanto, puede afirmarse que aquellas culturas que se han desarrolla-
do y han llegado hasta nosotros estaban suficientemente bien estructuradas
para perdurar, lo que no significa que su dieta fuera necesariamente éptima.
El ser humano es un animal omnivoro pero no se guia exclusivamente por su
fisiologia en la bisqueda de alimento, sino que, ademas, filtra las selecciones
alimentarias por su tamiz cultural. Por lo tanto, existe un desfase entre lo
que es valorado por una cultura y lo que es fisiolégicamente deseable en el
plano de la nutricién, lo que constituye la originalidad del hombre y porta
quiza el germen de su extincién. Por otro lado, la alimentacién de un grupo
puede estar influida por nuevos conceptos de nutricién y salud que se van
generando y a los que los individuos estan expuestos, como la publicidad, la
moda y los gustos.
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Actualmente existen dos tipos de dietas, una que corresponde a las
culturas modernas y otra que caracteriza a las mas antiguas. Hoy, en México
podemos encontrar tres clases de dietas (Vila, 2005): las que conservan los
pocos pueblos indigenas que consiguen mantener intactas su cultura culinaria
y nutricional, aunque esta cada vez es mas reducida debido al despoblamiento
del campo, las sequias y la intromision de las grandes cadenas alimentarias;
en estos pueblos es comun encontrar casos severos de desnutricion. En el otro
extremo, la dieta que llevan las familias de nivel medio-alto, cuyos ingresos
les permiten acceder a cualquier alimento en cualquier momento debido al
completo abasto de las grandes superficies. Para este segundo grupo, la gran
problematica no es la desnutricién debida a escaso acceso a los alimentos; muy
al contrario, esta pasaria por una epidemia de sobrealimentacién, es decir,
por el consumo de alimentos con un indice calérico més alto no acompanado
con un incremento directamente proporcional del ejercicio fisico.

Finalmente, quienes acumulan ambas probleméticas (desnutricién y
obesidad) son las familias que, teniendo un escaso nivel de ingresos, dedican
estos no a la adquisiciéon de alimentos con grandes aportes nutricionales,
sino que muy al contrario, los productos mas consumidos son altos en grasas
y azucares, por lo que podremos encontrarnos con la paradoja de obesos
malnutridos (Avila Curriel & Shamah Levy, 2002)°.

En las sociedades tradicionales existe la figura de lo que se llama un
super alimento cultural (superfood) (De Garine, 1999, p. 23), es decir, es un
producto vegetal central con alta carga simbdlica que proporciona la mayor
parte del valor caldrico de la dieta, casi siempre en forma de carbohidratos y
glicidos de caracter vegetal, cuyo cultivo monopoliza la mayor parte de las
actividades técnicas de las sociedades desde el Neolitico, y las etapas para
su cultivo marcan el ritmo de los eventos sociales y religiosos del ciclo anual.
Esta comida se caracteriza por ser monétona, todos los platillos se realizan
con el mismo vegetal, y empachosa, pues tiene como fin dar una sensacién
de plenitud con la minima cantidad, y se administra al nino desde pequeno
para ir educando su paladar. Ejemplo de este tipo de cultivo son el maiz, el
arroz o la patata.

Para aclarar los conceptos entendemos: Malnutricion por carencias, excesos o desequilibrios
en la ingesta de energia, proteinas y/o otros nutrientes. Desnutricion, es el resultado de una
ingesta de alimentos que es, de forma continuada, insuficiente para satisfacer las necesidades
de energia alimentaria, de una absorcién deficiente y/o de un uso bioldgico deficiente de
los nutrientes consumidos y Sobrealimentacion por el estado crénico en el que la ingesta
de alimentos es superior a las necesidades de energia alimentaria, generando sobrepeso u
obesidad.
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Ademaés del alimento base (De Garine, 1999, p. 24), existen los llamados
alimentos secundarios, como el frijol, la calabaza o el garbanzo, los cuales no
tienen tanto valor afectivo y simbdlico como los alimentos primarios, pero son
una fuente importante de nutrientes que complementan la dieta. Finalmente,
encontramos los alimentos periféricos, que se consumen ocasionalmente
segun las estaciones y las oportunidades de adquisicién como determinados
mercados y fiestas. Es dificil introducir cambios en los productos basicos,
debido a que son la base de todo un desarrollo culinario, pero no ocurre lo
mismo con los secundarios, que a menudo tienen mayor nivel nutricional.

La alimentacién de sociedades tradicionales tiene varias peculiaridades: en
primer lugar, experimenta variaciones estacionales, y existe atn el temor al
hambre. Estas personas dependen de las cosechas y, por lo tanto, un periodo
de sequia o una plaga pueden condenarlas al hambre. Asimismo, poseen
una dimensién geografica, es decir, estdn ubicados en un medio ambiente
especifico y regional. Finalmente la dieta tiene un caracter diacrénico, pues
varia con las estaciones.

Por el contrario, en los sistemas modernos los condicionamientos (De
Garine, 1999) se dan por el nivel de ingresos y, aunque existen diferencias
regionales, estas tienden a disminuir en relacién con los aspectos socioeco-
ndémicos: se come como lo hacen nuestros vecinos y no como comian nuestros
antepasados. Otra gran diferencia es que hoy en dia es posible disponer de
cualquier alimento, en cualquier momento, sitio y cantidad si se dispone de
suficiente dinero.

Existe un habito de alimentacion de clase influido por los comportamientos
de los niveles superiores, es decir, las personas de menos recursos tienden
a imitar, dentro de lo que les es posible, los comportamientos de aquellos.
En los paises econémicamente privilegiados la antigua clase burguesa se
identifica con una enorme clase media con habitos consumistas influenciados
por la creciente y cada vez mas agresiva publicidad. De acuerdo con la visiéon
del antropdlogo Igor ge Garine, por razones esencialmente financieras, la
mayor parte de las investigaciones relacionadas con la alimentacién y la
mercadotecnia se concentran en el consumidor con poder adquisitivo, in-
fluenciando sus habitos alimenticios. Por esta razén, muchos estudios siguen
la tendencia de considerar al consumidor occidental con poder adquisitivo
como representativo del resto de consumidores del planeta, cuestién que sin
duda conlleva error.

Un ejemplo que se puede extraer a la luz de lo anterior radica en toda la
publicidad tendente a la promocion de los productos ecolégicos o “naturales”,
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tratando de recordar aquellos que se consumen en las poblaciones rurales,
(ejemplo, pollos de corral o maiz orgénico) pero que son distribuidos por las
grandes superficies a un precio muy superior y solo accesible a los niveles
econdémicos mas elevados, mientras que aquellos que viven en los campos
deben luchar para mantener sus sistemas alimentarios tradicionales.

Con el proceso de mundializacién, en la economia y hasta cierto punto
en la cultura, se difunden los modelos de comportamiento de los paises que
tienen el liderazgo técnico y econémico, y que controlan la mayor parte de
los medios de comunicaciéon. Dada la calidad de omnivoro del ser humano,
esta nueva corriente alimenticia no tiene por qué ser la mas adecuada para
las necesidades nutricionales del ser humano. Es decir, las comidas rapidas,
con altos niveles de grasas, azucares producen graves problemas de salud,
y pueden ocasionar la muerte. Sin embargo, en vez de dejar de consumir
dichos alimentos, su demanda se incrementa en detrimento de las dietas
tradicionales que perduraron durante siglos, y que mantuvieron a nuestros
antepasados en mejores condiciones de salud (Orea Tejeda & Sanchez Mora,
2009).

En este intento de homogeneizacién, encontramos enfrentamientos entre
valores, modos de vida, estilos gastronémicos y preferencias alimentarias
que pugnan por mantenerse a pesar de las dificultades estructurales con las
que se encuentran. Y es en esta pugna donde el Estado debe mediar para la
extension del derecho a una alimentacién adecuada para todos los ciudadanos,
ya que incluso aquellas personas que tienen suficientes recursos econémicos
para alimentarse padecen malnutriciéon debido a que la dieta ingerida no
aporta los nutrientes necesarios para su dia a dia.

2.3 EL PANORAMA DEL ESTADO NUTRICIONAL EN MEXICO

Muchas son las circunstancias que han polarizado la situacién nutricional
en la que se encuentran los mexicanos. Como aludiamos anteriormente, en
un extremo encontramos la desnutricién infantil, problema aun grave en
zonas rurales marginadas, que contrastan con los preocupantes indices de
sobrepeso (Rivera Dommarco & Velasco Bernal, 2012).

La obesidad se ha convertido en una de las grandes pandemias de México,
ya que ha traspasado el nicho donde se encontraba de la clase adulta del
medio urbano para extenderse a todas las capas de la sociedad y a todas
las edades, y es especialmente preocupante en la poblacién en edad escolar
(Avila Curiel & Flérez Sanchez, 2011, p. 155).
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Ya no es insélito que en el seno de una misma familia pobre del me-
dio rural convivan preescolares con desnutricién grave y adultos obe-
sos, ni que los ninos que fueron desnutridos en la etapa preescolar sean
obesos a partir de la edad escolar.

Es importante acudir a las cifras para vislumbrar las afirmaciones an-
teriores. Si realizamos una comparativa entre los patrones de consumo de
energia actual y los que se tenian en 1961 observamos que en estos anos se
han producido cambios no solo cuantitativos sino cualitativos tanto en los
sistemas de producciéon como de consumo, provocando los efectos perniciosos
en la salud de la poblacién, que antes se detallaban.

En 1961 el consumo de kilocalorias por dia, por habitante (Kcal/d/hab.)
era de 2412, de las cuales el mayor aporte lo proporcionaban los cereales con
un 57%, del cual el maiz representaba el 46%, las leguminosas suponian un
7.3% vy los productos de origen animal y los azlcares representaban cada
uno un 11% del total. Por lo tanto, el maiz era la base de la alimentacidn,
complementado con leguminosas y productos de origen animal (carne, hue-
vos, leche). Sin embargo, desde 1980 hasta nuestros dias se han producido
cambios estructurales en la dieta mexicana, como la disminucién del consumo
de cereales a un 45% del total, de los cuales el maiz representa el 33%. Las
leguminosas ya solo representan menos de un 4%. En compensacion, se ha
incrementado el consumo de aztcares y productos de origen animal supo-
niendo para el total méas del 30 por ciento del suministro nacional de energia.
Por ejemplo, en 1961 la disponibilidad per capita de energia aportada por
los azucares es de 258 kcal/dia/hab. en tanto que a partir de 1980 y hasta
la fecha se ubica en el orden de las 460 a las 480 kcal, lo que representa un
incremento del 85% (Avila Curiel & Flérez Sanchez, 2011, pp. 78-87)

Estos cambios nutricionales, marcados por el aumento de la energia
disponible y los cambios en la proporcién del aporte de los alimentos, repre-
sentan modificaciones sustantivas en la dieta de la poblacién, lo cual esta
produciendo una grave epidemia de obesidad en todo el pais.

2.4 DESNUTRICION Y OBESIDAD EN CIFRAS

2.4.1 La obesidad

La obesidad se esta convirtiendo en un dificil problema mundial que afecta
tanto a ninos como adultos, debido a que el sobrepeso es un factor de riesgo
generador de importantes problemas de salud como la hipertensién, el
colesterol, la diabetes, enfermedades cardiovasculares, problemas respira-
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torios (asma), enfermedades musculo esqueléticas (artritis) y algunos tipos
de cancer (Gurria, 2011), aunque la diabetes es la consecuencia mas comun
de la obesidad, de acuerdo a las cifras de la Encuesta Nacional de Salud y
Nutriciéon (ESANUT), donde se establece que en la poblacién masculina a
partir de los 20 anos, es donde se concentra las mayores tasas de sobrepeso
y obesidad, detonante de la diabetes. A lo largo del 2012 la mitad de la
poblacién masculina de entre 60 a 69 anos presenta sobrepeso, seguida de
las de 50 a 59 anos (49%) y los de 40 a 49 ahos (45.1%).

El sobrepeso se convierte en obesidad cuando no existe un adecuado
tratamiento del mismo, y si consume una dieta adaptada a los requerimientos
fisicos de cada persona, es que provoca una acumulacion excesiva de grasa
en el cuerpo. Los hombres més obesos se concentran en las franjas de edad
de 40 a 49 anos (34.3%), seguidos de los de 30 a 39 ahos y de 50 a 59 anos
(31.1y 28.7%, respectivamente); es decir, la poblacién masculina entre los 30
y los 59 anos se encuentra expuesta al riesgo de padecer diabetes (Instituto
Nacional de Salud Publica, 2012, p. 133).

En contraposicion, en la poblacién femenina existe una menor focalizacion
en franjas de edad y se manifiesta una mayor proporcion de mujeres obesas
para casi todos los grupos de edad: casi una cuarta parte de las mujeres de
entre 20 a 29 anos son obesas, sufriendo un incremento paulatino hasta las
edades de 50 a 59 anos donde 48 de cada 100 mujeres de ese grupo de edad
son obesas y solamente es a partir de esta edad cuando inicia una disminucioén.
En conclusién, la mujer en México es mas propensa a sufrir enfermedades
derivadas del sobrepeso y la obesidad.

El problema del sobrepeso y la obesidad en menores de 5 anos ha sufrido
un incremento de casi dos puntos en el periodo de entre 1988 a 2012, lo que
supone de 7.8% al 9.7%. Este incremento ha sido especialmente grave en el
norte del pais donde el 12% de los menores de 5 anos padece esta enfermedad,
2.3 puntos por encima de la media nacional. Mas elevada es la tasa en edad
escolar (de 5 a 11 anos) donde la prevalencia nacional de sobrepeso y obesidad
para 2012 fue de 34% (Instituto Nacional de Salud Publica, 2012, p. 134).

2.4.2 La desnutricién

La desnutricion es el efecto que tiene en el ser humano el estado de hambre,
el cual, cuando es una situacion frecuente para una persona, provoca efectos
adversos para la salud, especialmente cuando se trata de niflos de O a 5 anos,
el desarrollo de las capacidades intelectuales y cognitivas, la educacion, v,
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ya en la edad adulta, la productividad (Instituto Nacional de Salud Publica,
2012, p. 131).

La desnutricién de menores de cinco anos en México ha sido considerada
como uno de los més graves problemas de salud pablica durante varias déca-
das, pues iba unida a una alta cifra de enfermedades y muerte. En los tltimos
anos, la desnutricién aguda en ninos ha sido superada al acabar con el bajo
peso. También se ha conseguido una disminucién de la desnutricién crénica
y media mediante la medicién de la talla comparandola para la edad. Tras la
realizacién de este tipo de estudios por el ESANUT en todas las regiones del
pais, particularmente en las mas pobres, pudo concluirse que disminuyeron
de forma sostenida los casos de anemia, efecto de la desnutriciéon que provoca
la baja talla, especialmente entre los 12 y 23 meses de vida.

2.5 LA POBREZA COMO CAUSA DE LA DESNUTRICION

La pobreza es un indicador que esta directamente relacionado con la inse-
guridad alimentaria, y puede ser definida como el umbral por debajo del
cual no se pueden satisfacer las necesidades minimas necesarias para llevar
una vida digna. Puede ser considerada como un concepto relativo porque el
céalculo se compone de variables que difieren dependiendo del lugar al que
hagamos referencia, por ejemplo, se distingue entre umbral minimo rural,
y urbano. La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
define la pobreza como la limitacién de recursos para satisfacer un conjunto
de necesidades basicas; es un sindrome complejo y multidimensional en sus
causas, consecuencias y manifestaciones (CEPAL, 2011).

La pobreza debe ser abordada desde diferentes ambitos, utilizando varia-
bles diversas. Para ello se pueden elegir métodos indirectos, como el calculo
de los ingresos o el consumo, deduciendo que la falta de recursos monetarios
es sintoma de una situacién méas compleja como es la pobreza; y los métodos
directos o multidimensionales que utilizan otro tipo de variables diferentes
a los recursos monetarios para calcular el bienestar de las personas (CEPAL,
2011, p. 12).

Para la cuantificaciéon de la pobreza, el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) distingue lo que llama dos lineas
de ingreso: la linea de bienestar minimo, equivalente al valor de la canasta
alimentaria por persona al mes, y la linea de bienestar, que incluye tanto la
canasta alimentaria como la no alimentaria por persona al mes (CONEVAL,
2014). Para la realizacion de este calculo se utiliza el indice de Precios al
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Consumo (IPC), valor que fue modificado por el banco de México en el 2011.
En julio de 2013, la linea de bienestar minimo se situé en $825.37 para zonas
rurales y $1.167'94 para zonas urbanas. La linea de bienestar alcanza los
$1.533'92 para zonas rurales y $2.399'75 en las urbanas.

Las carencias sociales son los indicadores que utiliza CONEVAL como
guias para determinar el umbral de pobreza de la poblacién consultada a
través de seis niveles que son: rezago educativo, acceso a los servicios de
salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso
a los servicios bésicos de la vivienda y acceso a la alimentacién. El segundo
enfoque es mesurado a través de satisfactores adquiridos mediante los re-
cursos monetarios de la poblacién y representados por las lineas de bienestar
y bienestar minimo (CONEVAL, 2014).

Haciendo referencia al sexto indicador de carencia social de CONEVAL,
consistente en el acceso a la alimentacién, se entiende por pobreza alimentaria
la insuficiencia del ingreso para obtener una canasta basica alimentaria. El
segundo tipo de pobreza, la pobreza de capacidades, atiende a la insuficien-
cia del ingreso para obtener una canasta basica alimentaria y efectuar los
gastos necesarios en salud y educacién. Finalmente, la pobreza patrimonial
consiste en la insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta alimentaria,
asi como realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte
y educacion.

Tras el andlisis de los indicadores, CONEVAL concluye que en el periodo
2008 a 2010 la poblacién en México con carencias por acceso a la alimentacion
se increment6 3.2 puntos porcentuales, lo que representa 4.2 millones de
personas mas que aseguraron haber cambiado su alimentacién para reducir
el costo o que algin miembro de la familia no se aliment6 de forma suficiente
algun dia por un problema econémico. De los indicadores analizados, la caren-
cia por acceso econdémico a los alimentos fue la Ginica que se incrementé en
2010, circunstancia atribuible a la reduccion del poder adquisitivo resultante
del incremento de los precios de los alimentos (CONEVAL, 2014)

A partir de las categorias de pobreza alimentaria, de capacidades y de
patrimonio, como se muestra en el cuadro precedente, en 2010, el 51.3%
del total de la poblaciéon nacional era pobre de patrimonio (57.7 millones
de personas), 26% se encontraba en pobreza de capacidades (30.0 millones
de personas) y el 18.8% estaba en condiciéon de pobreza alimentaria (21.2
millones de personas). De 2008 a 2010, los tres tipos de pobreza vieron
incrementada su incidencia (CONEVAL, 2014).
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La pobreza se mide a partir de la canasta basica alimentaria (CBA) cuando
la comparamos con el nivel de salario minimo. La Comisién Nacional de
Salarios Minimos es el organismo que fija los mismos a través de su Consejo
de Representantes. Para el 2012, el salario minimo acordado para el area A,
correspondiente al Distrito Federal, fue de $62.33 diarios (Minimos, 2012),
es decir, $1.869.9 al mes cuando la linea de bienestar para zonas urbanas
en 2012 fue fijada por el CONEVAL en $2.292.23 al mes (CONEVAL, 2014),
por lo que puede concluirse que un sueldo minimo no puede cubrir el costo
de la canasta alimentaria y no alimentaria de una persona. Un dato a tener
en cuenta, es que, segun la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH), el ingreso laboral promedio real en el pais no ha crecido
entre 1992 y 2010.

Es importante el calculo de la CBA, pues se ha convertido en una forma
aceptada en América Latina y Caribe de medir la pobreza en los paises en
desarrollo. La metodologia consiste en realizar la suma de la canasta béasica
de alimentos anadiendo una cantidad destinada a los gastos en bienes no
alimentarios esenciales. A partir de la cantidad obtenida, considerada el
umbral minimo, serdn considerados como personas pobres aquellas cuyos
hogares cuenten con recursos econémicos mas bajos (CEPAL, 2011).

Los alimentos que componen la CBA deben cumplir con los requisitos
minimos de calorias, proteinas, vitaminas y minerales recomendados para
cada edad, sexo y nivel de actividad fisica Ademas, la eleccién de los alimentos
se realiza con base en los requerimientos culturales de las familias con el
objeto de que se adecue a sus preferencias (Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), 2010).

En el Distrito Federal, donde la poblaciéon es en su mayoria urbana, el
acceso a los recursos de la poblacién proviene de los salarios. De acuerdo al
CONEVAL, el mercado laboral mexicano se caracteriza por bajos niveles de
productividad, salarios exiguos para un porcentaje alto de la poblacién, falta
de competitividad y una muy alta tasa de informalidad, ademés de un nivel
de subocupacién de un 8.3% promedio en 2008-2011 (CONEVAL, 2012). Al
elevarse el precio de los alimentos béasicos, disminuye proporcionalmente el
poder adquisitivo; se muestra en México este decrecimiento desde el tercer
trimestre del 2008 por lo que la CBA esta cada vez mas alejada de las posi-
bilidades econémicas de la poblacion.

La Secretaria de Desarrollo Econémico del Distrito Federal calcula la CBA
con base en las necesidades de una familia de cuatro miembros durante una
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semana, utilizando la informacién recabada de tres canales de distribucién:
Soriana, Comercial Mexicana y Wal-Mart (Secretaria de Desarrollo Econo-
mico y Social del Distrito Federal, 2013). Resulta interesante que la fuente
para el célculo de los precios de los alimentos Unicamente se extraiga de
centros comerciales y no se haga referencia a los mercados, mercados sobre
ruedas, tianguis y tiendas de abarrotes donde muchas familias obtienen el
abastecimiento de la semana, méas aun cuando es el organismo destinado al
apoyo y proteccién de los mismos.

2.6 CAMBIOS EN LA PRODUCCION DE ALIMENTOS EN MEXICO

El reporte “Perspectivas de cosechas y situacion alimentaria” del mes de
diciembre de 2011 de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Ali-
mentacién y la Agricultura (FAO) (Organizaciéon de las Naciones Unidas para
la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2012) informa de las afectaciones
a la produccién que tiene México en el 2011 y da cuenta de las posibles
afectaciones en el 2012. El reporte estima una baja en la produccién de lo
que denomina cereales secundarios (maiz, cebada y sorgo) de 2.6 millones
de toneladas en el 2011, y prevé que en 2012 la produccién estara afectada
por baja disponibilidades de agua para el actual ciclo otofio-invierno.

Las pérdidas en la produccién en granos basicos impactan primero a los
productores y consumidores rurales, pues una parte importante de la pro-
duccién de maiz del ciclo primavera-verano se destina para el autoconsumo
del productor y, sus excedentes se comercializan localmente, por lo que con
las pérdidas de las cosechas el productor y sus familias no dispondran de
grano, al igual que las familias que lo adquieren, situaciéon que los obliga,
si disponen de recursos, a adquirirlo al precio y condiciones que imponga el
comerciante, y quienes no disponen de recursos, se veran obligados a emigrar
en busca de trabajo y alimentos o, como estd sucediendo, corren el riesgo
de morir por inanicién.

La disminucién en la produccién de granos repercute en la elevacion de su
precio, que en el caso del maiz se combind con precios internacionales al alza
en el 2011, que si bien empezaron a disminuir a finales del afo, no ha sido
en magnitudes que repercutan en una baja de los precios nacionales, lo que
se han mantenido a la alza, influidos por la baja estimacién de las cosechas
propias. El precio actual comparado con el de hace un ano es mayor a un 50%
de acuerdo con los precios reportados en las centrales de abasto por el SNIIM.
Es importante mencionar que los precios rurales de grano son mas altos que
en las centrales de abasto, a excepcion de los distribuidos por DICONSA.
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La elevaciéon del precio del maiz blanco repercute directamente en el
precio de la tortilla, que es el componente principal de la dieta mexicana. Los
precios al 20 de 2012 implican un incremento promedio ponderado del 17%
con respecto a los reportados hace un ano, pero como no existe un precio
maximo para la tortilla, por localidad y establecimiento se observan precios
e incrementos distintos, y se encuentran casos donde el precio es superior a
los 14 pesos, que implicé aumentos superiores al 40% vy, casos donde el precio
es inferior a los 10 pesos y con aumentos inferiores al 10%.

Las diferencias entre los aumentos de los precios del maiz grano y la
tortilla tienen que ver con la entrega de subsidios a los industriales del
nixtamal, que de acuerdo con informacién de la Secretaria de Economia en
el 2011 ascendieron a 340 millones de pesos aportados por el Programa de
Apoyo a la Industria Molinera de Nixtamal (PROMASA) (Avila Curiel & Flérez
Sanchez, 2011). No obstante que el incremento del precio de la tortilla es
menor con respecto al que tuvo el maiz en grano, el aumento al precio de la
tortilla es superior a los incrementos en los salarios y los indices de inflacién
reportados y, por otra parte, la poblaciéon rural generalmente no se beneficia
de estos apoyos, ya sea porque los molineros de sus localidades no participan
de estos programas o porque son consumidores directos de granos y no de
tortilla elaborada.

En el caso del frijol la situacién muestra incrementos mas severos que en
el maiz; en el caso del frijol pinto, se observan subidas superiores al 100%,
lo que indica que su precio se duplicé en el transcurso de un ano. En el caso
del frijol negro se observan incrementos de casi el 40%. El fuerte aumento
en el precio del frijol tiene que ver con la gravedad de las afectaciones a la
produccién nacional y a que su oferta en los mercados internacionales es
limitada y que en el corto plazo, dificilmente puede cubrir los déficit de pro-
duccién en México, tanto en volumen como en calidad, que pueden ascender
a mas de medio millén de toneladas.

El incremento en el precio del maiz repercutié en una crecida en el precio
del huevo, pues para producirlo se utiliza el maiz como alimento para las aves
de postura. Los porcentajes de los aumentos varian del 37 al 50%, los cuales
son similares a los del precio del maiz. Es importante tener en cuenta, que
entre los cambios en los patrones de consumo de las ultimas tres décadas
en México, esta el incremento en el consumo de huevo, hecho que en cierta
medida contribuyé a que disminuyera el consumo per cépita de frijol.

Como se puede apreciar los efectos de las heladas y sequias provocaron
una fuerte ampliaciéon en los precios de los principales componentes de la
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canasta alimenticia de los mexicanos: tortilla, frijol y huevo, alimentos que
por cultura y precio son los de sostenimiento de la poblacién, es decir, los
que le proporcionan los principales aportes caldricos y proteicos y que difi-
cilmente pueden ser sustituidos por otros alimentos de menor precio. Este
hecho agrava el estado alimentario de la poblacién en situacién de pobreza,
que para el ano 2010 se estimo6 en 57.7 millones de personas (Avila Curiel
& Flérez Sanchez, 2011).

En 2010 la estimacién de la poblacién en situacién de hambre (pobreza
alimentaria) fue de 21.2 millones de personas; y de ellas se encontraban en
una situacién de inseguridad alimentaria moderada y severa 28 millones,
cifras que el actual proceso de encarecimiento de alimentos deben de ha-
berse incrementado significativamente. Cabe advertir que la alimentacién
es una de las necesidades mas apremiantes de las personas, como afirma
el Relator especial de las Naciones Unidas (Organizaciéon de las Naciones
Unidas (ONU), 2010, p. 4) sobre el derecho a la alimentacién, ya que todas
las personas tienen el derecho al acceso, de manera regular, permanente y
libre, sea directamente, sea mediante compra en dinero, a una alimentacién
cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las
tradiciones culturales de la poblacién a que pertenece el consumidor y que
garantice una vida psiquica y fisica, individual y colectiva, libre de angustias,
satisfactoria y digna.

2.7 GARANTIA DEL DERECHO A LA ALIMENTACION EN EL MEXICO:
DESDE EL AMBITO FEDERAL Y NACIONAL

La protecciéon dada a un derecho reconocido por tratados internacionales®,
conforma un piso minimo que no puede ser transgredido por los Estados que
han firmado y ratificado dichos tratados, pero este minimo de protecci6on
puede ser superado por los propios ordenamientos internos, concediendo a
las personas que estén bajo su soberania una defensa méas amplia. Este es el
caso de México, pais que ha reconocido en su Carta Magna el derecho a la
alimentacién como derecho fundamental y ha atribuido toda la responsabi-
lidad de su garantia al Estado.

El pasado 13 de octubre de 2011, la Comisién Permanente del Congreso
de la Unién, previa aprobacién de las Cadmaras de Diputados y de Senadores

6 Como son el Protocolo Internacional de los derechos econémicos, sociales y culturales o la

Observaciéon General ndmero 12. (Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
1999).
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del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos asi como la mayoria
de los Estados, aprobé el Decreto por el que se afiade un parrafo tercero
al articulo 4°: “(...) toda persona tiene derecho a la alimentacién nutritiva,
suficiente y de calidad. El Estado lo garantizard.” (Congreso de la Unidn,
2011). Y al articulo 27 del mismo texto: “
sustentable a que se refiere el parrafo anterior, también tendrd entre sus

fines que el Estado garantice el abasto suficiente y oportuno de los alimentos

(...) el desarrollo rural integral y

bésicos que la ley establezca.” (Congreso de la Unién, 2011).

La reforma constitucional fue el primer paso para acabar con la inse-
guridad alimentaria de las personas en situacién de vulnerabilidad o de
exclusion; una vez logrado, el siguiente paso consiste en la realizaciéon de
una armonizacion legislativa, es decir, dotar de concordancia y unidad todo
el sistema normativo en torno a la proteccion y garantia del derecho a la
alimentacion. Otro paso de suma importancia es la aprobacién de una ley
marco federal sobre derecho a la alimentacién que sirva de modelo y, a su
vez, estdndar minimo de garantia para los diferentes Estados.

La aprobacién de una ley marco federal sobre el derecho a la alimentaciéon
es fundamental para la garantia de este derecho, pues con ella se consolida y
desarrolla el contenido constitucional, credndose asi un cuadro normativo que
recoja puntos clave como la representatividad social, el &mbito de aplicacion,
los grupos prioritarios, ademas de la asignaciéon de presupuestos. Esta ley
debe incluir explicitamente qué se entiende por el derecho a la alimentacion,
las obligaciones correlativas al derecho, asi como las acciones que den lugar
a una adecuada incorporacién de la ley en todos los ambitos del Estado.

En la actualidad existe un 6rgano llamado el Frente Parlamentario contra
el Hambre, capitulo México (Organizaciéon de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2014), réplica del Frente Parlamentario
contra el Hambre en Latinoamérica y Caribe y de sus homélogos en todos los
paises de la Region, donde Diputados y Senadores, miembros de la academia,
de organizaciones civiles, de la administracién, entre otros, se coordinan con
el objeto de proponer un articulado completo y consensuado con la finalidad
de presentar al Congreso de la Unién un proyecto de Ley Federal completo,
que pueda servir como ley marco para las entidades federativas como el
Distrito Federal. La notable participacién de la sociedad civil asegura que el
producto cumpla con el requerimiento de representatividad social, mucho
mas adecuado que la presentacion de iniciativas individuales aisladas por
parte de legisladores.
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En el &mbito local, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal aprob6 en
el ano 2009 la (Asamblea legislativa del Distrito Federal, 2009), un paso muy
importante para el avance de la garantia del derecho a la alimentacién. La
Ley atribuye al Jefe del Gobierno del Distrito Federal el cumplimiento de la
misma, la cual se centra en un reparto competencial entre las administracio-
nes publicas, habilitando el recurso administrativo de inconformidad en los
casos de posible incumplimiento. A pesar de la importancia de dicho texto,
se echa de menos la introduccién del término derecho a la alimentacién, asi
como un tratamiento acorde a los derechos humanos mas alla del reparto
competencial.

Acudiendo a la Directriz Voluntaria nimero 7 (Organizaciéon de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), 2005), que versa sobre
el apoyo a la realizacién progresiva del derecho a una alimentacién adecuada
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, se pone de manifiesto la
necesidad de incorporacién de disposiciones sobre derecho a la alimentacién
en el ordenamiento juridico interno con objeto de aplicar directamente la
realizacién progresiva del mismo, pero la obligatoriedad que deviene del
articulo 4 constitucional convierte en este principio de progresividad en un
deber de obligatorio cumplimiento.

Siguiendo esta linea, en la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional
de la Ciudad de México (Asamblea legislativa del Distrito Federal, 2009)
, ademas de la definicién del derecho a la alimentacion y los principios de
derechos humanos como el de no regresividad o no discriminacién, faltarian
por incluir mecanismos especiales eficaces, rapidos y accesibles, ya sean
judiciales, cuasijudiciales o administrativos que supongan una via de garantia
del derecho a la alimentacién, de acuerdo con las obligaciones asumidas por
Meéxico en los textos internacionales.

2.8 CONCLUSIONES

La inclusién del derecho a la alimentacién en el articulo cuarto de la
Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos fue resultado de la unién de
numerosas voces provenientes de la sociedad civil, politica y académica que
reclamaban la proteccién de las personas que actualmente viven en situacion
de vulnerabilidad, asi como del derecho a decidir a qué alimentos tenemos
acceso, todo ello en el marco de un desarrollo agricola sustentable.

Pero calificar el derecho en cuestién como fundamental solo es un primer
paso, ya que en México se debe construir un sistema en el cual se garantice
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el derecho a la alimentacién para todas las personas y en todo su significado;
de ello depende el efectivo cumplimiento del compromiso adquirido por el
Estado en la Constitucion con el objeto de que no se limite a una mera de-
claracién de intenciones, como muchos otros derechos reconocidos en tantas
Cartas Magnas.

El paso siguiente a la aprobacién constitucional consistiria en la revisiéon
de las leyes federales y estatales que puedan entrar en colisién con la nueva
vision del derecho a la alimentacién, extensa tarea para un momento de la
politica mexicana marcada por un cambio de gobierno del que no se sabe si
tomara el derecho a la alimentacién como paradigma de su politica en derechos
humanos. La revisiéon de la armonia legislativa deberia corresponderse, a su
vez, con un examen de politicas publicas que garanticen el acceso de alimentos
sanos, suficientes, inocuos y acordes con la cultura de poblaciones vulnerables.

Otro punto a reforzar consistiria en disefar los cauces necesarios para
que el derecho a la alimentaciéon pueda ser efectivamente invocado por
aquellas personas que sienten vulnerado su derecho a la alimentacion. El
eficiente funcionamiento de estas vias, que deben conservar las tradicionales
caracteristicas de celeridad y gratuidad, se convertira en la verdadera senal
de que el derecho a la alimentacién es una realidad en México. Pero aun
queda mucho por construir y regular para que todos estos pasos puedan
darse, por lo que un buen sistema de capacitacién a jueces y funcionarios
en la materia, asi como un campana de informacién y sensibilizacién de la
sociedad en general, deben ser factores clave para hacer realidad el derecho
a la alimentacion en los Estados Unidos Mexicanos.
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Capitulo III
Derecho a la alimentacion en Chile
y la necesidad de mejorar la calidad de la nutricién
de la poblacién’

Nicolas Cobo Romani”

[...] estudios que sugieren que cada délar invertido en intervencio-
nes para reducir la inseguridad alimentaria y las carencias de micronu-
trientes, con objetivos bien definidos, puede retornar con beneficios en-
tre cinco y veinte veces por encima de dicha inversién (Organizacién de
las Naciones Unidos para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2004).

INTRODUCCION

Las malas dietas nutricionales son un importante factor para las Enfermeda-
des No Transmisibles, segun lo afirma la Organizacién Mundial de la Salud
(Organizacién Mundial de la Salud (OMS), 2010). El sobrepeso y la obesidad
representan el quinto riesgo de mortalidad en el mundo. En 2010, cerca de
42 millones de ninos menores de 5 anos tenian la condicién de obesidad
o sobrepeso, lo que implicara futuros problemas de salud, en especial, de
hipertensién y resistencia a la insulina.

El articulo es resultado final del proyecto de investigacién “Derecho a la alimentacién en
Chile y la necesidad de mejorar la calidad de la nutricién de la poblacién”, realizada entre el
segundo semestre de 2011 y el primer semestre de 2012, en el marco de la Convocatoria de
Investigacién 2011 del Observatorio del Derecho a la Alimentaciéon en América Latina y El
Caribe —ODA-ALC. La investigacién fue financiada por el ODA-ALC, la Iniciativa América
Latina y Caribe sin Hambre (ALCSH) y el Centro de Estudios Internacionales, de la Facultad
de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Chile.

Nicolas Cobo es abogado y Licenciado en Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Chile,
maéster en Comercio y Finanzas Internacionales de la Universidad de Barcelona, Subdirector
del Centro de Estudios Internacionales y profesor de la Facultad de Derecho de la Pontificia
Universidad Catdlica de Chile. Correo electrénico: ncobo(@uc.cl
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El presente articulo plantea, a partir del estado del arte del derecho a la ali-
mentacién, los desafios de mala nutricién que se observan en los indicadores
de obesidad y sobrepeso de la poblacion, en particular el caso de Chile, y como
estos desafios estdn escasamente siendo afrontados desde la disciplina del
derecho, las modificaciones recientes respecto de la rotulacién de alimentos y
la necesidad de asumir una perspectiva ampliada que considere la tendencia
de los derechos econémicos sociales y culturales (DESC) y los riesgos de una
responsabilidad del Estado por no asumir adecuadamente un derecho que,
aunque es de justiciabilidad discutible, no es del todo descartable.

El derecho a la alimentacién, para el Relator Especial de las Naciones
Unidas Jean Ziegler es:

[...] el derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y li-
bre, sea directamente, sea mediante compra en dinero, a una alimenta-
cién cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que corres-
ponda a las tradiciones culturales de la poblacién a que pertenece el
consumidor y que garantice una vida psiquica y fisica, individual y co-
lectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna (Golay & Ozden, 2005).

Este derecho contiene dos componentes fundamentales: el acceso igua-
litario y la disponibilidad de los alimentos. Se ha planteado, ademas, que al
hablar de alimentacién, su implicancia debe ampliarse y abarcar también el
derecho al agua salubre y de calidad.

De acuerdo con datos de Naciones Unidas (Zeagler, 2011), en 2009, por
primera vez, mas de 1000 millones de personas sufrieron desnutriciéon en
el mundo. Los més vulnerables al hambre y la mala nutricién fueron los
pobladores de areas rurales, los pobres en dreas urbanas, las mujeres, los
ninos, los refugiados, las personas con alguna discapacidad, los ancianos y
otras minorias. El hambre, concluye el informe, se debe a la discriminacién
que sufren dichos grupos; por ello, el Comité considera que todo esfuerzo
debe basarse desde la perspectiva de los Derechos Humanos y guiarse en
el marco de un derecho a la alimentaciéon en que se elimine toda forma de
discriminacién, tanto de hecho como de derecho.

Otros factores que influyen decididamente en la calidad de la alimentacion
son las significativas variaciones de precios que han experimentado cereales,
azucar, soya, frijoles, arroz, maiz, cebada, trigo, papas, muchos de los cuales,
representan alimentos basicos con importantes contenidos culturales en
varias regiones. El alza de los precios se debe tanto a factores climaticos
como a lluvias excesivas, o a la falta de estas en algunas regiones, lo que
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afecta las cosechas; también, ello puede deberse a politicas proteccionistas
que cierran algunos mercados.

Aunque algunos de los factores expuestos son estacionales y no implican
alzas absolutas en el tiempo, las variaciones de precios atraen acciones
especulativas en los mercados.

Chile ha logrado crecientes niveles de desarrollo econémico, una tran-
sicién a la democracia exitosa, mejoras en sus niveles de salud publica y de
alimentacién, asi como tasas de mortalidad infantil comparativamente bajas,
y la implementacion de programas de nutricién adecuados. Sin embargo, es
necesario mirar en detalle la calidad de la nutricién de la poblacién chilena
para una evaluacién del desarrollo y sus efectos.

3.1 ROL DEL ESTADO

El nivel de involucramiento del Estado depende de la factibilidad y de la
distribucién de los recursos disponibles para la poblacién; si estos existen en
abundancia, el rol del Estado seria menor (Eide, 2002). Esto se plantea desde
la perspectiva de los niveles minimos de subsistencia para estar liberados
del hambre, équé desafios se generan cuando los niveles minimos ya se han
superado y la poblacién puede acceder con relativa facilidad a alimentos para
su subsistencia?

(Puede sostenerse que el rol de Estado, al menos como regulador, ha
quedado postergado? Nos parece que al pasar a niveles de mayor desarrollo,
las obligaciones del Estado deben evolucionar con el mismo progreso de la
sociedad y, por ello, no debe restringirse a una mera subsistencia, sino que
deben mejorar la calidad de vida, la salud, y en ello, una alimentacién sana
y adecuada debe ser una de las prioridades de todo Estado, ademas de las
implicancias que tiene para la salud de la poblacion.

3.1.1 Constitucion Politica de Chile

Si entendemos la alimentacién como un derecho fundamental que debe
reconocerse y protegerse por cada Estado, pasa a ser relevante la posicion
de los intérpretes de las normas, de la jerarquia y, en su caso, primacia de
las obligaciones internacionales asumidas por el Estado respecto del derecho
interno y su autoejecutabilidad; esto es, que los tribunales puedan forzar sin
necesidad de una norma posterior que la implemente, y que sin ella no pueda
ser exigible en el caso particular.
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La tendencia actual de las constituciones es de un reconocimiento com-
prensivo y explicito de los derechos humanos, en su expresiéon de segunda
generacion, de derechos econdémicos, sociales y culturales. Esta tendencia
incluye, desde luego, el de la Constitucién México. Ya son varias constitu-
ciones que han incorporado en sus textos el reconocimiento del derecho y
la obligacién del Estado de su proteccion (FAO, 2000). El caso de Chile, sin
embargo, parece diferente, y la Constitucién no contiene un reconocimiento
del derecho a la alimentacion.

La Constitucién de Chile, en cambio, reconoce el derecho a la vida y a la
integridad fisica y psiquica de la persona (articulo 19 n.°1) y el derecho a la
proteccion de la salud (articulo 19 n.°9), hasta ahora, no se ha explicitado
el reconocimiento objetivo de la protecciéon de un derecho a la alimentacién
adecuada, ni las obligaciones que ello implica para el Estado (Republica de
Chile, 1980).

La pregunta que planteamos entonces es: i{de qué manera el ordena-
miento chileno estd enfrentando esta probleméatica? Hoy se observa una
normativa disgregada en diversos textos y que, ademads, parece mostrar un
nivel de proteccién que tal vez no se condice con su importancia, y requiere
reconocimiento y proteccion acordes con la naturaleza de derecho humano
que implica el derecho a la alimentacién y la buena nutricién, que, ademas,
de formar parte del derecho a la vida y a la salud, requiere por su relevancia,
una visualizacién mas clara y objetiva.

Para un modelo de un “derecho alimentario [en el sentido objetivo], un
ordenamiento juridico que regula la produccién, transformacién, comer-
cializacion y distribucién de los alimentos, asi como la seguridad y calidad
alimentaria” (Lépez-Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-Jiménez, 2010).

El principio de la interrelacién y proteccién de los derechos sociales con
consecuencias constitucionales se hace factible a partir del reconocimiento del
principio de igualdad. Sin embargo, este principio haria imposible desarrollar
un mecanismo de proteccion de los derechos sociales (Gavara de Cara, 2010).

La Constitucién de Chile sufrié varias reformas; pertinente para nuestro
analisis es considerar la modificacion del ano 2005, que implicé un significa-
tivo cambio en el articulo 5.°, motivado en posicionar los derechos humanos
como limites de la soberania y como causa de la obligacién de los érganos del
Estado, imponiéndoles un respeto y promocién de los mismos; otra finalidad
(Silva-Bascunén, 1989), extender la protecciéon a los derechos humanos
garantizados por normas internacionales asumidas por el pais.
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Se ha planteado por algunos autores (Troncoso-Repetto & Vial-Solar,
1993), que en la reforma constitucional, lo que en realidad se modificé
sustancialmente fue que los derechos fundamentales tendrian rango consti-
tucional, tesis que no es compartida por toda la doctrina y en la que existen
reconocimientos en distintos niveles normativos de tales derechos.

Los cambios en la reforma implicaron que el constituyente reconociera
expresamente:

(... ) Que los derechos no los crea ni establece el Estado, sino que
ellos emanan directamente de la dignidad y la naturaleza del ser hu-
mano. Por lo tanto, el constituyente solo se limita a reconocer tales de-
rechos, a asegurarlos, a darles proteccién juridica, a garantizarlos (No-
gueira Alcala, 1994).

Del mismo modo, no puede negarse la existencia de una lista taxativa y
definitiva de derechos fundamentales, por lo que se trata de una evoluciéon
creciente, y siempre en el sentido de reconocer y proteger mejor los derechos
humanos. De esta manera, si aceptamos la incorporacién de los tratados al
ordenamiento juridico, planteado por Nogueira, los tratados internacionales
forman parte de la Constitucién material, y con ello, su vigencia, validez y
eficacia juridica. Esto implicaria que se hacen exigibles para el Estado las
obligaciones asumidas en diversos acuerdos internacionales y, en particular,
relacionados con la alimentacién como derecho implicito y explicito de los
derechos fundamentales.

En definitiva, se puede afirmar que la Constituciéon de Chile ha seguido
timidamente la tendencia de constituciones de otros paises que desde la
posguerra del 1945, han incluido un reconocimiento expreso del derecho
internacional, pues se entiende que forma parte del derecho nacional y deben
ser aplicados por los tribunales nacionales (Alemania 1949, Italia 1948, Peru
1979 y Guatemala 1985, entre muchas otras) (Nogueira Alcala, 1994).

3.1.2 Obligaciones Internacionales asumidas por Chile

Principales normas y acuerdos internacionales que tienen implicacién en las
obligaciones asumidas por Chile en la proteccion del derecho a la alimentacion:

* Organizacion Mundial de Comercio (OMC): Mediante la eliminacién de
medidas proteccionistas y subsidios a grupos de intereses que terminan
distorsionando el comercio y afectando a los sectores de paises mas
pobres que no tienen fuerza politica. En este sentido, debe mencionarse,
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con preocupaciéon la lentitud en el avance de las negociaciones de la
Ronda de Doha.

* Declaracion Universal de Derechos Humanos: La Carta de ONU, el
principio rector de la no discriminacién (articulos 2 y 25) (Asamblea
General de las Naciones Unidas, 1948).

* Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), articulo 11, que reconoce la alimentacién como parte de un
nivel de vida adecuado; reconoce el derecho de proteger a la persona
contra el hambre y adoptar las medidas en consecuencia; mejorar métodos
de produccién, conservacién y distribucién y perfeccionar la difusién
de la nutricién y, finalmente, asegurar la distribucién equitativa de los
alimentos. El Pacto fue complementado con la Observacién General del
Comité, N°14 del articulo 12 (Asamblea General de Naciones Unidas,
1966).

* Protocolo de San Salvador (1988) fue firmado por Chile en junio de
2001, pero no ha sido ratificado hasta la fecha, no siendo por lo tanto,
exigible por ahora (Organizacién de Estados Americanos, 1988).

* Otros acuerdos internacionales vinculados: Convencién sobre los
Derechos del Nino de 1989 (Asamblea General de Naciones Unidas,
1989) y la Convencién sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de
Discriminacién Contra la Mujer de 1967 (Asamblea General de Naciones
Unidas, 1979), los Convenios de Ginebra y dos Protocolos Adicionales
(Asamblea General de Naciones Unidas, 1949).

* Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO): La Constitucion de la FAO, y los 19 acuerdos que segun lo dispone
el articulo XIV de su constitucién y que, acordados bajo su alero, fueron
depositados en su Director General (FAO, 2014).

* Codex Alimentarius: Compilacién de normas voluntarias, practicas y
directrices, que elaboré un Cédigo General de Buenas Préacticas de
Manufactura, que contiene recomendaciones de riesgos y controles, de
manera de asegurar la inocuidad alimentaria, y evitar la falsedad en
las declaraciones que lleven a error. Dicha comisién se formé para la
ejecucion de programas FAO y de la OMS en cuanto a la alimentacién
(Comision del Codex Alimentarius, 1992).

* Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF): Con el propésito
de proteger la salud humana, animal o vegetal, es posible establecer
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medidas de proteccion, pero pueden aplicarse solo con base en la no
discriminacién, no arbitraria, y demostrar cientificamente la justificacién,
y no basado en presiones de grupos de interés (Organizacién Mundial
del Comercio, 2014).

Acuerdo de Barreras Técnicas al Comercio (TBT): Evitando medidas
proteccionistas encubiertas en acciones administrativas de caracter
técnico, en las que los productos alimenticios tienen una alta posibilidad
de ocurrencia (rotulaciones, certificaciones, traducciones, etc.)
(Organizacion Mundial del Comercio, 2014 A).

Normas ISO (International Standards Organisation): Aunque
tienen naturaleza de soft law y carecen de exigibilidad, se trata de
normalizaciones y de sistemas de calidad. El Comité 176 elabora
normas de gestién mediante grupos de expertos que proponen normas
y recomendaciones técnicas. Las empresas que implementan dichas
recomendaciones obtienen las certificaciones y homologaciones, y ganan
mediante una mejora en la credibilidad de sus clientes y acceso a nuevos
mercados internacionales; asimismo, al ajustarse a los requerimientos,
reducen sus costes, ya sea por los materiales o por los procedimientos
y, en definitiva, incrementan sus controles de riesgos en la produccién
(Lépez-Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-Jiménez, 2010).

Otros convenios que histéricamente promovieron la proteccién del derecho

a la alimentacion y de los cuales Chile es parte son los siguientes:

IV Convenio de Ginebra relativo a la proteccién debida a las personas
civiles en tiempo de guerra (articulos 6 y 59) (Asamblea General de
Naciones Unidas, 1949).

Protocolo I adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de
1949 relativo a la proteccién de las victimas de los conflictos armados
internacionales (articulos 54 y 69) (Asamblea General de Naciones
Unidas, 1949).

Protocolo II adicional a los Convenios de Ginebra de 12 de agosto de
1949 relativo a la proteccién de las victimas de los conflictos armados
sin caracter internacional (articulos 5.1 b), 14 y 17.1) (Asamblea General
de Naciones Unidas, 1949).

Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion
contra la mujer (articulo 12) (Asamblea General de las Naciones Unidas,
1988).
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* Convencioén sobre los Derechos del Nifio (articulos 24 y 27) (Asamblea
General de Naciones Unidas, 1989).

* Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad
(articulos 25 f) y 28.1) (Asamblea General de Naciones Unidas, 20086).

Los convenios senalados muestran una inequivoca y comprehensiva
tendencia a formalizar los compromisos del pais en el drea de los DDHH,
de los DESC vy, en especial, del comercio internacional, asi como de algunas
obligaciones relativas a los alimentos.

3.2 SEGURIDAD ALIMENTARIA
De acuerdo con las directrices voluntarias de la FAO:

[... ] existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tie-
nen en todo momento acceso fisico y econémico a alimentos suficientes,
inocuos y nutritivos 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 de la seguridad alimentaria son la disponibili-
dad, la estabilidad del suministro, el acceso y la utilizacién (FAO, 2005).

El derecho, la responsabilidad y el accountability (Eide, 2002) de los Esta-
dos para una adecuada seguridad alimentaria suponen una correspondencia
entre derechos y responsabilidades, y entidades que puedan monitorear la
implementacion de la responsabilidad asumida. Con capacidad y autoridad, el
desarrollo de una legislacién apropiada, definicion de objetivos, formulacion
de politicas publicas y de estandares se podra concluir un sistema con buenos
niveles de rendicién de cuentas, responsabilidad y vigencia de la ley.

3.2.1 Hambre o mala nutricién

Tradicionalmente se distingue al hablar de nutricién, entre un sentido
cuantitativo y uno cualitativo (Lépez-Almansa Beaus, 2008), ya se trate
de un consumo insuficiente de energia, o bien, por la falta de proteinas o
nutrientes. De esta manera, se separa conceptualmente lo que constituye la
malnutricién (hambre) o la desnutricidn.

La causalidad de encontrar estos trastornos alimentarios se debe a fac-
tores medioambientales (desastres naturales), conflictos o desplazamientos
humanos (Lopez-Almansa Beaus, 2008). Sin embargo, en nuestras sociedades
urbanas con altas concentraciones de poblacién, surge la necesidad de re-
definir los desafios nutricionales de los paises que han alcanzado niveles de
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desarrollo que les permiten dejar atras el hambre, entendida tradicionalmente.

Hoy las costumbres alimentarias, basadas fundamentalmente en la falta
de tiempo, exceso de carbohidratos, falencias educacionales, debilidad en las
legislaciones o, simplemente, la existencia de rasgos culturales nos llevan
a cambiar nuestros héabitos alimenticios y dejar de lado las tradiciones de
nuestros abuelos que tenian mayor conciencia de la importancia de comer
adecuadamente y de sus implicancias para la salud.

Todo lo anterior, sumado al creciente sedentarismo de la poblacién, con-
figuran un escenario propicio para que hoy en dia los gobiernos de muchos
paises se enfrenten a una pandemia de un tipo desconocido hasta hace pocas
décadas: la obesidad.

El problema, en concreto, se plantea cuando un Estado carece de la ca-
pacidad de satisfacer una dimensién adecuada del derecho; ya no se trata de
meras expectativas, sino de verdaderos derechos que sean exigibles por los
individuos. Por otro lado, si aceptamos que los derechos son tinicamente en la
medida de lo politicamente posible (Gavara de Cara, 2010) y que se adecuen
a el estandar social y a la situacién y capacidad econémica del Estado, ello
haria imposible de forzar el cumplimiento a los 6rganos estatales y tender a
una exigibilidad subjetiva. Por ello, teniendo en consideracién las capacidades
reales del Estado y sus compromisos internacionales, es que se debe mirar
su nivel de responsabilidad.

Cuando el Estado ha alcanzado un nivel que permite satisfacer estandares
de subsistencia, debe pasar a un estadio en el que la calidad de la alimen-
tacion sea una prioridad y ello es consecuencia de los mismos compromisos
asumidos con la sociedad.

3.3 TENDENCIA ACTUAL DE LA ALIMENTACION

Se puede apreciar, como tendencia dominante, una mayor concentracién
en grandes zonas urbanas; ello facilita las economias de escala y se tiene
acceso, relativamente, a bajos costos de alimentos procesados y al habito de
comidas rapidas que tienen mayor contenido calérico. Los cambios culturales
en la dieta han abandonado, por carencia de educacién, de informacién y
de tiempo el consumo de antano, rico en fibras y cereales no procesadas, y
los han sustituido por preocupantes excesos de aceites comestibles, sales y
azucares refinados (Ministerio de Salud Publica de Chile, 2010).

Los cambios nutricionales en el pais han devenido en problemas nu-
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tricionales, mayores niveles de obesidad y sobrepeso en todos los estratos
de la poblacién, lo que hace indispensable en Chile, mejorar la regulacién
de alimentos y su rotulacién. Descrito en el Boletin N: 4921-11 (Congreso
Nacional de Chile, 2012 A), la obesidad representa 8% en menores de seis
anos; 17% en escolares de primer ano basico; 33%, en embarazadas; 28%, en
mujeres, y 23% en hombres adultos. Constituye un grave factor de riesgo para
enfermedades como hipercolesterolemias (35% de los adultos), hipertension
arterial (33.7% de los adultos) y la diabetes mellitus tipo 2 (4 a 12%). El boletin
sehalado ha servido de fundamento al debate parlamentario del proyecto que
se discutié para modificar la rotulacién de alimentos.

3.4 DERECHOS HUMANOS Y SU EVOLUCION EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL

Se habla de derechos de tercera generacion o “nuevos derechos” (Pérez-
Luno, 2006), pero ello requiere delimitarlos adecuadamente, o se puede
tratar de una ‘metamorfosis’ de derechos ya existentes, por causa de nuevas
circunstancias. Esto, precisamente, parece ser el caso del derecho a la vida
y a la salud, y el derecho a la calidad de vida, una etapa “complementadora”
(Pérez-Luno, 2006) en la evolucion de los derechos fundamentales, referidas
a libertades individuales y derechos econémicos, sociales y culturales; estos
derechos han experimentado una etapa creciente de positivacién en el nivel
constitucional.

La dimension objetiva (Gavara de Cara, 2010) de los derechos humanos
implica que se debe relacionar el bien juridico protegido con la necesidad de
proveer una adecuada proteccion, ello a través de medidas aplicables a la
generalidad de los casos y no un acceso global basado en la singularidad. De
esta manera, la defensa y proteccién de los derechos econémicos y culturales
demanda normas objetivas con alcance efectivo en su cumplimiento real, en
lo que sea politicamente posible, evitando una defensa subjetiva para todos
los individuos sin una concrecién objetiva de su alcance.

La internacionalizacién de los derechos fundamentales viene ligada
al reconocimiento de la subjetividad juridica del individuo por el derecho
internacional (Perez Luno, 1984), superando una concepcién absoluta de
soberania del Estado, la evolucién hacia instrumentos internacionales que
han implicado una reivindicacién de su cardcter supraestatal y universal,
una ampliacién de los sujetos activos y un reconocimiento de la subjetividad
internacional del individuo, ademas de una evoluciéon de los instrumentos
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dirigidos tanto a su formulacién, como a su tutela y garantia.

3.4.1 Derechos econémicos, sociales y culturales (DESC)

La subjetividad del derecho estd dada por la facultad de poder exigir la
prestacion reconocida por el derecho objetivo y cuya proteccion debe ser
brindada por los tribunales.

Se distingue en los DESC (Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, 1999), la diferencia entre falta de medios (inability) falta de
voluntad (unwillingness) de un Estado. Implican para el Estado la primera
de estas una imposibilidad, y la segunda, un incumplimiento.

En la version subjetiva de los derechos, la problemética (Chacén-Mata,
2007) esta en su implementacion, en la obtencion de pautas para poder visua-
lizar los derechos econémicos, sociales y culturales, de acuerdo con la garantia
que se trate, y la institucién que debe velar y proteger su implementacion.

Los DESC como derechos deben calificarse como sociales (Chacén-Mata,
2007), en la medida que se concreta mediante diversos tipos de prestaciones,
la colaboracion de los poderes publicos en la satisfaccion de las necesidades
basicas de los ciudadanos.

Del mismo modo, los DESC, deben tener un contenido minimo absoluto
(Chacén-Mata, 2007) y un contenido normativo que no debe ser indetermi-
nado, de modo que imposibilite que los titulares carezcan de un derecho a
algo en particular y a ejercer una reclamacién, ante una violacion por parte
del Estado, cuando no se entrega la prestaciéon del derecho garantizado.

El reconocimiento de los DESC como derecho humano, asimilable en valor
a los derechos civiles y politicos, con el tiempo ha ganado mayor aceptaciéon
y ha aumentado tanto su aplicabilidad como su justiciabilidad, tanto en el
nivel nacional como en el internacional.

Con respecto al Derecho a una Alimentacién Adecuada, a partir de la
Cumbre Mundial sobre la Alimentacion en 1996 en Roma (FAO, 1996), se ha
destacado de manera creciente la relevancia del derecho a una alimentacién
adecuada, como directriz para la lucha contra el hambre y la desnutricién
(Wolpold-Bosien, Kiinneman, & Valente, 2009). La mala calidad de la ali-
mentaciéon de los menores estad extremamente vinculada con la aparicién
de diversas enfermedades. Asimismo, el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de la ONU sostuvo que se clarific6 el contenido de
derecho a una alimentaciéon adecuada y sus obligaciones para los Estados
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en 1999. Del mismo modo, en 2004 los miembros de la FAO aprobaron las
directrices de lo que debe entenderse como una alimentacién adecuada,
concepto que debe ir evolucionando, de acuerdo con el nivel de desarrollo
de cada pais (FAO, 1996).

Los Estados, ante los derechos a una alimentacién y nutricién adecuadas
de las personas, surgen como principio de trato igualitario para que los nifios
y sus padres puedan ejercer sus derechos y libertades, sin discriminacién.
Ello supone obligaciones positivas y negativas de los Estados y que aseguren
que ningln nino o adulto con secuelas sea discriminado de manera alguna
(Zeagler, 2011).

El concepto de “nivel de vida” es muy relevante (Ventura Robles, 2004),
como un comin denominador de los DESC, que termina siendo un indicador
del nivel de desarrollo del pais. La Corte Interamericana, por su parte, ha
sentado precedente en relacién con la interpretacién de lo que debe entender
por derecho a una “vida digna”; es més profundo que el no ser privado arbi-
trariamente de la vida; comprende que no se le impida el acceso a condiciones
que garanticen una existencia digna y acciones que impidan la privacién del
derecho, lo que ha sido reiterado en otros casos, como Pueblo Indigena de
Sarayaku; Pueblo indigena de Kankuamo; Comunidad Mayagna; Comunidad
Indigena Yakye Axa; Nifios de la Calle; Instituto de Reeducacién del Menor
y Comunidad Indigena Sawhoyamaxa.

3.4.2 Observacién General N° 12, derecho a una alimentacién adecuada

Complementando los DESC, se propuso la Observaciéon General N.° 12 del
2009; a fin de facilitar y promover su implementacién, identificar defectos y
sugerir mejoras, se plantearon importantes comentarios (Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, 1999).

Los alimentos deben estar disponibles adecuadamente, en cantidades
suficientes y teniendo en consideracién las condiciones sociales, culturales y
ambientales, y el respeto por las tradiciones culturales de los pueblos.

Debera, asimismo, tenerse presente la sustentabilidad futura de los
alimentos, la accesibilidad fisica y econémica de los alimentos y que estos
sean inocuos y no contengan ningun tipo de elemento nocivo para la salud.

Cada uno de los Estados Partes se compromete a adoptar medidas
para garantizar que toda persona que se encuentre bajo su jurisdiccion
tenga acceso al minimo de alimentos esenciales suficientes, inocuos y
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nutritivamente adecuados para protegerla contra el hambre (Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 1999).

El N.° 32 de la Observacion General plantea la necesidad de garantizar el
acceso a recursos judiciales adecuados u otros recursos apropiados en el plano
nacional y en el internacional. Entonces, se hace necesaria la existencia de
recursos en caso de violacién. Las violaciones pueden producirse por accién y
omisién del Estado, por lo que este deberd demostrar que ha realizado todos
los esfuerzos posibles. Se plantea garantizar la reparacién de las victimas
de la violacién al derecho, ya sea en forma de restitucién, indemnizacién,
compensacién o garantia de no repeticiéon (Asamblea General de las Naciones
Unidas, 2007).

* (Calidad alimentaria

Hoy se estd ampliando la tendencia de los paises mas avanzados en busca
de una calidad total, esto es:

[...] calidad conseguida por una empresa en todas las facetas que
abarca su actividad, elaboracién, proceso productivo, producto, atencién
al cliente, relacién con los consumidores, todo ello, ajustdndose a unas
normas europeas y certificadas por un organismo independiente (Lépez-
Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-Jiménez, 2010, p. 41).

Se trata entonces, de una verdadera trazabilidad de los procesos, pro-
veedores, rotulacion, cadena de distribucion y cadena de frio, cuando sea
procedente, eliminando las posibilidades de que en los procesos intermedios
se vean afectados los alimentos por alteraciones que impidan o deterioren
su calidad.

Para velar por la calidad alimentaria, se requieren altos estandares (esto
implica un proceso de revisién y mejora constante), que incluyan las mejores
practicas de fabricacién y distribucion, asi como sistema de analisis de puntos
criticos (Lépez-Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-Jiménez, 2010).

Factores que definen la calidad alimentaria, (Lépez-Gonzalez, Blanco-
Romero, & Mellet-Jiménez, 2010, p. 40):

— Calidad como seguridad alimentaria.
— Calidad nutritiva.

— Calidad definida por las caracteristicas organolépticas (tales como
colorantes, potenciadores de sabor, edulcorantes y sustancias
aromaticas).
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— La diferenciacién comercial y la informacién al consumidor.
— Adaptacion a las actuales formas de vida.
— Calidad diferenciada.

— Calidad ligada a factores socioculturales (sustentabilidad, evitar maltrato
animal).

Una mala calidad alimentaria puede, en casos extremos, afectar grave-
mente la salud de la poblacién (L6pez-Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-
Jiménez, 2010), a través de problemas tales como enfermedades de origen
biolégico, trastornos nutricionales, téxicos naturales, téxicos ambientales y
residuales, y téxicos tecnoldgicos.

® Chile y su situacién alimentaria

Una reciente legislacion de rotulacion y alimentacion en Chile, Ley 20.606. de
2012 (Congreso Nacional de Chile, 6 de junio de 2012), recoge la preocupacién
por los indices de obesidad que tiene Chile (los mas altos de la regién) y, pro-
bablemente, como una consecuencia negativa del crecimiento econémico del
pais de varias décadas. Esta ley, en concreto, se ha enfocado (con altos niveles
de polarizacion entre las bancadas politicas) en la posibilidad de prohibir la
venta en las cercanias de establecimientos educacionales tanto basicos como
universitarios de alimentos de alto contenido calérico, ademas de incluir
nuevas normas y estandares de rotulacion de los contenidos nutricionales,
con advertencias mas explicitas para los consumidores.

La atencién primordial de las autoridades chilenas ha sido enfocada en
eliminar el hambre y la falta de alimentos bésicos. Sin embargo, la mala
calidad nutricional de la alimentacién tiene algin tiempo en nuestro pais;
segun Mariana Bravo, ya en el afio 1964 (Bravo Walker, 2008) se aprecian
los defectos en la alimentacién chilena, en la que se observan excesos de
harinas, cereales y muchas frituras con grasa.

Por su parte, en 2010 la FAO comentaba en un informe respecto de Chile
que las mejores condiciones de vida, el ingreso y los programas sociales han
mejorado el acceso a nuevos alimentos, lo que, sumado al sedentarismo de
la poblacién por lo cambios de habitos, contribuye al sobrepeso y la obesidad
(FAO, 2010).

La reduccién de los indices de pobreza e indigencia ha impactado po-
sitivamente, dejando atras la denominada “trampa hambre-pobreza”. En
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la actualidad, la prevalencia promedio de la desnutriciéon crénica es 2.0%
muy por debajo de la regién; los indices muestran resultados positivos con
una prevalencia muy baja de déficit nutricional: 2.4% de riesgo y 0.3% de
desnutricién.

Asimismo, se pueden destacar, como logros relevantes, avances en areas
como reduccion de la mortalidad infantil en menores de cinco anos (TMM5);
Chile ocupa el lugar 148 (Ministerio de Salud Publica de Chile, 2010), con
una tasa de mortalidad de 9 por mil nacidos vivos, situdndose muy por
debajo de la media Latinoamericana. El modelo chileno (Bourges, Bengoa, &
O’Donnell, 2012) se basaba fundamentalmente en el énfasis del bienestar
social y servicios gratuitos para mejorar la desnutricion y produjo resultados
positivos, y aunque se consideré que dicho modelo no era propicio para ser
replicado en otros paises, se destacaba la importancia de los servicios basicos
de salud para mejorar la nutricién.

Existen varias entidades chilenas publicas y privadas que contribuyeron
a la mejora de las politicas estatales de intervencién nutricional (Ministerio
de Salud Publica de Chile, 2010, p. 73):

Departamento de Nutricién, Facultad de Medicina, Universidad de
Chile, 1969; Centro Tecnoldgico de la Leche, Universidad Austral de Chi-
le, 1970; Comité Proteico Industrial, 1970; Departamento de Nutriciéon y
Tecnologia de los Alimentos, Sede Sur, Universidad de Chile, 1973; Con-
sejo Nacional para la Alimentacién y Nutricién, 1974; Instituto de Nu-
tricién y Tecnologia de los Alimentos, Universidad de Chile, 1976; Cor-
poracién para la Nutricién Infantil (CONIN), 1976; Instituto de Ciencia
y Tecnologia de los Alimentos, Universidad Austral de Chile, 1983; Pro-
grama de Alimentaciéon Complementaria del Adulto Mayor (PACAM)
1999; Programa de Alimentacién Complementaria (PNAC), que desde
el ano 2003 reforzé e incluy6 nuevos alimentos; Programa de Alimen-
tacion Escolar de JUNAEB (PAE); Programa de Nutricién del Ministe-
rio de Salud y Programa Nacional de Alimentacién Complementaria del
Programa de Atencion Materno Infantil.

— Datos de nutricién de Chile

Se pueden apreciar la existencia de brechas en el consumo en los siguientes
subgrupos: (i) Nivel socioeconémico, (ii) Zona de residencia, (ii) Edad.

Los indices muestran elementos preocupantes, en especial, bajo consumo
de pescado (17%) en un pais de extensas costas y donde pescados y mariscos
debieran ser mas asequibles y baratos. El consumo de legumbres (24%), en
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un pais agricola como Chile, releva que los factores educacionales son de-
terminantes en los bajos consumos. Solo el caso de verduras y frutas supera
levemente el 50%, lo que ya va dando muestras de algunas de las causas
de la mala nutricién y la tendencia al exceso de sobrepeso en la poblacion
chilena (Ministerio de Salud, 2011). (Ilustracién 1).

Legumbres
Pescado

Frutasy verduras

Lacteos

T T T T |
0 20 40 60 80 100

Ilustraciéon 1. Cumplimiento de reconocimiento de consumo
de algunos grupos de alimentos

Fuente: Encuesta Nacional de Consumo Alimentario Chile 2010-2011

— Menores y escolares

De acuerdo con los datos de la Encuesta Nacional de Salud del Gobierno de
Chile, la tendencia en cuanto a aumento de exceso de peso de la poblacién
ha crecido, lo que ha generado preocupacién de las autoridades y provocado
una revision de las politicas publicas. En efecto, en 2003, un 61% de la po-
blacién se consideraba dentro de una de las siguientes categorias: sobrepeso,
obesidad y obesidad mérbida. Este porcentaje aument6 en 2010 un 67%. Los
datos han impulsado planificaciones del gobierno, en linea con programas
internacionales de reduccién del exceso de peso y obesidad, como EGO
(estrategia global contra la obesidad) del Ministerio de Salud (Ministerio de
Salud Publica de Chile, 2010).

Un 25.1% de la poblacién chilena es obesa. Esta cifra, que ya es pre-
ocupante. Se plantea de forma critica en ninos, en 2013 un 10.3% de los
menores de 6 anos presenta sobrepeso, lo que implica que uno de cada tres
ninos esta por encima del peso normal. Estos datos se deben contrastar
con la baja percepcién de la poblacién respecto de su propia condiciéon de
sobrepeso: solo un 4% cree tener sobrepeso u obesidad (Manejo Alimentario
del Adulto con Sobrepeso u Obesidad). Lo anterior no puede sino alertarnos
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de la necesidad de programas que eduquen y expliquen mejor los indices, la
manera de autodeterminacién con una informacién adecuada (ya sea por el
indice de masa corporal o la circunferencia de cintura).

Los objetivos planteados a principios de la década de reducir la prevalencia
de obesidad de escolares fueron considerados por las autoridades de salud
de Chile, como de avances discretos e incluso en retroceso.

El gobierno de Chile, por su parte, fijé nuevas metas sanitarias de reducir
los actuales niveles en 30% al 2020. Todo lo anterior se complementa con bajos
niveles de actividad fisica regular (10% poblacién adulta), lo que constituye
un factor de riesgo adicional a la salud publica. Lamentablemente, y a pesar
de las campanas publicas contra la obesidad infantil, la tendencia es que
sigue en preocupante aumento.

Respecto de los menores, es muy relevante implementar las recomendacio-
nes de la OMS en su 632 Asamblea Mundial de la Salud, que haciendo eco de
la preocupacién de los altos niveles de obesidad y sobrepeso en menores de 5
anos, sugiere algunas estrategias de politicas publicas, marcos normativos y
vigilancia, para restringir la publicidad y la promocién de alimentos y bebidas
no alcohdlicas, dirigidas a ninos (Organizacién Mundial de la Salud, 2010),
de manera que sugiere adoptar medidas recomendadas para la promocién de
alimentos y bebidas cuando se dirige a menores, con un enfoque normativo
adecuado a las caracteristicas de cada pais y con politicas que reduzcan la
publicidad de alimentos ricos en grasas saturadas, azucares y sal, con un
sistema que permita monitorear y evaluar el éxito de las medidas de protec-
cién, y que coopere con la sociedad civil.

— Adultos mayores

Los datos oficiales mostraban un 29.2% en situacién de sobrepeso y 21.5%
como obesidad, lo que se suma a las estadisticas de crecimiento de problemas
de salud de la poblacién mundial. Se trata de un grupo de alto riesgo por el
incremento de enfermedades muy delicadas en la etapa final de la vida y con
alto costo para la salud publica, que podria reducirse a través de campanas
educativas (Ministerio de Salud Publica de Chile, 2010)

— Consumo de sal

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud 2009-2010, el consumo de
sal en Chile es 9.8 g, y supera largamente las recomendaciones de la OMS,
de 5 g. (Ministerio de Salud Publica de Chile, 2010). Asimismo, la recomen-
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dacion de consumo de 5 o més porciones de fruta diaria, en el nivel nacional
es bastante bajo, de solo un 15.7% (Estrategia de Intervencién Nutricional a
través del Ciclo Vital para la Prevencion de Obesidad y otras Enfermedades
No Transmisibles —EINCV-).

Enmarcado en los objetivos sanitarios de la década, incentivado por la
OMS y que incluye objetivos desarrollados en la Estrategia Global contra la
Obesidad (EGO Chile).

En consonancia con lo anterior, se ha incentivado por la OMS la Estrategia
Global contra la Obesidad (EGO Chile). Los objetivos del programa EGO
son: fomentar politicas y planes de accién destinados a mejorar los habitos
alimentarios y aumentar la actividad fisica en la poblacién; en ello se deberan
integrar principios tales como sustentabilidad, participacién social y equidad
en la salud (Gobierno de Chile, 2010).

Se planted, asimismo, que en una reformulacién de los planes se debe
enfatizar a los profesionales de la salud la importancia de enfrentar la epi-
demia de la obesidad, mediante un trabajo multidisciplinario y coordinado,
y complementado con programas y politicas de Salud Publica que aborden
determinantes sociales y estructurales, todos ellos, necesarios para la cons-
trucciéon de una sociedad mas saludable.

Los ejes del plan de intervencién son los siguientes (Ministerio de Salud
de Chile, 2010, p. 20):
1. Relevar el tema nutricional en el &mbito del equipo de salud y poblacién.

Incorporar la Consejeria en alimentacién saludable y actividad fisica en
todos los controles habituales de la mujer y de la nina(o).

Cautelar el aumento de peso excesivo durante el embarazo.
Promover la recuperacion del estado nutricional pregestacional.
Promover la lactancia materna.

Intervenir oportunamente en la infancia.

N ook w

Prevenir las enfermedades transmitidas por alimentos con la promocién
de hébitos de higiene y manipulacién de alimentos en el hogar.

8. Usar las redes de apoyo.
La obesidad vy el sobrepeso facilitan la ocurrencia de varias enferme-
dades en los adultos chilenos (alta prevalencia de hipertensién arterial

(35%), hipercolesterolemia (35%), hipertrigliceridemia (30%), intolerancia
a la glucosa (16%) y diabetes (4%) (Subsecretaria de Redes Asistenciales,
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2010, p. 20). Es claro entonces, que toda estrategia de reduccién de la
obesidad pasa por una educacion orientada a promover una la alimentacion
adecuada, y una correcta selecciéon de alimentos saludables y en cantidades
apropiadas.

— Desiertos alimentarios (Food Deserts)

Los desiertos alimentarios son: “dreas con acceso limitado a alimentos nu-
tricionales y de un precio razonable, particularmente, en areas conformadas
predominantemente por habitantes de bajo poder adquisitivo” (Congress of
the United States of America, 2008).

Varios autores han planteado que los costos y el facil acceso de alimentos
saludables son clave para mejorar la nutricién de la poblacién; incluso la
cercania con un supermercado reduciria el riesgo de obesidad. (Bauer, Aarti
Patel, & Prokop, 2006) Esto es especialmente asi, para personas de bajos
recursos y para los que los snack saludables no son un sustituto adecuado
para los jévenes. Otros autores, (Gallagher, 2006) llegan mas lejos en sus
investigaciones y concluyen que las comunidades que carecen de tiendas de
vegetales y con opciones de comida balanceada tienen mayores probabili-
dades de incrementar muertes prematuras y condiciones de salud crénicas,
manteniendo otras variables constantes como diabetes (Gallagher, 2006).
Por lo tanto, la mayor distancia a locales de vegetales puede incrementan
los niveles de obesidad de la poblacién.

El factor que incrementaria el problema de la obesidad seria el acceso a
todo tipo de comida, mas que la falta de acceso a comida saludable. En ese
mismo sentido, se ha medido la relacién entre la distancia de los colegios y de
lugares de comida fast food o de restaurantes mas completos, lo que incidiria
en los niveles de obesidad (Currie, DellaVigna, Moretti, & Pathania, 2009).

El estudio del USDA intenta dilucidar respecto de las diferencias de precios
en las comidas mas nutritivas en que las tiendas pequenas tienen precios
mayores que los supermercados, en el caso de EE. UU. y que existen razones
de mercado, del conocimiento de los consumidores y de costes fijos mayores,
en que se aprecia que existen menores espacios para acceder a alimentos
saludables en las zonas denominadas “desiertos alimentarios”.

Los Estados deberian establecer sistemas de informacion y cartografia
sobre la inseguridad alimentaria y la vulnerabilidad (SICIAV), a fin de
identificar grupos y hogares especialmente vulnerables a la inseguridad
alimentaria, asi como las razones de ello (FAO, 2005).
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La presencia de desiertos alimentarios podria afectar la asequibilidad,
(De Schutter, 2011) es decir, la posibilidad, tanto fisica como econémica,
de alcanzar algo: asequibilidad fisica significa que los alimentos deben ser
asequibles a todas las personas, incluidas las fisicamente vulnerables, como
los ninos, los ancianos o las personas con discapacidad. Sobre este particular,
existe muy poca investigacion publica que permita llegar a conclusiones
idénticas respecto de Chile, pero se puede especular que en las grandes
urbes como Santiago, existiria una similar tendencia a la generacién de areas
fisicas dentro de la ciudad y que presentarian las caracteristicas de desiertos
alimentarios, con supermercados y tiendas de vegetales y frutas alejados de
los barrios mas pobres. Ello puede deberse a la dificultad de abastecimiento
o factores de delincuencia que desincentivan a las cadenas de alimentos a
instalarse en algunas zonas urbanas. (Ilustracion 2)

De lo anterior, podemos concluir la urgente necesidad de realizar estu-
dios rigurosos sobre la existencia de desiertos alimentarios para enfocar
politicas publicas en el sentido de facilitar un acceso a alimentos de mejor
valor nutricional.

Lacteos

Frutasy verduras

Legumbres

Pescado

0 20 40 60 80 100

D Rural |:| Urbana

Ilustracién 2. Cumplimiento de consumo de grupos de alimentos,
segun area de residencia

Fuente: Encuesta Nacional de Consumo Alimentario Chile 2010-2011

La encuesta citada parece demostrar que en el problema de malos habi-
tos alimenticios respecto de Chile no seria un factor relevante la ubicacién
en zonas rurales o urbanas, ya que, salvo respecto de las legumbres, en
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todos los valores, aparece mejor el comportamiento de los habitantes de
las urbes. En todo caso, dado que se trata de un estudio de caracter mas
especifico, se requeriria analizar si dentro de las ciudades mas pobladas
—Santiago, Concepcién y Valparaiso— existen desiertos en algunas zonas
mas pobres. (Tabla 2).

Tabla 2. Adecuacién de la ingesta (I)* de energia a requerimientos (R)**

segun area de residencia

IE/EER (%)
Area Bajo 70% 70-90% 90-110% Sobre 110%
Urbana 25.4 34.9 24.1 15.6
Rural 24.9 26.0 20.9 28.3

Fuente: Encuesta Nacional de Consumo Alimentario Chile 2010-2011

Es preocupante que 28.3% de la poblacién rural excede su ingesta de
requerimientos energéticos y sumado al 20.9%, alcance a mas del 50% de la
poblacién con una ingesta cercana o superior al 100% de los requerimientos.

— Chile potencia alimentaria y forestal

El pais cuenta con importantes ventajas comparativas en el sector alimentario,
debido a las condiciones naturales de su clima, a sus buenos estandares fito-
sanitarios y a la importante red de acuerdos de libre comercio, que le abren
buenas posibilidades comerciales con acceso a casi el 90% del PIB mundial.
Todo ello ha generado una conciencia gubernamental y una estrategia, ain
sin la fuerza necesaria, de reforzar las potencialidades del rubro alimenticio
y, en especial, el exportador. En este sentido, destacan varios productos como
vino, frutas, salmon, pero ademads de ellos, hay industrias crecientes como
carnes, lacteos, mariscos, etc.

Lo anterior exige necesariamente que el pais asuma una mayor preocupa-
cién por su control de calidad y gestién en el sector alimentario. Casos como
las uvas envenenadas con cianuro en EE. UU. (1991) detencion de las carnes
de cerdo en mercados asiaticos por Dioxina (2005) y la crisis por Anemia
Infecciosa del Salmén en 2007 revelan que estamos ante la necesidad de
mejorar los estandares y las exigencias regulatorias, en especial, ante ame-
nazas nuevas como el bioterrorismo, que implicaron nuevas exigencias de
los EE. UU. (Terrorism Act), para el ingreso de alimentos al mercado.
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Con base en la creciente preocupacion por la importancia comercial y de
salud, en el ano 2005 se crea la Agencia Chilena de Inocuidad Alimentaria,
conformada por representantes de los Ministerios de la Secretaria General
de la Presidencia; Agricultura; Salud; Economia, Fomento y Reconstruccion;
Servicio Nacional de Pesca; y la Direccién General de Relaciones Econémicas
Internacionales.

¢ Justiciabilidad

Solo a través de una justicia efectiva, instituciones fidedignas y un
sistema juridico orientado hacia el derecho humano a la alimentacion,
los titulares de derechos podran hacer responder a los obligados a ga-
rantizar su seguridad alimentaria. (FAO, 2006, p. 16).

Por lo anterior debemos evaluar si ante la responsabilidad del Estado
podriamos encontrar fuentes para hacer efectivo ante los tribunales el ejer-
cicio del derecho, en particular, si se habla de omisién de las obligaciones
del Estado.

Para plantear adecuadamente la posibilidad de una justiciabilidad efectiva,
primero, debe distinguirse de la exigibilidad del derecho de alimentacién.
En concreto, es “la legitimacién activa para interponer reclamaciones por su
violaciéon” (Lépez-Almansa Beaus, 2008).

Existe violacion (Eide, 2002) al derecho a la alimentacién mediante accién
directa del Estado o por causa de una insuficiente regulacién; ello incluye,
entre otras posibilidades, fracasar en la regulacién de actividades de grupos
o individuos de modo de prevenir que el derecho de otros sea violado, y la
falla del Estado en tomar en consideracién sus obligaciones internacionales
al momento de acordar nuevas obligaciones internacionales.

Condiciones de preexistencia de la justiciabilidad (L6pez-Almansa Beaus,
2008, p. 175):

El derecho a la alimentacién, debe ser preciso, tanto en su contenido,
como en las obligaciones del Estado. Esto permitird determinar la exis-
tencia de una violacion. (...) Que existan procedimientos que faculten
a la persona afectada recurrir a una institucién. De esta manera, podréa
determinarse por una entidad independiente la existencia de la viola-
cién del derecho, en un caso particular, por parte del Estado.

Para que se materialice el reconocimiento en via judicial de un derecho
reconocido en el orden juridico y la existencia de una violacién, se requiere que
los tribunales reconozcan la validez y vigencia de los compromisos del pais.
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La justiciabilidad es la materializacién de la obligacion del Estado de
“hacerse responsable del derecho frente al ciudadano” a través de los canales
judiciales. Tampoco debe restringirse o equipararse la justiciabilidad ante
una entidad imparcial, exclusivamente al cumplimiento por parte del Estado.
No creemos que un control administrativo deba bastar frente al derecho de
la alimentacién. La existencia de una via judicial, independiente y sujeta a
recursos y garantias de un debido proceso, no puede quedar fuera de los
DESC, ni de derechos fundamentales, como la salud y la alimentacién (Vivero
Pol & Scholz Hoss, 2009).

Se ha debatido ampliamente, de manera aun inconclusa, sobre la justi-
ciabilidad de los derechos civiles y politicos y, si corresponde, ampliar esta
mirada a los DESC. Cudl seria el rol de las cortes y si ello implicaria una acciéon
politica. Parece necesario que exista un mecanismo de control respecto del
ejecutivo y su cumplimiento, tanto de las garantias constitucionales, como de
las obligaciones asumidas en convenciones internacionales por los Estados.

Este verdadero accountability, implica un control politico, pero no un
acto politico. Como afirma Hunt citado por (Figueroa, 2009), los jueces, al
decidir sobre estas materias, se involucran en la decisién sobre una politica
y ello implica consideraciones politicas. Sin embargo, del hecho que exista
un impacto politico, como consecuencia de la decisién judicial, no puede
pretenderse que esto implicaria un acto de naturaleza politica por parte del
juez, y por lo mismo, violatorio de la separacién de los poderes.

* Justiciabilidad de los DESC

“El derecho que no se puede reclamar pierde su razén de ser.” (Wolpold-
Bosien, Kiinneman, & Valente, 2009).

Es por esto que:

La facultad de invocar un derecho humano, reconocido en términos
generales y tedricos, ante un 6rgano judicial o cuasi judicial habilitado:
en primer lugar, determinar, en un caso concreto sometido a su consi-
deracion, si el derecho humano ha sido violado o no, y en segundo lu-
gar, para decidir sobre las medidas adecuadas que se deban adoptar en
caso de violacién (FAO, 2006, p. 79).

Un reconocimiento poco explicito, sin vias claras para su reclamacién en
sede judicial nacional, dificulta que los ciudadanos, que ademéas cominmente
desconocen en profundidad las alternativas, puedan hacer valer su proteccion
del derecho subjetivo ante un tribunal.
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Para el Comité de Derechos Humanos, los Estados deben interpretar de
manera extensiva el derecho a la vida e incluir la lucha por la eliminacién
de la malnutricién. (Golay & Ozden, 2005) O, también mediante una exten-
sién interpretativa de otros derechos fundamentales tales como la salud, la
dignidad, etc.

El PIDESC aunque formula recomendaciones, éstas no pueden ser in-
vocadas ni aplicadas a través de los tribunales, debido a la naturaleza no
obligatoria de éstas. El Comité de DESC (Chacén-Mata, 2007) estima que
hay derechos dentro del Pacto, que deben considerarse como de aplicacién
inmediata o autoejecutables por los érganos judiciales, ante la dificultad de
conocer la medida exacta de las prestaciones o abstenciones, los Estados han
asumido el compromiso de asegurar el goce todos los derechos garantizados.

Del mismo modo, hay resoluciones en los tribunales chilenos que recono-
cen la autoejecutabilidad de derechos establecidos en acuerdos internacionales
como el Convenio N 169 de la OIT (Organizacién Mundial del Trabajo (OIT),
1989). En efecto, el Tribunal Constitucional (Rol 309), ha declarado que dicho
convenio tiene caracter autoejecutable o de aplicacién directa “la norma de
consulta contenida en el articulo 6° , N° 1°, letra a), del Convenio 169 de
la OIT tiene caracter de autoejecutable o de aplicacién directa dentro del
sistema legal interno, e incorpora una norma nueva en la tramitacién de la
ley (Informe Alternativo, 2010)"”, dicha interpretaciéon ha sido ratificada por
sucesivos fallos de las cortes chilenas (Requerimiento formulado por diversos
diputados para que el tribunal resuelva la constitucionalidad del convenio n°
169, sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por
la organizacion internacional del trabajo, el 27 de junio de 1989, de acuerdo
al articulo 82, n° 2, de la constitucién politica de la Republica , 2000).

En todo caso, existe un desafio més profundo y de adaptacion al contexto
nacional, ya que “[...]los tribunales deberan conciliar forzosamente la preocu-
pacién por los derechos humanos con la realidad politica y presupuestaria, al
igual que cuando fallan en materia de numerosos derechos civiles y politicos”
(FAO, 2005, p. 79).

Es la Comision Interamericana de Derechos Humanos quien vela por
el respeto de los Estados, tanto de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, como del Protocolo de San Salvador (Organizacién de Estados
Americanos, 1988). Los Estados limitaron la posibilidad de acudir a esta de
manera individual o colectiva, por violacién al derecho a la alimentacién;
en cambio, si se puede acudir a la Comisién, invocando los derechos civiles
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y politicos reconocidos, e indirectamente, reclamar respecto de la falta de
proteccion del derecho a la alimentacion. Este fue el caso que involucré a
las petroleras Texaco y Petro-Ecuador por contaminar las aguas del pueblo
huaorani (OEA, 1997).

En relacién con la pasividad o no cumplimiento de las obligaciones del
Estado, ya existen precedentes de responsabilidad internacional. La Comisién
Interamericana de Derechos Humanos estimé que el Estado paraguayo no
realiz6 las medidas necesarias para garantizar una adecuada proteccién, lo
que fue resuelto en el caso Comunidad Indigena Yakye Axa (Corte Intera-
merica de Derechos Humanos, 2005), en el que se constaté la privacion de
medios de subsistencia tradicional, y entre ellos, el derecho a la alimentacion.

Segun el Protocolo de San Salvador (Organizaciéon de Estados Americanos,
1988), respecto de los DESC, solo serian justiciables (Vivero Pol & Scholz Hoss,
2009) ante la Comisién Interamericana de los Derechos Humanos (CIDH),
el derecho de los trabajadores a organizarse en sindicatos (articulo 8.a) y el
derecho a la educacion (articulo 13). Se encuentra pendiente de aprobacién el
protocolo Facultativo del PIDESC que les conferiria mayor certeza, proteccién
y universalidad.

Es el Estado quien tienen la obligacién, como se ha senalado antes, en la
medida de su capacidad, respecto del derecho a la alimentacién: respetar,
proteger, hacer efectivo (facilitar y suministrar). Para el caso del suministro,
(FAO, 2004) si una persona o grupo se encuentra impedida de poder disfrutar
de una alimentacién adecuada, por carecer de los medios, sera el Estado,
quien, de acuerdo con sus capacidades y recursos, debe garantizar y hacer
efectivo este derecho.

Aunque se ha debatido intensamente respecto de la efectividad y fun-
damento de una justiciabilidad de los DESC, y cuya postura podria variar
segun se entienda la relaciéon entre el derecho internacional y el derecho
interno, parece ser una tendencia irreversible que los DESC ya no son normas
programaticas, sino derechos que, al menos desde la pasividad del Estado,
generaran una responsabilidad concreta del Estado y la alimentacién, siendo
algo tan esencial, deberd considerarse mas alla de la mera subsistencia.

¢ Uso de indicadores de DESC

Si bien el punto de partida de los DESC son los Derechos Humanos, (Lépez-
Almansa Beaus, 2008) existiria un trato desigual de los derechos civiles y
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politicos, y ante su violacién las personas se encontrarian habilitadas para
recurrir ante el Comité de Derechos Humanos, frente a los derechos de
segunda generacién, ya que sin la firma del protocolo PIDESC, no es posible
que el afectado tenga una proteccién adecuada y los Estados asumen, por
esta razon, un compromiso menos profundo que respecto de los derechos
de primera generacién.

La necesidad de cuantificar el progreso de los DESC requiere de la exis-
tencia de indicadores eficaces, confiables y comparables, esto es, benchmarks
que sirvan a los tomadores de decision, para planificar y evaluar el progreso
de las politicas publicas. Se han observado dificultades practicas de una
utilizacién correcta y estandarizada de los indicadores.

Para los Estados existen dificultades practicas (Chacén-Mata, 2007) res-
pecto del uso correcto y estandarizado de indicadores, y debe cada pais optar
por indicadores que estén de acuerdo con sus objetivos nacionales. Existen
recomendaciones y directivas que sugieren una estandarizaciéon minima, ya
que las diferencias resultantes con estandares internacionales que afectan
el funcionamiento del mercado interno por ser muy disimiles (Jans citado
por (Chacén-Mata, 2007)).

— Etiquetados y descriptores nutricionales de los alimentos
Los descriptores nutricionales son:

(...) las menciones, indicaciones, marcas de fabrica o comerciales,
dibujos o signos relacionados con un producto alimenticio que figuren
en cualquier envase, documento, rétulo, etiqueta, faja o collarin que
acompanhen o se refieran a un producto alimenticio (Congreso Nacional
de Chile, 1999).

El etiquetado informa al consumidor respecto de los contenidos nutricio-
nales y facilita una decision que hace responsable a quien elige respecto de
una decision de comida saludable.

Favorece la aplicacion de principios nutricionales sélidos en la preparacion
de los alimentos en beneficio de la salud publica.

La normativa internacional ha evolucionado hacia una convergencia y es-
tandarizacion, influenciada por la Ley de 1990, sobre etiquetado de productos
nutritivos y educaciéon en los Estados Unidos NLEA (Nutrition Labeling and
Education Act); en esta norma han participado distintas agencias (FDA, FSIS
y USDA) (Grupo Corporacién Centro de Excelencia en Ldogistica, 2014). En
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el caso de Chile, la normativa internacional esta contenida en el DS 57 del
ano 2005, que modificé el DS 977/96 (Reglamento Sanitario de Alimentos)
del Ministerio de Salud, haciendo obligatoria la inclusién de los descriptores
nutricionales, y su funcion es destacar las propiedades beneficiosas de un
alimento. En toda etiqueta que contenga palabras que hagan suponer que un
alimento posee caracteristicas nutricionales especiales, dichas caracteristicas
contenidas deberan indicarse con claridad. Del mismo modo, la normativa
obliga a que, si se hace uso de palabras de fantasia, tales como: “light”,
“diet”, “cero”, delgadisimo u otras de semejantes significacion, siempre
deberan acompanarse de forma destacada de su descriptor nutricional (Grupo
Corporacién Centro de Excelencia en Logistica, 2014).

Los etiquetados nutricionales incluyen una declaracién de las propiedades
saludables, declaracién de los nutrientes y las propiedades nutricionales;
cada una de ellas, para incluir una denominacién, debera cumplir con el
Reglamento Nutricional, ya que dichos mensajes indican caracteristicas
de los alimentos y que pueden inducir a errores en los consumidores, si no
cumplen con los estandares prestablecidos.

* Rotulacién

Se trata de inscripciones, leyendas o ilustraciones contenidas en el rétulo, que
informan acerca de las caracteristicas de un producto alimenticio; con datos
respecto de las caracteristicas del alimento, tales como: “contenido, nombre
del fabricante; origen; informacién del Servicio de Salud que autorizé el pro-
ducto; fecha elaboracién o envase; fecha de vencimiento o plazo de duraciéon
del producto; ingredientes y aditivos e instrucciones de almacenamiento y
uso (Zacarias & Vera, 2005).

* Declaracion de propiedades saludables

Asocian un alimento y su condicion de saludable, ya sea por sus caracteristicas
o propiedades, lo que permite incluir alimentos asociados a grasas, calcio,
sodio, dietas bajas en grasas y ricas en fibras, entre otras (Zacarias & Vera,
2005).

Un reporte del ano 2008, concluyé que en Chile:

(...) se conoce la existencia del etiquetado, sin embargo, no hay un
entendimiento y comprensién [clara] de éste, lo que afecta el interés de
la lectura del Etiquetado Nutricional Obligatorio de Alimentos (ENOA).
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Ademas, se observa con desconfianza los valores rotulados en el ENOA
y el real contenido de los alimentos, por lo que se sugiere una certifica-
cién de estos valores en el ENOA (Brignardello & Gac, 2008).

Recomendaciones (Brignardello & Gac, 2008): Estandarizar la ubica-
cién; promover una campana educativa; complementar el etiquetado con
informacién adicional; que las proporciones utilicen medidas méas comunes
y faciles, para la comprensién de los consumidores; normas técnicas sobre
directrices nutricionales para la declaracion de propiedades saludables de los
alimentos (Resoluciéon Exenta 764/09); necesidad de entregar informacién a
la poblacién, respecto de los productos alimenticios y sus ingredientes, en
relacion con la potencial alergenicidad de determinados alimentos —Decreto
Supremo 88 del Ministerio de Salud de 2010—- (Consejo de Longko de Pikun
Wijimapu, Centro de Derechos Humanos de la Universidad Diego Portales,
el Grupo de trabajo Mapuche sobre los derechos colectivos y el Observatorio
Ciudadano Wallmapuwen, 2010).

* Ley alimentacién y rotulacién

Ley 20606 de 2012, sobre la composicion nutricional de los alimentos y su
publicidad, que modifica materias actualmente reguladas por el Reglamento
Sanitario de los Alimentos, aprobado por Decreto 977 de 1997 y Decreto
115, de 2003, ambos del Ministerio de Salud (Congreso Nacional de Chile,
6 de junio de 2012).

Los objetivos del proyecto del Boletin del Congreso N° 4921-11 (Congreso
Nacional de Chile, 2012 A): Establecer un marco regulatorio especifico sobre
seguridad alimentaria y alimentacién saludable, que mejore las conductas
e informe los riesgos a la salud de una mala alimentacién. Asimismo, el
proposito es fijar normas sobre produccién, distribucién y comercializacion,
Yy que contenga una sefalética adecuada y clara sobre la calidad y cantidad
de los alimentos que mejoran la salud.

La reciente ley establece nuevas obligaciones para los fabricantes, distri-
buidores e importadores de alimentos, plantea exigencias de rotulaciones, en
especial, respecto de grasas totales, grasas saturadas, grasas trans, azucar,
sodio, fibra y calcio.

La prohibicién de adicionar a los alimentos y comidas preparadas, in-
gredientes o aditivos innecesarios de acuerdo con la naturaleza propia del
alimento, o que con su adicién generen una impresiéon que pueda inducir a
equivocos, enganos o falsedades, o que de alguna forma, sean susceptibles
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de crear una impresion errénea respecto a la naturaleza, composicién o
calidad del producto y del contenido de nutrientes indicadores de la calidad
del alimento, segun el articulo 3.° Ley 20606 de 2012 (Congreso Nacional
de Chile, 6 de junio de 2012).

El texto de la ley de composiciéon nutricional y publicidad establece,
asimismo, la obligacién para los establecimientos educacionales de incluir
en sus programas de estudios, en todos sus niveles de ensefianza, habitos
de una alimentacion saludable y los efectos nocivos de una dieta excesiva en
grasas, grasas saturadas, azucares, sodio y otros alimentos, cuyo consumo,
en determinadas cantidades o volimenes, puede representar un riesgo para
la salud segun el articulo 4.° Ley 20606 del 2012 (Congreso Nacional de
Chile, 6 de junio de 2012).

Propone una nomenclatura mas precisa de las caracteristicas alimenticias,
y la prohibicién de comercializar dentro de establecimientos educacionales
de Educacion Basica y Media, a menos de 100 metros de distancia, aquellos
alimentos cuyos nutrientes sean considerados como excesivos, y establece
multas para los infractores, segun los articulo 2.° y 5.° de la Ley 20606 del
2012 (Congreso Nacional de Chile, 6 de junio de 2012).

El proyecto en su inicio generd un apoyo transversal de los partidos poli-
ticos, pero durante su tramitaciéon fue objeto de modificaciones y adiciones,
por diversas polémicas (Castillo, 2011), en cuanto a que la industria estaria
buscando evitar que se restrinja la comercializacién y dé trabas a la publicidad,
que podrian afectar el negocio.

El reglamento (Decreto 12) de la Ley 20606 (Congreso Nacional de Chile,
6 de junio de 2012) fue dictado en diciembre de 2013; sin embargo, ha sido
criticado por INTA, (Quezada Arana, 2013), por inconsistencias y no incorporar
aspectos técnicos relevantes para la eficacia de la ley. Contiene expresiones
imprecisas y que confunden al consumidor, en vez de orientarlo, afectando
en definitiva el espiritu de la nueva legislacién.

Otras criticas (Libertad y Desarollo, 2013) van del lado del “problema de
discrecionalidad y arbitrariedad” en los rangos que fija la autoridad y que
no debe considerarse que las grasas y azucares son dafninas per se, sino
que debe educarse a la poblaciéon para mantener adecuados niveles en su
consumo, pero no eliminarlas.

La reciente ley chilena es un interesante, aunque resistido, esfuerzo por
mejorar los estandares de transparencia activa para informar de manera

= 125



NicorAs CoBo Romant

simple y clara al consumidor, de los elementos que contienen los alimentos,
y se ha procurado incluir advertencias infograficas que hagan saber cuando
existen excesos de sustancias menos saludables como sodio o azucares.

3.5 CONCLUSIONES

La ONU ha planteado con preocupaciéon que mas de 3 millones de personas
mueren a consecuencia de la obesidad y el sobrepeso y los gobiernos estan
desatendiendo su responsabilidad (Abellan, 2012) de garantizar un derecho
a una alimentacién adecuada en el marco de las leyes internacionales de
derechos humanos. Ademas del impacto econémico de las enfermedades por
mala nutricién, (De Schutter, 2011), un aumento del 10% en estas enferme-
dades implican un retroceso de un 0.5% del PIB mundial. El Relator Especial
plantea que la responsabilidad es de los gobiernos que han aumentado el
nivel de calorias a bajo precio, sin tomar en consideracion los aspectos
nutritivos.

Existen varios temas pendientes que deberian tenerse en consideraciéon
para ser reforzados y mejorar el derecho a la alimentacién: Como establecer
infracciones y sanciones a la normativa sanitaria y a la ley de proteccion del
consumidor, actualmente contienen multas que no generan un adecuado
desincentivo.

Es necesaria la existencia de tribunales contencioso-administrativos; hoy
los asuntos se someten a los tribunales ordinarios de justicia, que ademas
de encontrarse saturados por la inmensa carga de trabajo, en algunas areas,
carecen de la formacién técnica que requieren determinadas materias.

Asimismo, los etiquetados de alimentos transgénicos “resultante de
un proceso de ingenieria genética en el cual un organismo es modificado
a través de la incorporacién de genes de distintas especies con el fin de
engendrar y desarrollar nuevas caracteristicas en el organismo para que
este sea mas resistente a los herbicidas, a las plagas y a las adversidades del
climay entorno” (Lépez-Gonzalez, Blanco-Romero, & Mellet-Jiménez, 2010),
hoy han mejorado la informacién nutricional que contienen los alimentos,
asimilandose a estandares mundiales; sin embargo, hay elementos que deben
ser perfeccionados, como la inclusién de algunos componentes alimenticios
que pueden generar problemas para personas con alergias (glutem).

La calidad de un alimento que haya sido alterado genéticamente o, bien,
que se haya sometido a un tratamiento, proceso o quimico determinado que
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se debe advertir adecuadamente al consumidor final, para que este realice
un consumo informado y responsable de los eventuales riesgos.

En la misma linea, un mejoramiento en la normativa para una definicién
e implementaciéon que establezca reglas aplicables tanto al plano de la
produccién, la distribucién, la comercializacién y el consumo de alimentos,
como a la inclusién de disposiciones que faciliten a los consumidores una
selecciéon adecuada de alimentos y promuevan un consumo saludable. La
legislacion deberia incorporar niveles maximos recomendados de nutrientes
que contribuyen al desarrollo de la obesidad (Ministerio de Salud & a Comisién
de Salud del Senado Nacional de Chile, 2008).

Identificacion adecuada de productos ecolégicos. La marcada tendencia
de los mercados con alto poder adquisitivo ha desarrollado una industria
alimenticia basada en la vuelta al origen, productos alimenticios y procesos
que respetan no solo el medio ambiente, sino que, también, se abstienen
de incorporar en dichos procesos, el uso de pesticidas, semillas alteradas y
cualquier sistema que implique romper una cadena que podemos calificar
como mas saludable.

Deben mejorarse los estandares y la certificacion de los procesos producti-
vos, de almacenamiento, envasado, traslado y refrigeracion de los productos,
para que no pierdan su condicién de alta calidad.

Comunicar adecuadamente, para sensibilizar a la sociedad civil y las ONG
vinculadas, la importancia de una educacién saludable, del derecho a ser
informado como consumidor de los ingredientes e implicancias de consumir
alimentos menos saludables.

A este respecto, se puede senalar que hay paises en los cuales los restau-
rantes senalan las calorias que contienen las opciones alimenticias ofrecidas,
de modo que se facilite una decisién de consumo, acorde con las necesidades
de cada uno. Esta iniciativa del Ministerio de Salud se acaba de anunciar en
la prensa, en la que se promueve entregar referencia del aporte nutricional
a los consumidores.

Con todo, se deben implementar programas de capacitacién para abogados,
jueces y personas que por sus funciones puedan tener un rol determinante
en la comprensién de las implicancias, desafios y magnitud del derecho a
una alimentaciéon adecuada como un derecho humano exigible, asi como en
los tomadores de decisiones, en especial, los legisladores para una adecuada
mejora del actual sistema de proteccién y justiciabilidad. En esta linea, debe
destacarse la iniciativa fomentada por la FAO de un Observatorio del Derecho
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a la Alimentacién en América Latina y el Caribe, conformado por varias
facultades de Derecho de universidades de la regién para la investigacién y
debate académico que contribuya a mejorar las politicas ptblicas en este tema.

Promover una adecuada proteccion e implementacién de normas, que
aseguren erradicar toda forma de discriminacién que, de hecho o de derecho,
puedan impedir o afectar que la poblacién tenga acceso a una alimentacién
adecuada, velando por una balanceada nutricién, que aleje a grupos de riesgo
de enfermedades o deterioros que afecten o puedan afectar su salud futura.

Mejorar la normativa y campanas publicas en asociacién con el sector
privado para informar, capacitar y concienciar a la poblacién, en particular, a
los menores de edad, para que reduzcan su consumo de alimentos inadecuados
de nutricién y que estan generando una poblacién con niveles crecientes y
preocupantes de sobrepeso y obesidad.

Y finalmente, realizar estudios sobre la distribucién y acceso a alimentos
saludables dentro de las zonas urbanas, y sobre la posibilidad de que existan
desiertos alimentarios en las principales urbes de Chile, asi como identificar
las posibles soluciones de este problema.

El propésito de este texto ha sido, fundamentalmente, actualizar el debate
y la problemaética respecto del derecho a la alimentacién, que hasta ahora ha
sido dominio de profesionales de la salud y no ha sido abordado en profundidad
por el derecho. La posibilidad de ejercer acciones judiciales ante tribunales
nacionales e internacionales, ya no por la falta de alimentos bésicos, sino
que por la calidad nutricional de estos y el cumplimiento de los compromisos
internacionales del Estado, debe ser objeto de estudios profundos, ya que es
predecible suponer que la tendencia de mayor proteccion y la demanda por
los derechos fundamentales, entre ellos, el derecho a la alimentacién ser3,
con seguridad, una realidad. Paises como Colombia han desarrollado una rica
jurisprudencia llegando a buscar el nuicleo de los derechos y a protegerlos
cuando se ha llegado a la esencia de la garantia.

El voto del Ministro Garcia en la causa Rol N.° 2039-11 del Tribunal
Constitucional de Chile (Henriquez Herrera, 2012), en cuanto a que no puede
entorpecer el acceso al agua ya que constituye un bien necesario para el
desarrollo y existencia del derecho a la vida, lo que esta garantizado en la
Constitucion y relacionado con el articulo 11 del PIDESC (Asamblea General
de Naciones Unidas, 1966) y la Observaciéon General N.° 15 del Comité DESC
(Asamblea General de Naciones Unidas, 2002), parecen estar marcando la
nueva tendencia.
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INTRODUCCION

El presente articulo retune los principales hallazgos de investigacion del
Proyecto: “Respuestas estatales en torno a la alimentacién y al cuidado: los
casos de los Programas de Transferencia Condicionada de Ingresos y el Plan
de Seguridad Alimentaria en Argentina” financiado por el Observatorio del
Derecho a la Alimentacién para América Latina y el Caribe —ODA-ALC—, el
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas —-CONICET-y la
Universidad de Buenos Aires -UBA—-. En términos esquemaéticos, el proyecto
se propuso analizar las interrelaciones entre la adopciéon de un enfoque de
derechos humanos y la légica subyacente en los programas sociales aplicados
en Argentina en el contexto de poscrisis 2001-2002, a partir del desarrollo
de un trabajo tedrico conceptual que busca establecer relaciones entre el
derecho al cuidado y el derecho a la alimentacién, la interdependencia con
el diseno de las politicas sociales y el disefio de indicadores de medicién de
cumplimiento del derecho a la alimentacién adecuada.

La investigacién también efectudé un andlisis empirico de las formas
concretas y las légicas subyacentes que adoptan los principales programas
de transferencias de ingresos en Argentina y de seguridad alimentaria, tanto
desde el andlisis del debate legislativo, de su légica de conformacién y diseno,
como también la consideracién de algunos casos de resolucién judicial en la
materia. ¢En qué medida el principal programa alimentario implementado
en Argentina ha sido una politica que ha estado en consonancia con los
postulados del derecho a la alimentacién y la seguridad alimentaria? éSe ha
incorporado el enfoque de derechos en la l6gica de su diseno? é¢Qué concep-
ciones acerca del cuidado y la alimentacién de la primera infancia subyacen
en los principales programas de transferencias condicionados —PTC- de
la Gltima década? éQué lugar han desempenado las mujeres pobres en la
légica de diseno de estos programas? ¢Qué avances y limitaciones presenta
la Asignacién Universal por Hijo por la Inclusién Social —~AUH-? Estos son
algunos de los interrogantes que dirigen el analisis empirico de los programas.

El articulo se organiza de la siguiente forma: en primer lugar, se propone
desarrollar el sustento tedrico-metodolégico del enfoque de derechos aplicado
a la alimentacién y al cuidado, considerando especialmente el haz de inte-
rrelaciones existentes —y poco visibilizadas— entre ambos derechos. A partir
de un recorrido por las aproximaciones conceptuales, se desarrollan los ejes
que permiten introducir las tensiones presentes en torno a la satisfaccion
de ambos derechos y se identifican los principales vacios conceptuales y de
politicas. Seguido a ello, se ponen en discusion las formas existentes y posibles
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de medicién de la satisfaccion del derecho a la alimentacién, partiendo de
modelos de indicadores utilizados por organismos del sistema internacional
e interamericano de derechos humanos.

El segundo objetivo del articulo es analizar cémo ciertos programas
sociales implementados hasta el momento han mostrado avances y también
limitaciones para garantizar el derecho a la alimentacién y al cuidado. Para
ello, se analizan sus caracteristicas y se plantean los desafios pendientes en
la materia, atendiendo no solo al disefio de los programas, sino también al
comportamiento del poder judicial y legislativo a través del estudio de caso’.
Finalmente, se presenta un balance que retune los desafios en la materia y
temas que de manera imperiosa deberian formar parte de la agenda publica.

4.1 SEGURIDAD ALIMENTARIA E INSEGURIDAD EN EL CUIDADO: UN
HAZ DE RELACIONES

Como ya ha sido ampliamente documentado, el “enfoque de derechos en las
politicas y estrategias de desarrollo” considera que el marco conceptual que
brindan los derechos humanos, como derechos legitimados por la comunidad
internacional, ofrece un sistema coherente de principios y pautas aplicables
en las politicas de desarrollo (Abramovich & Pautassi, 2009)?. El carécter
poliédrico del derecho a la alimentacién® —el que ademés de universal es

Para un desarrollo de la metodologia adoptada véanse los articulos compilados por Pautassi
y Zibecchi (2012) y el Informe final de Investigacién titulado: “Respuestas estatales en torno
a la alimentacién y al cuidado: los casos de los Programas de Transferencia Condicionada de
Ingresosy el Plan de Seguridad Alimentaria en Argentina” realizado por el equipo Derechos
Sociales y Politicas Publicas (DSPP) y radicado en el Instituto Gioja de la Facultad de Derecho
de la Universidad de Buenos Aires.

Se trata de un enfoque tedrico-operativo que se integra por las distintas interpretaciones y
estandares elaborados por los Comités de los Pactos y Tratados Internacionales, en especial
del Comité del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales —PIDESC-,
el Comité de la Convencién sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacién contra
la Mujer -CEDAW- (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1979), los relatores especiales
de Naciones Unidas, a partir de la interpretacion realizada de los tratados internacionales de
derechos humanos principalmente en materia de derechos sociales (Abramovich y Pautassi,
2009).

Reconocido en: Declaracién Universal de Derechos Humanos —-DUDH (Asamblea General de
las Naciones Unidas, 1948)- articulo 25; Convencién de los Derechos del Nifio —-CDN- (Asam-
blea General de las Naciones Unidas, 1989) arts. 24.2 y 27, CEDAW (Asamblea General de
las Naciones Unidas, 1979) articulo 12.2; Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad —CDPD- (Asamblea General de Naciones Unidas, 2006) arts. 25.f y 28. [;
Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados —CER- (Asamblea General de Naciones Unidas,
1951) y Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas —CEA- (Asamblea General de Naciones
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transversal con otros derechos y cuya satisfacciéon afecta a todo el ciclo
vital y de manera intergeneracional- remite a dos conceptos fundantes e
indispensables para garantizarlo, como son la seguridad alimentaria y la
consiguiente soberania alimentaria.

La FAO (2011) entiende por seguridad alimentaria “cuando todas las
personas tienen en todo momento el acceso fisico, social y econémico a
alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades y
preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana”. De modo que
se ha determinado que la seguridad alimentaria es una condicién previa para
el ejercicio del derecho a la alimentacién y que se diferencia de la soberania
alimentaria, entendida esta como la posibilidad y grado de autonomia que
tienen las personas para escoger su propio alimento y el modelo de produc-
cién alimentaria que encuentren mas adecuado, establecer la manera en
que quieran satisfacerse por si mismos y proteger la produccioén interna de
alimentos, como también la posibilidad de regular el comercio a fin de lograr
los objetivos del desarrollo sostenible.

Concordantemente, la soberania alimentaria —que atiende a considera-
ciones econdmicas, sociales y culturales de las comunidades— emerge como
una condicién indispensable para la realizaciéon del derecho a la alimentacién
adecuada, especialmente en el caso de las comunidades en situacién de
vulnerabilidad y pobreza, cuya posibilidad de llevar una vida en condiciones
de dignidad depende de la producciéon y comercializacién de alimentos a
pequena o mediana escala. En consecuencia, la inseguridad alimentaria se
produce cuando mujeres y varones, nifas, ninos y adolescentes, personas
adultas mayores, personas con discapacidad, carecen del acceso fisico o
econdmico a una cantidad suficiente de alimentos nutritivos —o a los recursos
0 ingresos necesarios para adquirirlos— y/o a un uso adecuado de los mismos,
requeridos para el desarrollo de una vida activa y saludable, atendiendo a
las condiciones propias de cada persona (edad, género, etnia, raza actividad
fisica y mental, contexto geografico, etc.).

A pesar de lo antes expresado, no se incluye en el desarrollo de la soberania
alimentaria la vinculacion directa con el cuidado, o la necesaria resolucion
del mismo a través de una oferta universal de amplio acceso de modo que
se integre al alcance de la soberania alimentaria. Por caso, no hay relaciones

Unidas, 1954) arts. 20 y 23; Convenio 169 OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes (Conferencia General de la Organizacién Internacional del Trabajo, 1989)
arts. 14 y 19; Protocolo de San Salvador —PSS- (Organizacién de Estados Americanos, 1988)
arts. 12y 17.
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entre inseguridad alimentaria y déficit —o en algunos casos ausencia— del
cuidado y cémo este ultimo afecta el nivel de vida. Tampoco sobre cémo la
sobrecarga de tareas de cuidado afecta la vida de las mujeres, restringe el
ejercicio de su autonomia y, entre otros, vulnera el goce del derecho a la
alimentacion.

Cabe recordar que si bien el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales —PIDESC- (Asamblea General de Naciones Unidas,
1966) ha definido el derecho a “un nivel de vida adecuado” en el articulo
11 y que el contenido minimo de tal derecho esté en directa relacién con la
garantia de necesidades humanas bésicas, otra vez, no hay vinculacién entre
el estandar de vida adecuado y quien tiene responsabilidades de cuidado.
Mucho menos se menciona el derecho que le corresponde a toda persona a
ser cuidada en condiciones adecuadas.

A pesar de lo establecido sobre el derecho a la alimentacién en la Observa-
cién General —-OG— N.° 12 del Comité DESC (Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas, 1999) (por la que este derecho esta
inseparablemente vinculado a la dignidad inherente de la persona humanay
es indispensable para el disfrute de otros derechos humanos, la justicia social,
y requiere de politicas publicas que los promuevan y garanticen), el PIDESC,
el Protocolo de San Salvador y otros Tratados Internacionales de Derechos
Humanos —-TIDH- (que imponen obligaciones positivas y negativas a los Esta-
dos -a los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial- para satisfacer en forma
inmediata el derecho, utilizando al maximo todos los recursos disponibles)
y las directrices voluntarias de FAO del afno 2004, tal marco no avanza en
establecer relaciones sobre los sujetos proveedores de cuidado, ni sobre los
destinatarios del cuidado, que en muchos casos ven vulnerado su derecho
a ser cuidados debido a la ausencia de miembros del grupo familiar que los
asuman, asi, el caso de las personas adultas mayores y, en consecuencia, se
vulnera también su derecho a la alimentacién adecuada.

Por otro lado, de acuerdo con lo que prescribe la CEDAW (Asamblea
General de Naciones Unidas, 1979), el derecho a la alimentacién adecuada
debe ser implementado por los Estados, teniendo en cuenta una perspectiva
de género. Sin embargo, no se ha incluido expresamente la sobrecarga de
trabajo que para las mujeres significa asumir unilateralmente las tareas de
cuidado de un gran nimero de personas, que no solo se concentra en la familia
nuclear sino que también se extiende a otros miembros del grupo familiar:
progenitores, adultos mayores, suegros, hermanos o hermanas enfermos y
otros parientes colaterales. Una y otra vez, la ausencia de la incorporacion
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del impacto de la division sexual del trabajo en el interior del hogar como
determinante de las asimetrias en torno a las responsabilidades de cuidado
afecta y vulnera derechos, no solo de las mujeres sino de los distintos sujetos
demandantes de cuidado.

Dado el principio de interdependencia de los derechos humanos, y en
tanto la alimentacién es una expresién cultural de las sociedades, es nece-
sario su tratamiento integral y en directa interdependencia entre derechos
civiles, politicos y econdémicos, sociales y culturales. En consecuencia, cada
Estado debe desarrollar una estrategia nacional en torno a la satisfaccion
del derecho a la alimentaciéon adecuada pero también al cuidado a través de
medidas legislativas y jurisdiccionales que los efectivicen, resguardando la
cohesion social de las sociedades latinoamericanas. Tal como se analiza a
continuacion, y para el caso argentino, dichas estrategias son sumamente
débiles y en algunos casos directamente inexistentes.

4.1.1 Problemas persistentes: transversalidad y capacidades estatales

Si se opera el enfoque de derechos humanos, tanto en relacién con el &mbito
del desarrollo como con el de las politicas econémicas y sociales, el cuidado
emerge como una de las cuestiones centrales para garantizar “el derecho a
una vida adecuada” en el cual, transversalmente se garantizan otros derechos,
como el derecho a la alimentacién, a la salud, a la vivienda y a la educacién.
Consecuentemente, el derecho al cuidado —tanto considerando a la persona
como receptor o como dador de cuidado y el autocuidado (Pautassi L., 2007)—
integra el conjunto de los derechos universales, de caracter transversal, de
derechos humanos consagrados en los diversos instrumentos internacionales,
a pesar de no estar explicitamente nominado como tal. Esta propuesta ubica
su reconocimiento como derecho universal desvinculado de la relacién asa-
lariada formal y las consiguientes medidas de conciliacién trabajo-familia
cuando existen; o del estado de necesidad (por condicién de vulnerabilidad
socioeconémica, de género, étnica, etadrea) para situarse como un derecho
humano individual, universal e inalienable de cada persona, en el mismo
sentido que el derecho a la seguridad social, incluyendo a los adultos mayores
como receptores de cuidado que, en general, no estan reconocidos en los
ordenamientos laborales como sujetos de cuidado por parte de los activos®.

La Constitucién de la Nacion (El pueblo de la Nacion Argentina, 1994) establece en su articulo
18 inc. 1 que corresponde al Estado garantizar “el reconocimiento del principio que ambos
padres tiene obligaciones comunes en lo que respecta a la crianza y el desarrollo del nifio
(...) su preocupacién principal sera el interés superior del nifio...” para reafirmar en el inc. 3
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Cabe senalar que ya se han producido avances considerables en el reco-
nocimiento del derecho al cuidado en América Latina y el Caribe en el marco
de las X, XI y XII Conferencias Regionales de la Mujer de América Latina y
el Caribe, en los Consensos de Quito (Conferencia Regional de la Mujer de
América Latina y el Caribe, 2007), Brasilia (Conferencia Regional sobre la
Mujer de América Latina y el Caribe, 2010) y Santo Domingo (Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, 2013), respectiva-
mente, mientras que la oferta sistematica y sostenida de cuidado es bajisima
en toda la region.

Con relacién al derecho a ejercer el cuidado en condiciones de calidad y el
derecho a ser cuidado se puede identificar un conjunto de derechos especificos
ya reconocidos y que integran esta nocién, como el derecho a una alimentacién
adecuada, el derecho a la salud, a la educacién, el derecho a la proteccién
de la seguridad social, a la vivienda, entre otros, contemplados en los TIDH.

En consecuencia, la estrategia de reconocimiento no debe basarse cen-
tralmente en el reclamo por nuevos derechos sino por darle efectividad a
los derechos ya acordados vy, a la vez, garantizar las condiciones de vida, el
acceso a ingresos pero también la infraestructura y regulaciones de cuidado
para toda la poblacién. Tanto en materia de alimentacién como de cuidado se
presentan déficits importantes que atanen a las capacidades estatales para
poder garantizarlos.

Para ello resulta importante que los Estados vigilen la situacién de la
seguridad alimentaria y el estado nutricional de quienes consideren que se
encuentran en situacién de vulnerabilidad, en especial los ninos, nifas y
adolescentes (FAO, 2008A), pero también que se analice como se resuelve la
provision de alimentacién y cuidado en la regiéon en medio de las situaciones
de crisis econémica y alimentaria que atraviesa toda América Latina. Si las
formas que asume la resolucién de la seguridad alimentaria se realizan “a
costa” del incremento del trabajo de las mujeres, lejos estara de resolverse
desde un enfoque de derechos humanos. El reconocimiento de la alimentacién
adecuada y de la nutricién como una problematica que amerita un enfoque
integral sigue constituyendo una deuda pendiente de la politica publica y de la
satisfaccién de derechos humanos. Al respecto, como veremos a continuacion,

del mismo articulo la vinculacién de infraestructura del cuidado a la condicién laboral de los
padres: “los Estados partes adoptaran todas las medidas apropiadas para que los nifios cuyos
padres trabajan tengan derecho a beneficiarse de los servicios e instalaciones de guarda de
ninos para los que retdnan las condiciones requeridas...” lo cual limita claramente el acceso
para los nifios y niflas cuyos padres no trabajan asalariadamente.
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la disponibilidad de indicadores de progreso se presenta como un importante
instrumento para la evaluacién y seguimiento de las obligaciones estatales.

En sintesis, el derecho a la alimentacion deviene en un derecho funda-
mental para garantizar el derecho a un nivel de vida adecuada, ya que hay
una relacién directa entre la malnutricién, el acceso al agua potable y al
saneamiento, el déficit habitacional, el nivel de ingresos de las familias y
las formas de resolucion del cuidado, por lo que este derecho se encuentra
intimamente relacionado con el derecho a la vida, a la salud, al agua, a la
vivienda adecuada, a la educacién, al trabajo, al cuidado, entre otros.

Por ende, la violacion del derecho a la alimentacién perjudica el ejercicio
de otros derechos humanos e involucra a varias generaciones. En el caso de
los ninos, estos son particularmente vulnerables a la falta de alimentacion
adecuada. Ademas es importante considerar que si los padres o cuidadores
de los ninos estan excluidos del sistema de proteccién social, del mercado
de trabajo, padecen de ciertas enfermedades o pertenecen a grupos que son
socialmente discriminados por cualquier razén, la alimentacién del nifio se
verd amenazada®. Por lo mismo, si son las mujeres quienes unilateralmente
se encargan de la provision, del cuidado y de la alimentacién sin que involu-
cren los otros miembros de la sociedad, la situacion sera de igual gravedad
y discriminatoria.

4.1.2 Desafios persistentes: avances en indicadores de derechos humanos

Tanto en el ambito de los organismos internacionales —Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), Organizacién de los Estados Americanos (OEA) —
como en el &mbito académico se ha venido desarrollando un rico e intenso
debate acerca de la necesidad de utilizar indicadores de derechos humanos
para medir la satisfaccién de los mismos. En este contexto, Naciones Unidas
ha avanzado en la formulacién de un modelo ilustrativo de indicadores en
relacion con varios derechos. En su informe de mayo de 2008, proponen una
bateria de indicadores que combina el modelo estructura-proceso-resultado
con la definicién de dimensiones analiticas, a partir del contenido minimo del
derecho a la alimentacién adecuada. En este sentido, las dimensiones queda-

Como destacan CEPAL y UNICEF: “Dado que los hogares con menos recursos tienen mas
ninos, las intervenciones a nivel familiar pueden ser muy fructiferas para reducir la pobreza
infantil, en la medida en que sean integrales. En el nivel regional, el 61.6% de los hogares
tienen ninos (...) De estos, el 41% corresponde a hogares cuyos nifos se encuentran en
situacién de pobreza (35.1 millones de hogares) y solo el 14% con ninos en extrema pobreza
(12.1 millones)” (Naciones Unidas, CEPAL & Unicef, 2010).
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ron definidas de la siguiente manera: 1) nutricién; 2) seguridad alimentaria
y proteccién del consumidor; 3) disponibilidad de alimento; 4) accesibilidad
al alimento (ONU, 2008, p. 25). A partir de las definiciones del derecho,
las dimensiones 1 y 2 tienen la intencionalidad de desagregar el concepto
amplio de “adecuacién” como parte del contenido minimo. No obstante, no
se refleja el componente referente a los patrones culturales de alimentacién
en esta desagregacion. Las dimensiones 3 y 4, asi como estan definidas,
no contemplan la idea de sustentabilidad, imprescindible en relacién con
el monitoreo de la satisfaccién del derecho en el tiempo. Deberia pensarse
cémo combinar un criterio de medicién diacrénico (extendido en el tiempo),
con miras a medir la sustentabilidad del derecho.

Por su parte, en el marco de la adopcion de las Directrices Voluntarias,
FAO incluye un monitoreo que “consiste en la recoleccion, andlisis e inter-
pretacion periddica, y la diseminaciéon de informacion relevante para evaluar
el progreso en la realizacién del derecho a la alimentacién adecuada en todos
los miembros de la sociedad, y si este esta siendo alcanzado de manera com-
patible con los principios y alcances de los derechos humanos” (FAO, 2005,
pp. 5-6), para la medicién del derecho a la alimentacién. Segtn los parametros
de esta forma de monitoreo, la informacién a relevar remite al marco legal
e institucional para la realizacion del derecho (o aspecto estructural de la
medicién), los pasos tomados para incorporar la normativa internacional de
los derechos humanos y los arreglos institucionales dispuestos para hacerla
efectiva (plano procesal), y el impacto de dichas medidas en la realizacién
efectiva del derecho (el aspecto de los resultados) (FAO, 2008A, pp. 7-14).

Al momento de definir las dimensiones analiticas a partir de las cuales se
construiran los indicadores del derecho a la alimentacién, la FAO incorpora
la nocién de sustentabilidad, que mencionabamos estaba faltando en el mo-
delo de ONU. La diferencia con el modelo de ONU es que estos indicadores
FAO ilustran la necesidad de la realizaciéon progresiva del derecho, pero no
descomponen el mismo en diferentes dimensiones analiticas (FAO, 2008B,
pp- 19-20), lo que resulta en un modelo metodolégico mas simple. La presencia
de dimensiones del derecho en los modelos de ONU y OEA le otorga mayor
especificidad. De hecho, en relaciéon con los indicadores tanto de proceso
como en los de resultado, se advierte un claro énfasis en los aspectos de dis-
ponibilidad que es parte del contenido minimo, sobre todo, en relacién con la
propiedad y acceso a la tierra, asi como en la regulacion de la oferta y precios
del mercado. Sin embargo, la no desagregacién en dimensiones relativas al
contenido minimo u otros estandares o a grupos poblacionales limita los
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alcances de la herramienta propuesta. En el caso del Sistema Interamericano
de derechos humanos, es el Grupo de Trabajo para el andlisis de los informes
previstos en el Protocolo de San Salvador (GTPSS) quien ha desarrollado un
modelo de indicadores de progreso para la medicién del cumplimiento del
derecho a la salud, a la educacién y a la seguridad social, y recientemente ha
completado con indicadores de cumplimiento del derecho a la alimentacion,
al medio ambiente, derecho al trabajo y sindicales, y derechos culturales.®
En el caso de los indicadores definidos por el GTPSS, estos sintetizan e
incorporan ambas tendencias (ONU y FAQO) y complementan los indicadores
con la incorporaciéon de sefiales de progreso cualitativas.

La implementacién de un sistema de indicadores en materia de derechos
humanos resultara beneficiosa para todos los actores involucrados en materia
de politicas publicas. Requiere la creacion y adopcién de nuevas capacidades
estatales, reformas en el organigrama estatal que permitan producir y difun-
dir la informacion necesaria para dar cuenta de las fuentes que el calculo de
indicadores requieran, la capacitacién de funcionarios para el relevamiento
y desagregacion de datos necesarios, en especial en el caso de las senales
de progreso cualitativas, la sancién de leyes de acceso a la informacién,
entre otros mecanismos estatales que habiliten el funcionamiento de esta
forma de monitoreo. Si bien no se puede establecer un conjunto universal
de indicadores, su construcciéon a partir de los estdndares internacionales
asegurara un grado importante de generalidad, y garantizard que se abar-
quen los contenidos minimos de los derechos, debiendo incluir informacién
cualitativa, que en los hechos impactara en la definicién de mejores politicas
publicas y permitird promover proceso de evaluaciones permanentes hoy
escasamente incorporados en la labor publica.

4.2 PROGRAMAS SOCIALES, LOGICAS DE DISENO Y DESAFIOS
EN TORNO A LA GARANTIA DE DERECHOS

En términos esquematicos, Argentina concentra sus intervenciones vin-
culadas a la alimentacién y al cuidado de la primera infancia en contextos

Véase www.oas.org/ddse donde se encuentran los indicadores del primer agrupamiento de
derechos (salud, educacién y seguridad social) y el segundo agrupamiento, en donde se incluye
el derecho a la alimentacion adecuada, que han sido aprobado por la Asamblea General de la
organizacion de los Estados Americanos en Asuncién, Paraguay (2014). De este modo, en junio
de 2014, los 16 Estados que a la fecha han ratificado el Protocolo deberdn remitir sus informes
de paises al Grupo de Trabajo informando sobre los avances en la garantia de derecho a la
salud, educacién y seguridad social; y en junio 2016 en relacién con los derechos laborales y
sindicales, derecho a la alimentaciéon adecuada, al medio ambiente y derechos culturales.
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de vulnerabilidad social en tres grandes acciones. En primer término, se
encuentran aquellos programas nutricionales y de atencién médica orientada
a la atencién de mujeres embarazadas, madres y ninos (es decir, al binomio
“madre e hijo”).” En segundo lugar, se encuentran los programas alimen-
tarios especificos puestos en marcha en el contexto de la crisis de los anos
2001 y 2002. Como sera documentado posteriormente, dicha crisis fue un
momento de “inflexién” en la cual se tomé una serie de medidas frente a los
alarmantes niveles de indigencia y pobreza: se crea el Programa Nacional
de Seguridad Alimentaria “El Hambre Mas Urgente” y se implementan una
serie de PTC en los que la presencia de hijos menores es lo que hace elegible
a un hogar, asignandole a la mujer la calidad de “titular” del beneficio por
cada hijo. Finalmente, cabe destacar que los PTC han sido remplazados por
la denominada “Asignacién Universal por Hijo para la Proteccién Social”
que plantea importantes puntos de ruptura con los PTC precedentes. Tales
casos son analizados a continuacion, prestando especial atencion a su vinculo
con las necesidades alimentarias y de cuidado en contextos de pobreza y
vulnerabilidad social.

4.2.1 Los PTC: concepciones en torno al cuidado y al lugar de la mujer

Como es ampliamente sabido, en América Latina la dindmica de asisten-
cialismo para la poblacién comienza en la década del ochenta a partir de
variados esquemas de programas sociales focalizados, los que se fueron
sucediendo uno tras otro y fueron dirigidos a los llamados “grupos-meta”
o “poblacién objetivo”. Esta sucesiéon de programas estuvo acompanada
por el desmantelamiento paulatino —en algunos casos, acelerado— de las
instituciones sociales de cuno universal. En diverso grado, los paises de la
regién experimentaron procesos de retraccién de sus instituciones sociales,
a partir de la aplicaciéon de medidas de corte regresivo y con directo traslado
de los costos del ajuste a las mujeres. El caso argentino es paradigmatico al
respecto. Ademas, no debe pasarse por alto el hecho de que el deterioro de
las instituciones de cuno universal, como salud y educacion, tienen un gran
impacto en la primera infancia y en el trabajo reproductivo de las mujeres
(Lo Vuolo, et al. 1999). Tampoco debe dejar de considerarse que el ajuste en

En general, se encuentran a cargo de los Ministerios de Desarrollo Social y de Salud. Pro-
gramas emblematicos de esta caracteristicas son el Programa Materno Infantil de la Nacién
(PROMIN), el “Plan Nacer”, el Programa Nacional de Desarrollo Infantil “Primeros Anos”,
todos ellos dependientes del Direccion Nacional de Maternidad e Infancia del Ministerio de
Salud de la Nacién; y para la provincia de Buenos Aires: el Plan “Mas Vida” dependiente del
Ministerio de Desarrollo Social provincial.

= 147



L. Pautasst ® C. ZiBeccHl ® P. ArcipiAcono ® L. BaLarpint ® A. M. Bestarp ® M. Carrasco ® C. Mourito ® L. Rovo

el gasto social limita programas que son cruciales para el crecimiento de los
ninos; tal es el caso de los subsidios de alimentos (Minujin, Delamoénica, &
Davidziuk, 2006).

A mediados de la década de los anos noventa, hacen su aparicién en la
regiéon los PTC que progresivamente fueron alcanzando mayor cobertura y
una amplia aceptacién por parte de la poblacién, recomendados y, en muchos
casos, financiados por los organismos internacionales de asistencia crediticia.

En lineas generales, y sin entrar en las particularidades de cada contexto
nacional, son numerosos los objetivos que caracterizan a estos programas: en
el corto plazo, se plantean la reduccion de la pobreza a partir de la transfe-
rencia de ingresos condicionados; en el largo plazo, se proponen “combatir”
la pobreza a través de la “acumulacién de capital humano” utilizando como
estrategia la incorporacién de nuevas competencias educativas y el mejora-
miento en los niveles de salud y nutricién, para lo cual el involucramiento
de las familias es indispensable para el logro de este objetivo, es decir, las
familias son consideradas co-responsables en la estrategia de reduccion de la
pobreza, lo cual transfiere de manera directa la responsabilidad a los sujetos
vulnerados de revertir la situacion que atraviesan.

En el caso argentino, los principales PTC fueron el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados —PJJHD-y el Programa Familias por la Inclusién Social. El
PJJHD consistio en el pago de una ayuda econémica mensual no remunerativa
de $150 por titular (en aquel entonces, aproximadamente USD 42), compatible
con otras transferencias —que se mantuvo estable desde sus comienzos—, con
el fin de “garantizar el derecho familiar de inclusién social” a partir de una
serie de propdsitos: a) asegurar la concurrencia escolar de los hijos/as y el
control de salud; b) incorporar a los beneficiarios/as a la educaciéon formal y/o
actividades de capacitacién laboral que coadyuven a su futura reinsercién
laboral; c) incorporar a los beneficiarios a proyectos productivos o servicios
comunitarios, bajo la modalidad de “contraprestacién”. El PJJHD surgié en
el contexto mas agudo de la Gltima crisis social, econémica e institucional de
los afios 2001 y 2002, cuando la pobreza alcanzaba al 60% de la poblacién,
razon que explicd el aumento exponencial en la cobertura —aproximadamente
dos millones de destinatarios— en relacién con los programas de empleo
transitorios anteriormente vigentes®. Es a partir de finales del 2003 en
donde se hacen evidentes los signos de recuperacién econémica, razén por
la cual se comenzd a pensar en el paulatino achicamiento y potencial cierre

8 Se sigue acé el analisis realizado por Zibecchi (2010).
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del Programa. De este modo, el Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad
Social —-MTEySS- y el Ministerio de Desarrollo Social -MDS—- presentaron
de manera conjunta una propuesta orientada al reordenamiento de distintas
sub-poblaciones dentro del conjunto de receptores del PJJHD. Por un lado, se
visualizé una poblacién que tiene mayores posibilidades de “empleabilidad”,
que hay que fortalecer en su cultura del trabajo. Por otro lado, el resto de
los receptores se agruparia en una poblacién con bajas probabilidades de
empleabilidad considerados
“vulnerables sociales” que deberian vincularse con la atencién de la calidad

de vida de los ninos a través del cumplimiento de condicionalidades—. Para

‘inempleables” —posteriormente denominados

el grupo de los “vulnerables” se relanzé el Programa Familias bajo la érbita
del MDS cuyos receptores percibian una prestacién monetaria variable segun
la cantidad de hijos 0 menores de 19 anos a cargo, o discapacitados de cual-
quier edad®. La reformulacién de los programas de ingresos de acuerdo con
criterios de “empleabilidad — vulnerabilidad social” llevé a las mujeres mas
que a los varones a realizar el traspaso de un programa a otro no solo por las
condiciones que retinen para “calificar” sino, ademads, porque Gnicamente en
el caso que no existiese una mujer en el hogar, el varén podia ser titular del
beneficio del Programa Familias (Zibecchi, 2010; Centro de Estudios Legales
y Sociales —CELS—, 2011).

El Programa Familias constituyé un plan social cuyo objetivo fue “pro-
mover la proteccién e integracién social de las familias en situacién de
vulnerabilidad y/o riesgo social, desde la salud, la educacién y el desarrollo de
capacidades, posibilitando el gjercicio de sus derechos basicos”. La prestacion
consistié en una transferencia monetaria mensual a sus beneficiarios —en
un gradiente de $155 a $305 de acuerdo con el nimero de hijos (para aquel
entonces, de USD 44 a USD 87)-. Como contraprestacién, la madre o mujer
responsable de los niflos menores de 19 anos que recibieron el subsidio se
comprometia a demostrar contraprestaciones de salud y de educacién, las
que consistieron en controles de salud periédicos segun la edad de los nifios
y la presentacién de los certificados de vacunacién y de escolaridad.

Ahora bien, analizando los programas desde el vinculo que han estable-
cido con el sistema educativo —principal infraestructura de cuidado con la

Los origenes del Programa Familias se hallan en una reformulacién del Programa de Atencion
de Grupos Vulnerables (PAGV), que fue reorientado luego de la crisis del 2001, a partir de la
incorporacién de un componente de transferencia de ingresos: el Ingreso para el Desarrollo
Humano (Centro de Estudios Legales y Sociales, 2007). Desde entonces, se constituyen las
caracteristicas basicas y centrales del Programa Familias.
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que cuenta Argentina— los resultados tampoco han sido muy alentadores.
En lineas generales, en América Latina las evaluaciones concluyen que los
PTC han alcanzado el objetivo explicito de incrementar la asistencia escolar.
Sin embargo, los resultados han sido més dudosos en otros aspectos: apren-
dizajes, calidad de la oferta educativa, reduccién del trabajo infantil, entre
otros aspectos. En este sentido, existe en la regién una amplia literatura
que pone en cuestion la posibilidad que tiene este tipo de intervenciones
para fortalecer el denominado “capital humano”. Draibe (2006) destaca
que en estos programas —como no atienden los impactos del aprendizaje
escolar y la calidad de la oferta educativa— la “eficiencia” en materia de
logros educativos puede verse afectada, pues no se atiende la calidad de
la oferta. Otro punto que requiere atencion es que no se ha contemplado
en el diseho de estos programas —ni en las condicionalidades exigidas, ni
en los talleres que promocionan— que se atiendan cuestiones relativas a la
asistencia escolar del nivel inicial y al apoyo de nifos de 45 dias a 5 anos,
dato central en relacién con el cuidado, tanto para quienes deben ser cuidados
como para los proveedores. Estas cuestiones debieran ser revisadas por dos
razones centrales: por un lado, existen evidencias en torno a la incidencia que
tiene dicho ciclo en el desenvolvimiento educativo posterior. Por otro lado,
en Argentina existen limites a los que se enfrenta la cobertura del sistema
educativo en edades tempranas, con fuertes consecuencias para las familias
de los estratos socioecondémicos més modestos.

Los resultados en relacién con los aspectos alimentarios también han
presentado hallazgos controvertidos en numerosos casos de América Latina.
Segun lo revelado por Valencia-Lomeli (2008), los PTC en general lograron
un incremento en el consumo de los hogares y en los alimentos. Sin embar-
go, en indicadores de alimentacion los resultados son mixtos: con mejoras
en variedad de dieta, reduccién de la desnutricién e incremento de peso y
talla en ninos pequenos, pero con diversos casos de programas en los que
prevalece la anemia en ninos'®. Resta senalar que no existen evaluaciones
para el caso argentino del impacto de los PTC en lo alimentario, excepto
algunos estudios oficiales que revelan el destino de la transferencia para la
compra de consumos alimentarios. En particular, el Ministerio de Desarrollo

Cohen y otros autores destacan que en Honduras no hubo efectos positivos ni en el consumo de
alimentos, ni en la variedad de la dieta, como tampoco en la reducciéon de anemia, debiéndose
-probablemente- a los bajos montos de la transferencia (Cohen, et al. 2006). Para el caso
mexicano, Neufeld y otros autores destacaron que la evaluacién del Programa Oportunidades
-uno de los principales PTC de América Latina- no pudo detectar el impacto del programa
sobre la prevalencia de anemia o peso para la talla (Neufeld, et al 2005).
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Social de la provincia de Buenos Aires senala que los destinatarios de los
programas de transferencias condicionadas compran el 87% de los productos
en los comercios locales, seleccionando cinco productos preferenciales, en
este orden de adquisicién: carnes, harinas, fideos, lacteos y yerba mate
(Ministerio de Desarrollo Social, 2008). Es decir, los destinos de las compras
alimentarias refutan la teoria potencial que la entrega directa de dinero a los
destinatarios podria devenir en usos contrarios a la asistencia alimentaria,
cuestion que queda claramente rebatida con estos datos oficiales (Pautassi
& Zibecchi, 2010).

Ahora bien, é¢Qué concepciones subyacen en torno al rol de la mujer y el
cuidado de los ninos en PTC analizados? éQuiénes proveen de cuidado a través
de ellos? Claramente, numerosas son las evaluaciones que se han realizado de
estos PTC, en muchos casos son controvertidas en relacién con los resultados
alcanzados. En primer lugar, evidentemente la presencia de hijos menores
fue lo que posibilité a un hogar acceder a estos PTC, y se asignoé a la mujer
en calidad de “titular” del beneficio por hijo. Se trata de programas sociales
que se caracterizaron tanto por introducir una mayor corresponsabilidad a
las madres en situacién de pobreza (transferencia de ingresos condicionados
a contraprestaciones laborales y/o condicionalidades en salud y educacion),
como por no incorporar ninguna medida que facilitara el cuidado de los hijos
y la incorporacién de estas mujeres al mercado laboral. Al mismo tiempo,
estos programas reforzaron la idea de que el cuidado es una responsabilidad
individual (no social) de las mujeres (no compartida con los progenitores
varones) (Zibecchi, 2008). Por otra parte, no debe pasarse por alto que, en la
practica, son las mujeres las que mas se involucran y se responsabilizan de
diversas operatorias de los PTC. Desde su disefno y modalidad de gestién, los
PTC reforzaron estereotipos tradicionales de género: las mujeres fueron las
titulares del beneficio y las encargadas de efectuar los tramites correspondien-
tesy el trabajo de cuidado que involucra (participacion en talleres, reuniones,
trabajo comunitario, cumplimiento de condicionalidades en educacién y
salud). Ademads, hay un mito que debiera desterrarse: una politica ptiblica no
puede “salvar” a una generacion, bajo el costo de reforzar responsabilidades
de cuidado en las mujeres exclusivamente. En consecuencia, es importante
reconocer que para satisfacer las necesidades de los ninos y los jévenes es
necesario hacer lo mismo con las generaciones adultas, a cargo del cuidado
(Serrano, 2005). Ciertamente, esto se vincula con el derecho al “autocuidado”
entendido como instancias de cuidado personal que deben ser garantizadas
por politicas publicas de cuno universal (Pautassi L., 2007).
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Asimismo, estudios —como el efectuado por Molyneux (2007) — que han
analizado de manera comparativa programas alimentarios y de transferencia
de ingresos en América Latina desde un enfoque de género, destacan como
en ambos tipos de programas necesitan de la incorporacién de las mujeres-
madres como piedra angular para su funcionamiento, por consiguiente,
ninguno de los dos programas incorpora a los varones-padres. De modo que no
hay un esfuerzo por promover la igualdad de responsabilidades entre varones
y mujeres en lo relativo al cuidado de los hijos y a las tareas domésticas. Esta
cultura “maternalista” de las sociedades latinoamericanas, que aparece en la
base de los programas de alivio de la pobreza, no hace més que sobrecargar
a las mujeres de responsabilidades, dejando a los varones al margen de la
administracién y organizaciéon del hogar. Si bien es verdad que esto puede
tener efectos positivos sobre la situacién de la mujer, otorgandole un cierto
estatus en el reordenamiento familiar, no es menos cierto que continta
reproduciendo la tradicional divisién sexual del trabajo en el interior de la
familia (Molyneux, 2007). Finalmente, investigaciones han demostrado como
los programas sociales —sean estos PTC y/o alimentarios— ocupan un lugar
muy relevante en las estrategias alimentarias, y condicionan las relaciones
de cuidado entre los miembros de la familia. Ademads, en dichos programas,
las mujeres ocupan un lugar central en calidad de “madres” “beneficiarias”,
“mediadoras”, “trabajadoras vecinales”, “titulares del beneficio”, y lo hacen
a través de trabajo no remunerado e invisibilizado socialmente (Zibecchi &
Mourino, 2012).

4.2.2 La asignacioén universal por hijo

Frente al fuerte avance de los PTC en América Latina, ya desde los afnos
noventa se han generado, en ciertos ambitos académicos y politicos del
pais, numerosos debates acerca de las propuestas de Renta Basica e In-
greso Ciudadano. Esta idea remite a la defensa de un ingreso, con especial
énfasis en algunos casos en la nifiez, cuyos presupuestos basicos serian
los de universalidad, incondicionalidad e integracién entre la transferencia
monetaria y el sistema tributario, para garantizar un impacto distributivo
que sea progresivo. En Argentina, en el 2009, se intensificé el debate
sobre la creacién de un ingreso universal —orientado a la ampliaciéon del
régimen de Asignaciones Familiares (AAFF) presente para los trabajadores
pertenecientes al sector formal—, que se vio reflejado en aproximadamente
nueve proyectos legislativos que se presentaron sobre el tema (Arcididcono,
Carmona-Barrenechea, & Straschnoy, 2011). Todo este proceso planteado fue
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constituyendo un marco propicio que dio lugar a la creacién de la Asignacion
Universal para proteccion social (AUH). La misma se instituye por medio del
Decreto de Necesidad y Urgencia 1602/09, mediante el cual el Poder Ejecutivo
instaura un nuevo esquema de transferencia de ingresos a las personas. Se
trata de un subsistema no contributivo dentro de la normativa de la Ley de
Asignaciones Familiares 24714 (Republica de Argentina, 1996) que es la
que establece los beneficios para trabajadores asalariados formales en cuyo
nombre se realizan contribuciones patronales (por este beneficio de seguro
social, los trabajadores no hacen aportes personales).

Los destinatarios de esta politica son los ninos y adolescentes residentes
en la Republica Argentina que no tengan otra asignacién familiar prevista
por la Ley 24714 (Republica de Argentina, 1996) y pertenezcan a grupos
familiares que se encuentren desocupados o se desempenen en la economia
informal y servicio doméstico. Para recibir la asignacién, el nifio debe ser
argentino, hijo de argentino nativo o por opcién, naturalizado o residente
con al menos tres anos de residencia legal en el pais. Ciertamente, desde
diferentes sectores politicos y sociales, se reclama aun la extension de este
derecho a los hijos de personas privadas de la libertad, entre otros grupos
que actualmente se encuentran excluidos del acceso a la AUH. Asimismo,
a principios del ano 2011 se instaur6 la “Asignacién por Embarazo para la
Proteccion Social” (AUHE).

La prestacién que otorga la AUH se fijé en un monto equivalente al que
corresponde a la mayor asignaciéon por hijo del régimen de asignaciones
familiares contributivo nacional. En el inicio el monto mensual fue de $180
por cada nino menor de 18 anios y de $720 por cada hijo con discapacidad.
Luego, se han aplicado aumentos hasta la actualidad, y se encuentra en el
orden de $340y $1200 para cada caso (aproximadamente, USD 70 y USD 250,
respectivamente). Asimismo, la AUH presenta dos tipos de condicionalidades
para poder ser percibida en forma completa: para los nifios de hasta 4 ahos de
edad debera acreditarse el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan
de vacunacion obligatorio, y en los ninos menores de 6 anos, la inscripciéon
al Plan Nacer; de los 5 a los 18 anos debera acreditarse la concurrencia a
establecimientos educativos preferentemente de gestién publica.

Debido a la reciente implementacion de este sistema, al momento de
desarrollada la investigacién, todavia se encuentran: en plena elaboracién
los estudios y evaluaciones de impacto mas extensos. Las investigaciones
existentes hasta el momento son de caracter exploratorio o mas bien
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estimativo y proyectivo. Si bien presentan diferencias entre si en cuanto a los
resultados finales obtenidos en tanto toman en cuenta distintas fuentes de
datos, la mayoria coincide en que el impacto de la AUH en la reduccion de la
pobreza vy, principalmente, en la indigencia ha sido considerable (Bertranou,
2010; Gasparini & Cruces, 2010)!.

Expresando una diferencia en relacién con los anteriores PTC, son
destacables las iniciativas presentadas por el Ministerio de Educaciéon de la
Nacién, que ha informado sobre la puesta en marcha de una serie de estra-
tegias para complementar la AUH en todo el pais. Entre ellas se encuentran,
la disposicién de ofertas educativas alternativas, la creaciéon de centros de
redistribucion de vacantes, la construccién de nuevos edificios escolares y
mejora de muchos ya existentes, la puesta en marcha de planes para mejorar
la educacién secundaria y de proyectos para la retencién de ninos y jovenes
en la escuela (Centro de Estudios Legales y Sociales -CELS, 2011, p. 228). No
obstante, seria esperable que estos dispositivos fueran desplegados también
para el caso del nivel inicial que presenta importante déficit en la oferta y
una gran demanda (Pautassi & Zibecchi, 2010).

4.2.3 La incorporacion de la “seguridad alimentaria” en el Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria ~-PNSA- {Una politica con perspectiva de
derechos?

En lineas generales, los programas alimentarios en Argentina mantuvieron
su estructura practicamente desde la década del ochenta de acuerdo con
dos modelos: el reparto de cajas de alimentos y los comedores'?. A pesar de
las unificaciones y los cambios de nombres, los programas a escala nacional
contintan siendo bastante similares, sin producirse transformaciones sustan-
tivas y reproduciendo los problemas que instauraron, tanto desde el punto de
vista del disefio como de la implementacién, con dificultades que van desde
la deficiencia para cubrir problemas nutricionales hasta cuestiones vincula-
das con la discrecionalidad en la aplicacién de los programas (Arcidiacono,
2011)"3. Desde 1984 con el Programa Alimentario Nacional —PAN—, fueron

Para un desarrollo del andlisis de la AUH desde el enfoque de derechos véanse los articulos
compilados por Pautassi (2010) y para una discusioén en torno a la capacidad de desmercanti-
lizacién y desfamilizacién de la medida véase: Arcindiacono, Carrasco, Pautassi, & Zibecchi
(2012).

Para el desarrollo de los programas alimentarios en Argentina, ver Arcididcono (2011), Maceira
& Stechina (2008), Britos et al (2003).

Esta caracteristica no resulta exclusiva de los programas alimentarios, sino que refleja en otras
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sucediéndose intervenciones en torno a una “concepcion gastronémica de las
politicas sociales y una concepcion asistencialista de las politicas alimenta-
rias” (Brito, O'Donnel, Ugalde, & Clacheo, 2003, p. 23). El reconocimiento de
la nutricién como una problematica que amerita un enfoque integral siguié
constituyendo una deuda pendiente de este periodo.

La crisis de 2001-2002 trajo consecuencias en diferentes aspectos de
la vida econdémica y social de la Argentina. La poblacién con insuficiencia
alimentaria'* o riesgo nutricional abarcaba en ese momento aproximadamente
el 75% de las personas en condicion de pobreza (14 millones de personas, 2.8
millones de hogares)'. En este contexto, en 2002 el Gobierno del entonces
presidente Eduardo Duhalde declaré la emergencia sanitaria y alimentaria,
y reorienté fondos a tres grandes programas: PJJHD —descripto preceden-
temente—, el Programa Remediar —un plan de reparto de medicamentos—y
los Programas de Emergencia Alimentaria (PEA) y Fondo Participativo de
Inversién (FOPAR) dentro de los programas alimentarios. Asimismo, hacia
finales de 2002 se sanciono la Ley 25724 (Republica de Argentina, 2002), que
cred el Programa Nacional de Nutricién y Alimentacién, més conocido como
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El Hambre mas urgente” (PNSA)'S,
que pretendia cubrir los “requisitos nutricionales” de ciertos sectores de la
poblacién que viven en situacién de pobreza (articulo 2 de la ley).

El PNSA tuvo el puntapié inicial en una iniciativa de la sociedad civil, y
conté con impulso del Poder Ejecutivo con la llegada de Néstor Kirchner a
la presidencia. A través la ley de creacién del plan (Republica de Argentina,
2002) se dispuso la unificacién y coordinacién de todos los programas ali-
mentarios vigentes hasta ese momento, financiados con fondos nacionales
en todo el territorio nacional. Los objetivos especificos del PNSA fueron
los siguientes: brindar asistencia alimentaria a familias en situacién de

areas sectoriales de las politicas sociales, entre los que se puede principalmente destacar los
sucesivos programas de transferencias condicionadas de ingresos y los programas de empleo
transitorio (cf. Pautassi, 2010).

Segun la concepcién del CESNI (O'Donnell & Britos, 2002), la poblacién con insuficiencia
alimentaria es aquella con una percepcion de ingresos insuficientes para adquirir la canasta
basica alimentaria, aiin destinando dos tercios de los ingresos del hogar.

Encuesta Permanente de Hogares (EPH), mayo 2002.

Sibien la Ley 25.724 (Republica de Argentina, 2002) crea el Programa de Nutricién y Alimen-
tacion Nacional y en ella no figura la denominacién Plan Nacional de Seguridad Alimentaria
(PNSA) “El Hambre Mas Urgente”, este ultimo nombre ha sido el utilizado por el Estado
nacional desde el propio MDS (Ministerio de Desarrollo Social) y también por distintos
organismos del Estado (AGN, SIGEN). Incluso en los proyectos parlamentarios se refiere a la
Ley 25.724 (Republica de Argentina, 2002) como la ley del PNSA.
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vulnerabilidad social; facilitar la autoproduccién de alimentos a las familias y
redes prestacionales (comedores, centros comunitarios, jardines maternales,
escuelas y otros); fortalecer la gestiéon con descentralizaciéon de fondos y
asistencia técnica a las diferentes jurisdicciones; impulsar la integraciéon de
recursos nacionales, provinciales, municipales y facilitar la participacién del
tercer sector; realizar acciones integrales en materia de educacién alimentaria
nutricional, cuidado de la salud y fortalecimiento de las familias, y desarrollar
acciones especificas dirigidas a grupos focalizados de riesgo (Ministerio de
Desarrollo Social, 2006).

El PNSA plantea formalmente que es “[...] deber indelegable del Estado
garantizar el derecho a la alimentacién de toda la ciudadania” (articulo 1 de
la ley) (Republica de Argentina, 2002). Sin embargo, focaliza en la cobertura
de los requisitos nutricionales de ninos hasta los 14 anos, embarazadas, dis-
capacitados y adultos mayores desde los 70 afnos en situacién de pobreza. A
ese delineamiento agrega que se priorizara a las mujeres embarazadas y a los
ninos hasta 5 anos de edad (articulo 2 de la ley) (Republica de Argentina, 2002).

En cuanto a las lineas de intervencién, el PNSA se propuso, ademas de
brindar prestaciones alimentarias y prevencion sanitaria y escolar, ofrecer
acciones compensatorias focalizadas en los grupos etarios y sociales de mayor
vulnerabilidad nutricional, y promover el desarrollo de capacidades para la
superacion de la pobreza en la poblacién destinataria. En la actualidad, el
PNSA continta vigente, e incluye los siguientes programas complementarios
(Ministerio de Desarrollo Social): "Familias y Nutricién” (fortalece a las
familias en la funcién bésica de sostén y crianza de sus hijos, alimentacién-
nutricién y cuidado de la salud); “Abordaje Comunitario” (impulsa el desarrollo
de las organizaciones comunitarias que brindan servicios alimentarios);
Prohuerta (promueve el acceso a una alimentacién saludable mediante la
autoproduccién de alimentos frescos para el consumo personal, familiar,
comunitario e institucional), y “Educaciéon Alimentaria y Nutricional” (trabaja
en la capacitaciéon de técnicos y destinatarios del PNSA con el objetivo de
convertir los conocimientos en hébitos de alimentacioén saludable).

Sin embargo, al igual que en los programas anteriores, termina predomi-
nando la asistencia alimentaria directa. Segun un informe de Ministerio de
Economia (Ministerio de Desarrollo Social), durante 2010, el 93.3% del gasto
correspondi6 a transferencias vinculadas principalmente con la implementa-
cién de las actividades de asistencia alimentaria federal y focalizada (71.5%
de las transferencias totales del programa), Comedores Escolares (14.6%) y
Comedores Comunitarios (11.6%).
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Cabe destacar que una de las transformaciones del programa desde su
surgimiento fue, hacia 2007, la creciente “bancarizacion” del mismo, es decir,
la incorporacién de una tarjeta magnética. Mas alld de su impacto efectivo,
desde la vision oficial, esto se destaca en tanto puede generar:

Fortalecimiento de la autonomia, libre eleccién de los alimentos, im-
pulso hacia una compra responsable de alimentos variados, mejoramien-
to del control y seguimiento del programa, mejoramiento en la periodici-
dad de la prestaciéon aumentando la cobertura anual, fortalecimiento de
la economia local, bajo gasto operativo” (Republica de Argentina, 2012).

En la implementacién del PNSA, se encuentra involucrada la Comisién
Nacional de Nutricién y Alimentacién (CNNA) que tiene a cargo la coordinacion
del programa, y que estd integrada por representantes de los Ministerios
de Salud, MDS, de Educacién, de Economia, MTEySS, de Organizaciones de
la Sociedad Civil (OSC) debidamente acreditados en el area (Presidencia de
la Nacién, 2003), y organismos internacionales, como el caso de UNICEF. A
esto se suma el reconocimiento del caracter federal del plan a partir de la
integracion a la Comision de un representante por cada gobierno provincial
(articulo 4 de la Ley 25724) (Republica de Argentina, 2002).

En el PNSA el nivel nacional aporta fondos a las provincias que suscri-
bieron los convenios correspondientes. A su vez, las provincias establecen
la modalidad de ejecucién (centralizada—descentralizada-mixta) seguin el
tipo de prestacién a implementar. Algunas provincias solo envian el dinero
transferido por el Estado nacional y son los municipios los que aplican los
principios y actividades del PNSA. En otros casos, los gobiernos provinciales
tienen mayor participacion y decisién. E1 PNSA se desarrolla en las diferentes
jurisdicciones a través de ministerios o secretarias de Estado provincial
(dreas de Accién Social o Educacién) o municipalidades y/u OSC (Ministerio
de Desarrollo Social, 2003).

El PNSA tiene un componente de financiamiento externo y otro del Estado
Nacional. Para la asignacién del presupuesto a las provincias se utiliza el
siguiente indicador: el 55% por coparticipacién federal, el 35% por la linea
de indigencia y el 10% por mortalidad infantil (Principi, 2004, p. 26).

En sintesis, se puede destacar que si bien hubo un incremento presupues-
tario importante en materia alimentaria a partir del PNSA, lo que implicé
una diferencia sustantiva con los antecesores, las prestaciones no resultaron
suficientes en muchos casos. Ademads, la mayoria de los recursos de la inver-
sién prevista continuaron destindndose a dos modalidades de intervencion:

= 157



L. Pautasst ® C. ZiBeccHl ® P. ArcipiAcono ® L. BaLarpint ® A. M. Bestarp ® M. Carrasco ® C. Mourito ® L. Rovo

programas que distribuyen cajas o médulos alimentarios (incluyendo tickets,
bonos y tarjetas destinadas a alimentos) y sostenimiento de comedores co-
munitarios. Las actividades relacionadas con componentes materno-infantiles
o de huertas representan menos del 20% de la inversién total en programas
alimentarios (Britos & O Donnell, 2003). Estos datos se reafirman al analizar
el informe de ejecucion presupuestaria 2007 del MDS que indica que el 70%
del dinero destinado al PNSA se utiliz6 en la clésica asistencia alimentaria,
a pesar de proponer un acompanamiento en lo respectivo a la educacion y
redes de integracion y articulacién social (Ministerio de Desarrollo Social,
2006; Ministerio de Desarrollo Social, 2007).

Ahora bien, la pregunta que cabe formularse es si el PNSA ha sido una
politica en consonancia con los postulados del derecho a la alimentacién y
la seguridad alimentaria (tal como su nombre propone) y qué impacto tuvo
en términos de cuidado. Un buen camino para dilucidarlo es valiéndose del
llamado “enfoque de derechos humanos”. Sucintamente, el enfoque plantea
como guia un conjunto de principios que se desprenden del Sistema Inter-
nacional de Derechos Humanos y que resultan uGtiles en tanto orientan el
desarrollo de las politicas. Constituyen parametros relativamente objetivables
para conformarse en analizadores de las politicas existentes y demostrar
la distancia (o no) entre estas y el enfoque'’. A continuacién, se presentan
algunos ejemplos en esta direccién.

Entre los principios del enfoque, se encuentra la obligaciéon de respetar
el “contenido minimo de los derechos”. El mismo apunta a asegurar la
satisfaccion de por lo menos niveles esenciales de cada uno de los derechos.
El Comité DESC senald que

[...] un Estado en el que un namero importante de individuos esta
privado de alimentos esenciales, de atencién primaria de salud esencial,
de abrigo y vivienda béasicos o de las formas maés béasicas de ensenanza,
prima facie no estéd cumpliendo sus obligaciones. Si el Pacto se ha de in-
terpretar de manera que no establezca una obligacién minima, carece-
ria en gran medida de su razén de ser” (Comité de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales, 1990).

Estos principales estandares en materia de DESC, surgen principalmente del Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales —érgano de aplicacién del Pacto de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales-, asi como de los relatores especiales de las Naciones Unidas,
a partir de la interpretacion realizada de los tratados internacionales de derechos humanos
en esta materia (Centro de Estudios Legales y Sociales, 2007).
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Al respecto, cabe retomar las observaciones contenidas en los informes
de auditoria del PNSA, en donde se da cuenta de la insuficiencia de las pres-
taciones para satisfacer el derecho a la alimentaciéon adecuada.

Otro principio del enfoque esta vinculado con el “rol de los receptores /
destinatarios de las politicas”, en principio reconociéndolos como titulares
de derechos. En lo referente al PNSA, los destinatarios no tuvieron partici-
pacién alguna en las fases de diseno, sino mas bien fueron organizaciones
de la sociedad civil y relevantes actores politicos los encargados del mismo.

La “universalidad” es otro principio fundamental del enfoque de derechos
humanos que se corresponde con una de las caracteristicas de los derechos
humanos: pertenecen a todo ser humano, independientemente de su pais
de origen, raza, sexo, creencias, etc. En relacién con ello, al tratarse de un
programa destinado a sectores que atraviesan situaciones de vulnerabili-
dad, ha naturalmente focalizado en determinados grupos, estrategia que
caracteriza a la mayoria de los programas sociales. Retomando nuevamente
informes de auditoria, y como se vera méas adelante, con base en pedidos de
informacién del Poder Legislativo al Poder Ejecutivo Nacional -PEN—, se ha
detectado que dentro del criterio de focalizacién propuesto por el plan, no ha
existido cobertura universal; y ya sea por falta de firma de convenios entre
el Estado nacional y las diferentes jurisdicciones, o por falta de adecuados
diagnosticos e identificacidon de potenciales destinatarios de la politica, o por
irregularidades varias, existieron personas que no pudieron acceder al PNSA,
reuniendo los requisitos de elegibilidad. Este Gltimo punto compromete otro
de los principios del enfoque de derechos: el de igualdad y no discriminacién.
En otros términos, la focalizacion solo puede operar si la seleccién se realiza
con criterios de universalidad.

Y por ultimo, otro elemento a considerar que debe estar presente en las
politicas publicas pensadas en clave de derechos es el “acceso a la infor-
macién publica”. Este derecho comprende, entre otros puntos, conocer la
informacién contenida en archivos, estadisticas o registros en manos del
Estado, en lo relativo al diseno, implementacion, evaluacién y control de las
politicas. A la luz de las criticas de los organismos de control respecto de una
implementacion del PNSA desinformada, y a la luz de los numerosos pedidos
de informacién al PEN por diferentes legisladores de diferentes expresiones
politicas, surgen las deficiencias en materia de produccion y acceso oportunos
de informacién respecto del plan en cuestién.

En sintesis, el PNSA continué con la légica de los programas alimen-
tarios que lo precedieron debido a una concepcién gastronémica de la
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problematica’®, a pesar de haber incorporado el concepto de “seguridad
alimentaria” en su normativa y de haber reconocido el “deber indelegable
del Estado garantizar el derecho a la alimentaciéon de toda la ciudadania”
en el articulo 1 de su ley de creacién (Republica de Argentina, 2002). En
su titulo, el PNSA combina la nocién de seguridad alimentaria que resulta
politicamente correcta al adaptarse a las tendencias internacionales propias
del campo de los derechos humanos y del derecho a la alimentacién en
particular, a la vez que introduce la idea de “hambre”, ya que el programa
incluydé en su nombre fantasia el titulo de la campana impulsada por la
sociedad civil: “El hambre mas urgente” (HMU).

4.3 LA “MIRADA” DEL PODER LEGISLATIVO Y JUDICIAL:
UN ANALISIS DE CASOS

4.3.1 Debates parlamentarios sobre el PNSA

La sancién del PNSA, que en su debate parlamentario tuvo presente en todo
momento la iniciativa popular HMU, desde un punto de vista estrictamente
legislativo tuvo su origen en un Proyecto de Ley'® del Diputado Guillermo
Amstuz (justicialista—Mendoza), tratado sobre tablas en el pleno de la CAmara
de Diputados en la sesién del 28 de noviembre de 2002 junto con otros siete
proyectos de diversos legisladores de diferentes extracciones partidarias
presentados durante los anos 2001-2002. Esto evidencia una repercusion
en practicamente todos los bloques politicos de la tematica del hambre en el
contexto de la crisis, y de la presién popular y mediatica de la propia campana
HMU. En cuanto al contenido de las iniciativas parlamentarias, la mayoria de
ellas proponia la creacién de un plan de emergencia alimentaria para todo el
territorio nacional para personas que se encontraran bajo la linea de pobreza®°.

La concepcioén gastrondémica de las politicas alimentarias es un término utilizado por Britos
et al (2003) para hacer referencia al caracter asistencialista de los programas alimentarios
cuya funcién central es el reparto de alimentos.

19 Expte. 7551-D-2001.

Algunos de los proyectos plantearon el financiamiento con partidas presupuestarias desti-
nadas al pago del servicio de la deuda publica. Una de las iniciativas, por su parte, planted
la creacién de una canasta bésica de alimentos integrada por una variada clase de productos
alimenticios, exentos del impuesto al valor agregado cuando el comprador sea un consumidor
final, el Estado nacional, las provincias, los municipios, la CABA u organismos centralizados
o descentralizados de su dependencia, comedores escolares o universitarios y obras sociales.
Y otro de los proyectos, circunscribié la propuesta de emergencia alimentaria al noroeste
argentino.
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Es para destacar fuertemente el surgimiento del PNSA por ley del Congreso
Nacional. Ello constituye en si mismo un hecho novedoso al compararlo con
otras politicas sociales relevantes surgidas entre los afios 2002 y 2011, que
no contaron con tal origen (tal es el caso de los programas PJJHD y la AUH,
entre otros)?’.

Mas alla del surgimiento del PNSA por ley, entre 2002 y 2011 se han
presentado numerosas iniciativas legislativas en relacién con dicha politica
en ambas Camaras del Congreso. En la CAmara de Diputados, se destacaron
los proyectos de resolucién consistentes en pedidos de informacién al PEN
sobre el PNSA, intentando conocer la aplicacién del Plan en provincias es-
pecificas y/o solicitar informacién respecto de irregularidades en el marco
de sus jurisdicciones. En relaciéon con los proyectos sobre el PNSA con
Camara originaria en el Senado, también la gran mayoria de las iniciativas
consistieron en pedidos de informacién al PEN. Algunas de ellas pretendieron
informacién sobre la aplicacién del plan en alguna provincia en particular,
y otras, solicitaron informacién de la aplicacién e instrumentacion del PNSA
en el &mbito nacional, poniendo foco en la cantidad de titulares, partidas
destinadas, impacto alcanzado, lugares seleccionados para la aplicacién del
PNSA, etc. Un denominador comun en el conjunto de iniciativas legislativas
que pretendieron informacién respecto del PNSA o modificaciones del mismo
fue la falta de tratamiento (Carrasco, 2011, pp. 90-96).

Habiendo hecho referencia al rol del Congreso en relacién con la principal
politica alimentaria del periodo —el PNSA—, en el &mbito del Poder Legislativo
Nacional —PLN- hay también algunos otros puntos para destacar, esencial-
mente a partir del ano 2009. Dicho ano mostré al Congreso Nacional con
numerosos proyectos en torno a la existencia de un ingreso para el universo
de ninos y adolescentes, que no contaron con tratamiento??, mientras que pa-
ralelamente se produjo la implementacién de la AUH via decreto de necesidad
y urgencia del PEN, ya mencionado anteriormente. Asimismo, han existido
en ambas Camaras del PLN diversas iniciativas solicitando informacién al
PEN sobre casos de desnutriciéon en diferentes provincias, lo cual aparece
en sintonia con la descripcién de los anos pos 2008 como un periodo de
“redescubrimiento de la pobreza”, luego del “sexenio de la abundancia”?.

21 Respecto de la AUH, cabe anadir que existian numerosas iniciativas legislativas con estado

parlamentario al momento del dictado de su decreto de creacién, lo cual refuerza atin mas la
notoriedad de surgimiento por ley del Congreso del PNSA.

¥  Para un conocimiento en profundidad de tales iniciativas, véase Carrasco (2011).

28 La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) denomina “sexenio de la
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En este sentido, uno de los proyectos propuso la creacién en el ambito de
la Camara de Diputados de una Comisién de estudio sobre desnutricién y
hambre en Argentina?*.

Una iniciativa vinculada al derecho a la alimentacién que debe destacarse
y, esencialmente por el hecho de que consiguié aprobacién, es un Proyecto de
Resolucion de la diputada oficialista por Mendoza, Amanda S. Genem?®, por
medio del cual la Cadmara de Diputados de la Nacién resolvié “Adherir a la
constitucion del Frente Parlamentario contra el Hambre de América Latinay el
Caribe (FPCH), realizado en el contexto de la Conferencia Interparlamentaria
sobre Derecho a la Seguridad Alimentaria”?®. Sobre las iniciativas hasta
aqui presentadas, puede concluirse que es positiva la presencia en la agenda
legislativa reciente del tema alimentario y la decisiéon del PLN de acompanar
los esfuerzos de la FAO en pos de garantizar el derecho a la alimentaciéon y
la seguridad alimentaria en el pais y la region.

Por otra parte, otro suceso a destacar en el &mbito parlamentario es la
irrupcién de un nuevo concepto: la soberania alimentaria. Por un lado, bajo
esa denominacion se present6 un proyecto de ley (sin tratamiento)?’, el cual
propone, entre otras cosas, la derogaciéon del PNSA. Y, por otra parte, en
el marco de la Camara de Diputados de la Nacién durante el ano 2010 se
llevaron a cabo una Audiencia Publica y sucesivas reuniones de trabajo en
mesas tematicas que continuaron en 2011, sobre “Soberania Alimentaria” 2.
La Audiencia fue convocada por la diputada nacional por la Ciudad de Buenos
Aires Liliana Parada junto al interbloque Proyecto Sur y conté con la presencia
de diversos referentes académicos y sociales, gremialistas de la Asociacién de

abundancia” al ciclo comprendido entre los anos 2002-2008 que marcé un escenario de
recuperacién econémica importante en la regién. Y el fenémeno de redescubrimiento de la
pobreza en Argentina a partir de 2008, es descripto en Pautassi (2010).

¢ Expte. 0003-D-2011.
5 Expte. 4782-D-2009.

Asimismo, por medio de dicho proyecto, se resolvié “acompanar todos los esfuerzos parla-
mentarios de los paises de la regién que, apoyados por la Oficina Regional de la FAO para
América Latinay el Caribe, buscaran promover leyes sobre seguridad alimentaria y nutricional,
en la intencién de concretar el derecho a la alimentacién, a través del trabajo legislativo;
asistir adecuadamente a la creacién de instituciones de toda indole y alcance, tales como
leyes, organismos, politicas, y/o programas especificos para hacer frente a la problemaética
del hambre en la regién, y disponer la creacién de la Comisién Especial de Estudios contra el
Hambre (CEECH), enmarcados con los objetivos del Frente Parlamentario contra el Hambre”.

¢ Expte. 3792-D-2010.
Mas informacién sobre la audiencia realizada y el detalle de las mesas de trabajo, puede

encontrarse en el sitio propio de la iniciativa: http://hacialasoberanialimentaria.blogspot.com
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Trabajadores del Estado (ATE) y de la Central de Trabajadores de la Argentina
(CTA) y diputados de centroizquierda. En dicha audiencia se abordé no solo
la tematica del derecho a la alimentacion y la seguridad alimentaria, sino
que, como indica el propio nombre de la convocatoria, se trataron temas mas
relacionados con un modelo de desarrollo capaz de asegurar la “Soberania
Alimentaria”. Las diferentes mesas tematicas (“Semillas”, “Propiedad de la
tierra”, "Experiencias alternativas al actual modelo”, “Derecho a la alimen-
tacion”, y “Sustentabilidad del modelo*) se constituyeron con el sentido de
conformar equipos de expertos, técnicos, académicos y referentes sociales
y/o gremiales para lograr la legislacion y los cambios sociales e institucio-
nales necesarios que requiere el nuevo concepto. La conceptualizacion que
plantea la soberania alimentaria, incluyente de modelos de desarrollo, podria
agruparse en torno al mismo, y citarse como hito parlamentario relevante
hacia el final del periodo de andlisis —si bien excede los propésitos de este
trabajo—, la sancién en diciembre de 2011, de la Ley de Tierras (Republica
de Argentina, 2011), por medio de la cual se limita la adquisicién de tierras
nacionales por parte de extranjeros.

Ciertamente, al introducirse la nocién de soberania alimentaria, se
configura una ruptura discursiva y de iniciativas de politicas respecto de
la alimentacién, en convivencia con propuestas mas acotadas pero ain no
logradas como ser el efectivo cumplimiento del derecho a la alimentaciéon y
la realizacion de la seguridad alimentaria en el pais.

4.3.2 LA AUH vy la respuesta del poder judicial: andlisis de un fallo

En lo que sigue, se analiza un fallo en torno a la AUH vy se desarrolla cémo
el caso de la respuesta judicial permite visualizar la falta de reconocimiento
de los derechos a la alimentacién y al cuidado de los nifios discapacitados.

En el caso “G. G. s/medida cautelar” del 28 de septiembre de 2010 (G. G.
S/ MEDIDA CAUTELAR, 2010), frente al desconocimiento por parte del PEN
de los derechos de una nina de doce anos afectada de HIV (con tratamiento
de retrovirales, en condiciones de marginalidad social, cuyos padres estan
discapacitados y desempleados) quien dej6 de percibir la AUH por ser titular
de una pensién provincial por discapacidad, el Tribunal de Familia N.° 2
de Mar del Plata, Ponencia de Bs. As. aplica el enfoque de derechos y abre
puentes entre los derechos a la alimentacién y a la salud con el derecho al
nivel de vida adecuado, desde la doctrina judicial. Es en este sentido que
destaca la provisién de luz y gas como imperiosos para esta familia, sobre
todo, la primera debido a la necesidad de refrigerar la medicaciéon para el
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HIV y la conexién diaria a la maquina de alimentacién de soporte artificial
de la cual depende la vida de la nina.

El tribunal ejerce el control de constitucionalidad y de convencionalidad,
con un alcance amplio. Esto significa que tuvo en cuenta no solo nuestra CN
y los TIDH con jerarquia constitucional, conforme el articulo 75 inciso 22 CN,
sino también la jurisprudencia de la Corte IDH (Caso de los “Ninos de la Calle”
(Villagran Morales y otros) contra Guatemala, 1999) y las Recomendaciones
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos —CIDH- (en materia de
acceso a la justicia), la OG N° 14 (Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, 2000), la OG N° 9 (Comité de los Derechos del Nino, 2006), a lo que
sumd los Principios de Limburgo, adoptados por Naciones Unidas, el criterio
de "actuar con diligencia excepcional” en las actuaciones administrativas
y judiciales en las que intervenga un menor de dieciocho anos (Johansen
¢/ Noruega, 1996) y la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad —CDPD- (Asamblea General de Naciones Unidas, 2006). Si bien
el tema de los controles referidos es de orden procesal constitucional, este
va a incidir directamente en la exigibilidad de los DESC en juego.

El alcance amplio del control de convencionalidad importa coincidir con la
interpretacién sostenida por la Corte IDH y la doctrina del DIDH, que afirma
que las interpretaciones convencionales de los Comités configuran una guia
valida para que los jueces nacionales puedan dilucidar el alcance del control
de convencionalidad, establecido en las sentencias de la Corte IDH (Albanese,
2011, p. 26). A través de las mencionadas herramientas procesales pueden
hacerse efectivos derechos que estan consagrados en los TIDH y que, luego
de la reforma constitucional de 1994, forman parte de nuestra CN.

Sin perjuicio de lo anterior, consideramos que hubo Observaciones Ge-
nerales del Comité de los Derechos del Nifio que no se incluyeron en el fallo,
en especial, los n.° 5 y n.° 12. Tampoco se hizo un desarrollo pertinente al
caso de la Opinién Consultiva 17/02 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2002).

Se debe continuar trabajando en pos de una compatibilizacién de las
dos jurisdicciones, la internacional y la interna, profundizando la doctrina
del control amplio de convencionalidad, de modo que los jueces nacionales
apliquen con mayor asiduidad y profundidad las decisiones y recomendaciones
de los 6rganos de jurisdiccién internacional. Por otro lado, es de esperar que
la jurisdiccién internacional contintie generando y perfeccionando el DIDH,
en temas como el interés superior del nino y el derecho al cuidado.
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El pronunciamiento del tribunal de familia analizado, luego de verificar la
vulneracion de los derechos involucrados, con basamento en normas locales y
del DIDH, invalidd el articulo 9 del Decreto 1602/09 sobre AUH (Presidencia
de la Nacién, 2009) y orden6 al Estado cumplir con sus obligaciones positivas:
una obligacién de hacer (la reposicién del pago del beneficio de asignacién
universal por hijo para proteccién social a favor de la nina GG), de conformidad
con el articulo 75 inciso 23 de la CN (El pueblo de la Nacion Argentina, 1994).
Dicha resolucioén judicial constituye un claro y alentador avance en la defensa
de los derechos a la igualdad y a la no discriminacion, a la alimentacién, a la
salud y, en definitiva, a la vida digna de una nifia con discapacidad, aunque
quedo pendiente el reconocimiento judicial expreso del derecho al cuidado,
dadas las circunstancias de hecho, la normativa internacional y el articulo
33 CN (EI pueblo de la Nacion Argentina, 1994) que generan su insoslayable
aplicacion al caso.

4.4 OPORTUNIDADES EMERGENTES: PROPUESTAS
PARA UNA AGENDA PUBLICA RESPETUOSA DEL DERECHO
A LA ALIMENTACION Y AL CUIDADO

Como ya se ha probado en numerosas oportunidades los problemas vinculados
al hambre, a la desnutricién y al cuidado pueden ser superados en tanto se
asuman sistemdaticamente medidas que integren de manera transversal
acciones coordinadas para su satisfaccién. Del andlisis efectuado se desprende
la necesidad imperiosa de implementar politicas activas vinculadas con la
promocién de una insercién econémica y productiva (que no descuide la
articulacion con el &mbito de la economia del cuidado) con el fortalecimiento
de las politicas sociales de cuno universal. No hay forma de luchar efecti-
vamente contra la discriminacién si no se construyen redes de seguridad
social universales que tengan sus impactos mas potentes sobre las personas
que gozan de menor autonomia y que, a la vez, incorporen activamente el
principio de equidad de género, no solo para garantizar proteccién a las
mujeres en relacién con las arbitrariedades del mundo del trabajo, sino que
operen sobre la division de responsabilidades de cuidado y alimentarias, de
las obligaciones positivas que tiene el Estado. Pero simplemente enunciarlas
o ponerlas como metas desvinculadas de las medidas concretas que se toman
no implica un cumplimiento de las obligaciones estatales. Ser conscientes de
los limites existentes en el sector publico, en materia de politicas sociales
con enfoque de derechos, posiciona el debate en torno a la desigualdad y las
estrategias transformadoras —y no Unicamente paliativas—, en un camino
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hacia una institucionalidad publica robustecida en el campo de los servicios
publicos y una esfera publica vigilante (Cunill-Grau, 2011, p. 22).

Tal como se desarrollé a lo largo de este articulo es central avanzar en
areas prioritarias y establecer nuevos temas en la agenda publica. A conti-
nuacién, se enumeran algunos temas a incluir en esta agenda:

Recuperar el diseno de politicas de corte universal, como imperativo de la
aplicacién de un enfoque de derechos, ya que por mas que se siga ampliando
la cobertura de programas de transferencias condicionadas, estos siguen
menoscabando el ejercicio integral de los derechos de ciudadania.

En el caso del reconocimiento del derecho al cuidado como derecho uni-
versal, realizar el sequimiento y monitoreo de sus niveles de cumplimiento,
en una primera instancia, a cargo de organismos para el adelanto de la
mujer, de la tercera edad, los Ministerios de Desarrollo Social, Secretarias
de Derechos Humanos de cada pais o comisiones legislativas, y el ambito
comunitario, a fin de encauzar el logro de la igualdad material. Pero en todo
caso, mas alla de las incumbencias sectoriales especificas, el tratamiento
debe ser transversal, ya que precisamente el reconocimiento del cuidado
como derecho implica activar la obligatoriedad de su satisfaccién (a partir
del cumplimiento de obligaciones positivas y negativas) para cada persona en
si misma, independientemente de su condicién de trabajador/a asalariado/a
formal, o por ser perceptor de una transferencia de ingresos, sino que debe
ser integrado en el componente central de las politicas sociales, esto es,
garantizarse a todos, desde el nacimiento hasta el fin de sus vidas, lo cual
es muy diferente de iniciar acciones o programas focalizados para promover
acciones de cuidado para las madres, que no serian otra cosa que fortalecer
el binomio madre-hijo, y no incluir a los varones en su activa obligatoriedad
de cuidado, pero también como proveedores de alimentacién. En la medida
que no se avance en la divisién sexual del trabajo y de superacion de la injusta
organizacion social del cuidado actualmente vigente, poco se avanzara en la
implementacién de un enfoque de derechos.

Concordantemente, utilizar indicadores de derechos humanos permitira
mejorar el mecanismo de seguimiento de los organismos de supervisiéon de
TIDH, y serd un medio util de “autoevaluaciéon” de politicas para los Estados y
de creacién de nuevos mecanismos de generacién y circulacién de informacion
publica entre agencias estatales.

Efectivizar los distintos estandares de cumplimiento del derecho a la
alimentacion y al cuidado con sistemas de politicas sociales donde el contenido
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minimo de cada uno de los derechos sea efectivamente un piso y no un techo
como en muchos casos, que garanticen recursos publicos, distribuidos en el
marco de procesos de coordinacién territorial y local, y que el principio de
progresividad sea el gje rector en la implementacién de politicas publicas.

Al nivel nacional, no debe perderse de vista que tanto la “efectividad” de
los PTC como de la actual AUH dependen del buen funcionamiento del sistema
publico de educacién y de salud, en tanto su funcionamiento y modalidad
de gestién estd montados sobre instituciones de caracter universal. De alli
la relevancia de fortalecer dichas areas en el ambito nacional y la mayor
integracion en materia de politicas publicas.

Maés alla de los importantes cambios que presenta la AUH en relacién con
los PTC —vinculados a una mayor cobertura, una profusa normativa que lo
reglamenta, mayor monto en la transferencia, entre otras cuestiones—, las
concepciones en torno al cuidado y al lugar de la mujer son controvertidas.
Ciertamente, habra que esperar un lapso de tiempo considerable para poder
indagar qué cambios ocasioné en la organizacién familiar del cuidado en la
primera infancia. No obstante, es importante considerar que politicas como
la AUH implican un mejor posicionamiento de las mujeres en calidad de
titulares de beneficio. La AUH ofrece a muchas mujeres madres (desocupadas,
dedicadas al trabajo reproductivo y de cuidado, trabajadoras informales)
oportunidades concretas vinculadas a la obtenciéon de un ingreso para sus
hijos sin depender de un programa asistencial. Sin embargo, no debe esca-
par del analisis que estas medidas poco hacen por promover su autonomia
econémica, sus derechos en calidad de ciudadanas independientes de su
condicién de “madres”. Ademas, se abstienen de cuestionar y problematizar
la distribucién social del cuidado y la divisiéon sexual del trabajo imperante.

En rigor, complementar las politicas publicas integrales con procedi-
mientos especificos que garanticen el acceso a la seguridad y soberania
alimentaria para casos especificos, preservando el principio de igualdad y no
discriminacién y garantizando mecanismos de acceso a la justicia en sentido
amplio. El enfoque de derechos y de género puede contribuir fuertemente
a ello en la medida que se disponga de voluntad politica y consenso social.

Se trata de que el cuidado, como concepto que engloba las demandas de
un conjunto de derechos (a la alimentacion, a la salud, a la educacién, a la
vivienda), cobre centralidad en la esfera de decisiones publicas e integre el
componente central de la seguridad social. No es deseable promover compo-
nentes de “cuidado” en los programas vigentes en la regién, en especial en
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los PTG, sino precisamente incorporar la necesidad de su abordaje transversal
en todas las areas, a partir de acciones que busquen intervenir sobre la
injusta divisién sexual del trabajo. Las soluciones parciales y fragmentadas
han dado suficientes muestras, como las aqui analizadas, de los limites que
tiene intervenir de manera focalizada, sin cuestionar los modelos imperan-
tes de género y que no incorporan el enfoque de derechos humanos. Si no
se transforma, efectivamente este tipo de respuestas estatales se seguira
reproduciendo la inequidad existente, y de cara a las proyecciones demogra-
ficas de la region, la urgencia por promover transformaciones es inminente
y urgente. La emergencia actual nos brinda numerosas oportunidades, es
hora de aprovecharlas.
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INTRODUCCION

El presente articulo tiene como objetivo dar a conocer una versién abreviada
de la investigacién que fuera desarrollada por la Facultad de Derecho de la
Pontificia Universidad Catdlica Argentina bajo el primer ciclo de investiga-
ciones del Observatorio del Derecho a la Alimentaciéon en América Latina y
el Caribe (ODA-ALCQC).

Cabe destacar que dicho trabajo consisti6 en reflejar el estado del arte en
torno al Derecho a la Alimentacién en la Argentina en materia legislativa,
jurisprudencial y doctrinal, de lo que se dara cuenta a continuacién, inten-
tando dar un diagnéstico de la situacion actual de este derecho fundamental,
en aras de proponer, en un mediano plazo, respuestas méas acabadas para
su plena satisfaccion.

Es necesario, en primer lugar, realizar algunas precisiones metodoldgicas
relacionadas con el estado del arte jurisprudencial, dado que alli surgieron,
luego de relevar genéricamente la jurisprudencia nacional y provincial, dos
tendencias. La primera indicaba que la mayor cantidad de casos parecia pro-
ducirse en la Ciudad de Buenos Aires. La segunda, que la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién (instancia suprema de apelacién federal), aunque habia
desarrollado interesante jurisprudencia en materia de derechos econémicos
y sociales, no contaba con precedentes relevantes sobre este topico.

En segundo lugar, en los primeros estadios del andlisis jurisprudencial de
este trabajo, se advirtié igualmente que con anterioridad a un determinado
punto histérico (en torno al afio 2000), los casos que guardaban analogia
o semejanza tedrica con el derecho a la alimentacién no respondian espe-
cificamente al perfil que el mismo esboza hoy de manera relativamente
homogénea en la doctrina y jurisprudencia nacional y comparada. Vale decir,
las notas definitorias de los casos que rozaban el asunto no se enrolaban
en la categoria de un reclamo por una garantia fundamental emergente del
derecho internacional y, como tal, no constituian antecedentes estrictamente
relevantes en torno al objeto de esta investigacién. Los antecedentes mas
remotos y especificamente pertinentes recién emergian con alguna nitidez
conceptual hacia el ano 2000.

De alli que se haya optado por concentrar la investigacion jurisprudencial
en el &mbito geogréfico del fuero de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires',

! Téngase presente que desde la Gltima reforma de la Constitucién Argentina acaecida en 1994,

la Ciudad de Buenos Aires, Capital Federal de la Republica, goza de un estatus que la asemeja
a las provincias auténomas existentes en el territorio nacional.
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con la salvedad del andlisis de la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacidn, limitando temporalmente el analisis hasta el 2000.
En cuanto al estado del arte en la legislacién, se ha circunscrito su analisis
a los mismos criterios geograficos y temporales que para la jurisprudencia
(legislacion de la Ciudad de Buenos Aires y de la Nacién). Ademads, en el
afan de cumplir con el propdsito de la presente investigacién, solo se hara
referencia a la legislacion vigente a la fecha de entrega del presente trabajo?.

En cuanto al estado del arte en la doctrina, la segmentacién también ha
sido temporal, a fin de lograr homogeneidad con el relevamiento jurispruden-
cial. No se advirtieron razones para sesgar el objeto a un determinado marco
geografico, ya que el andlisis doctrinal admite, sin riesgo de desvirtuar la
metodologia elegida, el recurso a toda la doctrina nacional publicada.

A fin de asegurar la exhaustividad del trabajo, los miembros del equipo
de investigacién han entrecruzado datos de los relevamientos parciales con
frecuencia mensual. De esta forma hemos podido retroalimentar las distintas
secciones de la investigacion con los resultados de las otras secciones, asi
como complementar los enfoques parciales con una visiéon de conjunto.

5.1 CONCEPTO DE DERECHO A LA ALIMENTACION

Antes de avanzar, parece imprescindible transparentar qué concepto de
derecho a la alimentacion se ha tomado como punto de partida de este trabajo.
Debe entenderse que abarca tanto el derecho a una alimentacién adecuada
como el de ser protegido contra el hambre?.

El derecho a la alimentacién es considerado en este trabajo desde la pers-
pectiva de la justicia distributiva, como derecho humano econémico-social y
cultural. Con todo, cabe una digresién al respecto de esta Gltima afirmacion.

5.1.1 Bifrontalidad puablico-privada (distributiva-conmutativa) del derecho
a la alimentacion

Uno de los aspectos mas notablemente omitidos en el abordaje del derecho a
la alimentacion es su bifrontalidad publico-privada. El desarrollo doctrinal y
judicial contemporaneo invoca el derecho a la alimentacién tan solo en el plano
publico—distributivo, sin advertir con suficiente claridad la trascendencia de

¢ Vale la pena destacar que para la presente publicacién, datada en agosto de 2014, no se han
producido cambios en la materia, y sigue vigente lo expuesto en diciembre de 2012.

3 Cfr. Naciones Unidas (1966: articulo 11). Asimismo, véase: (Golay, 2009).
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la interaccién publico-privado que ya es objeto de analisis ante los problemas
demograficos que ofrecen los paises desarrollados®.

En este sentido, la idea de solidaridad social se continla e interactia nece-
sariamente con la de solidaridad familiar. En la medida en que la solidaridad
privada funcione de manera eficaz, el Estado vera disminuido el peso de su
respuesta, contando con més recursos para casos extremos que requieran
su intervenciéon directa. De modo que, a nuestro modo de ver, un analisis
que pueda dar cuenta eficaz del derecho a la alimentacién deberd incluir
ambos extremos: la respuesta publica y directa del Estado y la justiciabilidad
entre privados (justicia conmutativa) en virtud de la exigibilidad del deber
de solidaridad familiar en un contexto social dado. Ambos ejes de analisis
interactian inescindiblemente, y el debilitamiento de uno de ellos incide
necesariamente en la hipertrofia del otro.

Debido a la extensién de este trabajo ha sido imposible abordar el segundo
eje (la dimensién privada del derecho a la alimentacién), que quedara nece-
sariamente relegada a un paso posterior de andlisis, que creemos ineludible.
Nos parece que un trabajo de esta naturaleza solo quedaria completo si se
analizaran ademas de las respuestas directas del Estado, la ejecutoriedad de
los alimentos en virtud de la solidaridad familiar, y la regulacién y extension
de la responsabilidad entre los miembros de la sociedad en el marco de las
relaciones juridicas de derecho privado.

5.1.2 Informe sobre la seguridad alimentaria en la Argentina. Hogares
urbanos. Ano 2011-2012

Como complemento a este informe, puede encontrarse en anexo un informe
elaborado —en el mismo contexto temporal abordado— sobre el tema de la
seguridad alimentaria por el Observatorio de la Deuda Social Argentina de
la Universidad Catdlica Argentina. El sustrato social que justifica la impor-
tancia de estudiar los alcances del derecho a la alimentacion en la Argentina
se funda en el hecho de que la inseguridad alimentaria todavia constituye
un problema ampliamente extendido en determinados espacios regionales,
sectores sociales y grupos de poblaciéon a escala nacional, sin que el fun-

Ademas de la trascendencia de las XIV Jornadas de la International Society of Family Law,
celebradas en Lyon en 2011, dedicadas a las “Solidaridades intergeneracionales”; merece
destacarse una reciente publicacion francesa que también abordé el tema de la solidaridad
con un equipo de trabajo de derecho publico y privado, considerando que ambas miradas
son inescindibles para afrontar la problematica de fondo. Cfr. (Le Borgne-Uguen & Rebourg,
2012).
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cionamiento de los mercados, el sistema de seguridad social y las politicas
publicas, més alld de algunos importantes avances recientes, garanticen su
efectiva erradicacion.

5.1.3 Breve introduccién al sistema legislativo y judicial argentinos

En 18535, los estados provinciales que componen la Republica Argentina
adoptaron la forma de Estado federal® y delegaron al Gobierno central cier-
tas facultades de gobierno, legislativas y judiciales, reservandose el poder
restante’. En el ano 1994, con la ultima reforma constitucional, a la Ciudad
de Buenos Aires se le otorgé autonomia y autarquia. No es propiamente
una provincia (Estado federal originariamente previsto en la Constitucién
Nacional), y por ello no termina de equipararse a estas en el estatuto juridico
conferido por la Carta Magna. Estrictamente, constituye un tercer orden
organizativo de potestades®. Desde la decisién de crear la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires hasta la actualidad, ha predominado una tendencia consis-
tente en amplificar las potestades y recursos transferidos a la ciudad en un
proceso aun vigente que no ha terminado®.

5 El 1° de mayo de 1853 se promulgd la actual Constitucién Nacional.

6 Elarticulo 1° de la Constitucién Nacional Argentina declara que: “La Nacién Argentina adopta

para su gobierno la forma representativa republicana federal, segun la establece la presente
Constitucién”.

Los articulos 5° y 121° de la Constitucién Nacional — ejes del sistema federal- disponen
respectivamente: “Cada provincia dictara para si una Constitucién bajo el sistema represen-
tativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién
Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su régimen municipal, y la educacién
primaria. Bajo de estas condiciones el Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y
ejercicio de sus instituciones [...]" y “Las provincias conservan todo el poder no delegado por
esta Constitucién al Gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos
especiales al tiempo de su incorporacién”.

El articulo 129 de la Constitucién ordena que “La ciudad de Buenos Aires tendré un régimen
de Gobierno auténomo con facultades propias de legislacion y jurisdiccién, y su jefe de gobierno
sera elegido directamente por el pueblo de la ciudad”.

El 5 de marzo de 1998 mediante la sancién de la ley 7 de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires titulada “Ley Organica del Poder Judicial de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires” se
dio origen a los 6rganos del poder judicial con jurisdiccién en la ciudad y con competencia en
las materias indicadas en el articulo 7 de la citada ley (en lo civil, en lo comercial, del trabajo,
en lo penal, contravencional y de faltas, en lo contencioso administrativo y tributario, en lo
Penal Juvenil, de Vecindad, Electoral, de Menores). Sin perjuicio de las disposiciones legales,
conformes con la Constitucion de la Ciudad y la Constitucién Nacional, en la actualidad solo
se han puesto en funcionamiento el fuero penal, contravencional y de faltas, el fuero electoral
y el contencioso administrativo y tributario. Asi en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, a
diferencia de lo que ocurre en las provincias, la competencia ordinaria o del derecho comin
se distribuye entre tribunales nacionales y locales.
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Proyectada esta complejidad politica sobre las potestades legislativas,
interesa mencionar que se traduce en tres tipos de normas: a) normas dictadas
por las legislaturas locales sobre aquellas cuestiones que no han delegado a
la Nacién, en el caso de las provincias, o que no le han sido transferidas, en
el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; b) el denominado derecho
comun, que son aquellas normas dictadas por el Congreso Nacional de ma-
nera uniforme para todo el pais; y, c) el derecho federal, que son las normas
que la Constitucién Nacional encarga dictar al Congreso Nacional y cuya
aplicacién en los casos concretos encomienda a los jueces federales. Son leyes
materialmente federales, por su contenido, aunque su calificacién como tal
no siempre es clara. Puede sefnalarse como una de sus notas caracteristicas
la interjurisdiccionalidad del asunto.

5.2 ESTADO DEL ARTE EN LA LEGISLACION

Con esta seccién inauguramos los capitulos centrales de la investigacién. A
continuacion se analizan los diversos estratos legislativos en los que pueden
encontrarse ecos de la proteccién del derecho a la alimentacién.

5.2.1 La Constitucién de la Nacién Argentina y los pactos internacionales
sobre derechos humanos

La Constitucion Nacional Argentina no posee una clausula que reconozca de
modo expreso el derecho a la alimentaciéon. No obstante, existe un recono-
cimiento implicito, derivado del reconocimiento de otros derechos''.

Ahora bien, no obstante ello y conforme ya fuera expuesto en cuanto a
la carencia de una cldusula expresa en la Constitucién Nacional, la reforma
de la Constitucién de la Republica Argentina en el ano 1994, mediante su
articulo 75 inciso 22, ha incorporado diversos instrumentos internacionales
que tutelan los derechos humanos, con jerarquia constitucional, en las con-
diciones de su vigencia. Los derechos referidos a la alimentacién, presentes
en los tratados internacionales, se entienden complementarios y con el mismo
estatuto jerarquico que las normas constitucionales (salvo la primera parte de
la Constitucién Argentina, que tiene jerarquia mayor). Asi pues, conviven en

Para mayor profundidad de la cuestién ver: Gondra, Jorge M., Jurisdiccion Federal, Buenos
Aires, 1944, Edicién de la Revista Jurisprudencia Argentina, pp. 49-53, 63 y ss.

En ese sentido, articulos 14 bis, 41 y 42. Asimismo, ver en lo pertinente el estudio comparado
realizado por la Oficina Juridica de la FAO sobre las constituciones nacionales de la region -
http://www.fao.org/

= 180



ESTADO DEL ARTE DEL DERECHO A LA ALIMENTACION EN LA ARGENTINA

ese sentido instrumentos que forman parte del sistema universal de proteccion
con aquellos que son propios del orden interamericano'? y que contienen dentro
de su catalogo de derechos la mencién sobre la prerrogativa bajo estudio.
Las normas que integran el bloque de constitucionalidad tienen incidencia
directa (horizontal aunque con jerarquia idéntica a la Constitucién Nacional).

El derecho internacional de los derechos humanos —tanto el incorpora-
do al derecho nacional, como el derecho blando emanado de organismos
internacionales— ha tenido un fuerte impacto en el orden doméstico, lo que
ha provocado un intenso debate en el seno de nuestra Corte Suprema de la
Nacién'® en materia de su aplicabilidad. Aunque sin dudas ello escapa al objeto
del presente informe y mas aun a reflexionar sobre la fuerza vinculante o no
de los estandares, resulta imperioso mencionar que hay consenso en cuanto a
que los mismos deben ser como minimo considerados en el orden doméstico,
maés alla del valor que se les otorgue, ya sea como guia o como dogma de
fe'*, y acogiendo o no la teoria del margen nacional de apreciacién de los
Estados®. Ello en el particular encuentra sentido en tanto la hermenéutica
internacional ha sido muy enriquecedora al respecto'®.

2 La Declaracién Universal de los Derechos Humanos, aprobada por la Asamblea General

de las Naciones Unidas, 10 de diciembre de 1948, RES. 217 A, III; Pacto Internacional de
los Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, aprobado por la Republica Argentina por
Ley 23.313/1986, del 13 de mayo; Convencién sobre los Derechos del Nino, aprobada por
la Republica Argentina conforme Ley 23.849/1990 del 22 de octubre; Convencién sobre la
Eliminacién de todas las formas de Discriminacién contra la Mujer, aprobada por la Republica
Argentina por Ley 26.171/2006 del 11 de diciembre; Convencién sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad, aprobada por la Republica Argentina por Ley 26.378/2008 del
9 de junio. Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada en la
ciudad de Bogoté, Colombia, 1948; Convencién Americana de los Derechos Humanos, aprobada
por la Republica Argentina mediante la Ley 23.054/1984 del 27 de marzo; Protocolo de San
Salvador, aprobado por la Republica Argentina mediante Ley 24.658/1996 del 17 de julio.

En ese sentido ver: Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién 315:1492; 318:514;
319:1840; 321:3555; 323:4130; 327:5668; 328:2056; 328:3399; 330:3248; entre tantos otros
(disponibles en la padgina web oficial www.csjn.gov.ar).

Al respecto, véase: Francisco Pont Vergés - Siro De Martini (h), Valor de los pronunciamientos
de los o6rganos de derechos humanos previstos en la Convencion Americana de Derechos
Humanos, en El Derecho, Buenos Aires, 7, 8 y 9 de agosto de 2009.

Francisco R. Barbosa Delgado, “Los limites a la doctrina del margen nacional de apreciacién
en el Tribunal Europeo y la Corte Interamericana de Derechos Humanos: intervencion judicial
en torno a ciertos derechos de las minorias étnicas y culturales”, apud: Revista Derecho del
Estado n° 26, enero a junio de 2011, pp. 109-110 y Alfonso Santiago, Neoconstitucionalismo,
sesion privada del Instituto de Politica Constitucional, Buenos Aires, 3 de abril de 2008, p. 22.

Asi entre otros ejemplos: Observacion General No. 12 del Comité de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales en tanto desarrolla con caracter interpretativo el concepto del derecho
a alimentacion adecuada, o la interpretacién desarrollada por la Corte Interamericana de
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5.2.2 Legislacion nacional

En este segmento, en orden a la brevedad, solo referiremos la legislacién
actualmente vigente y que mayor incidencia ha tenido en la materia, consi-
derando particularmente los planes de accién que se crearon a partir de las
mismas y la que ha causado mayor impacto en su justiciabilidad.

Asi, cabe destacar en primer término la Ley 12558 (Republica Argentina,
1938), la cual se ocupa de la creacién de una Comisién Nacional de Ayuda
escolar, orientada al “cuidado de la salud fisica y moral de la ninez en edad
escolar, especialmente en las provincias del Norte y territorios nacionales”
(articulo 1°). En lo que aqui concierne, la ley enumera entre las funciones de
la Comisién, la de “distribuir por intermedio de los directores de escuela o
de las cooperadoras escolares, segun lo crea conveniente, los subsidios para
la alimentacién de los ninos” (articulo 5° “e”).

Luego, con el dictado de la Ley 20.445 (Republica de Argentina, 1973),
se implement¢ el “Programa destinado a la proteccién de la maternidad y la
minoridad”, el cual fijaba entre sus objetivos sustanciales, el de garantizar:

[...] La asistencia alimentaria destinada a prevenir y tratar la des-
nutricién infantil y materna con la entrega de leche en polvo al 70% de
los menores de cinco (5) anos de los grupos mas expuestos” (articulo
1°). Resta decir que dentro del reconocimiento del binomio madre-hijo,
en el ano 2001 se sancioné la Ley 25459 llamadas “Requisitos que de-
bera cumplir la leche entera en polvo distribuida a ninos y mujeres em-
barazadas en los programas alimentarios implementados por el gobier-
no nacional (Republica de Argentina, 2001).

Por otra parte, la Ley 23767 (Republica de Argentina, 1989), de “Imple-
mentaciéon del Programa Denominado Politicas Sociales y Comunitarias”,
desarroll6 un “programa destinado a atender las necesidades alimentarias,
sanitarias, asistenciales, habitacionales y/o locativas de los sectores sociales
mas carenciados del pais, con fomento de la promocién y la solidaridad sociales
y la participacién comunitaria” (articulo 1°). En el mismo afno se promulgo la
Ley 23746 (Republica de Argentina, 1989), de “Pensién Vitalicia a madres
de mas de siete hijos”, que reconoce el derecho de las madres con cierta
cantidad de hijos a percibir una pensiéon mensual, inembargable y vitalicia,
luego de cubrir ciertos requisitos que la propia ley enuncia.

Derechos Humanos en el Caso de los “Ninos de la Calle” (Villagran Morales y otros vs.
Guatemala) - Sentencia del 19 de noviembre de 1999, Serie C No. 63, parr. 144 - en tanto
construyé una interpretaciéon amplia del derecho a la vida como el derecho a gozar de una
vida digna.
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Posteriormente a ello, y considerando las particularidades del presente
articulo, conviene detenernos en el contexto sociopolitico que subsumio a la
Argentina en la fuerte crisis del afio 2001, en tanto resulté fundamental el
dictado de normas que permitieran tornar operativos de manera inmediata,
los derechos elementales de la persona humana.

Asi, el 15 de enero de 2002, se declard la “Emergencia Alimentaria
Nacional” mediante el Decreto Presidencial 108/2002', a partir del cual se
cred el Programa de Emergencia Alimentaria'® destinado a la distribucién
de alimentos para “la atencién prioritaria de las necesidades bésicas de la
poblacién de alta vulnerabilidad y en riesgo de subsistencia”, financiado con
presupuesto nacional®®.

Luego, la Ley 25724 (Republica de Argentina, 2002), de “Declaraciéon
de Emergencia Alimentaria Nacional”, instituy6 el “Programa Nacional de

20 ] cual estd destinado

Nutriciéon y Alimentacién “El Hambre mas Urgente
a cubrir los requisitos nutricionales de nifios, y adolescentes hasta los catorce
anos, mujeres embarazadas, discapacitados y ancianos, desde los setenta
anos, en situacién de pobreza?'. Especialmente, la ley establece la prioridad
de las mujeres embarazadas y nifios hasta los cinco anos de edad (articulo
2° in fine). El Programa instituye autoridades de aplicaciéon en el ambito
nacional, provincial y municipal con las respectivas responsabilidades que

fija para cada uno de estos 6rdenes.

Por otro lado, la ley establece un plazo de 30 dias desde su promulgacién
para la confeccién de los planes nutricionales y dispone:

[...] La unificacién y coordinacién, a partir de la sancién de la presen-
te ley, de todos los programas vigentes, financiados con fondos naciona-
les en todo el territorio nacional destinados a este efecto, a los fines de

7 Decreto n® 108/2002 (B.0O. 16/1/2002). El decreto fue dictado invocando la delegacién efectuada
por el poder legislativo el 1° de enero de ese afno en virtud de la emergencia que atravesaba el
pais (después del llamado “corralito financiero” y antes del conocido “corralén financiero”).

Actualmente el programa esta vigente en virtud de multiples préorrogas legislativas. La dltima
fue efectuada por la ley 26.729 (B.O. 28/12/2011) hasta el 31 de diciembre de 2013.

Mediante una reasignacién de partidas presupuestarias efectuada por el propio poder ejecutivo
en el citado decreto.

20 El Programa de Nutricién fue creado para cubrir los requisitos nutricionales de nifios hasta los

14 anos, embarazadas, discapacitados y ancianos desde los 70 anos en situacion de pobreza,
y atender las necesidades basicas de la poblacién en condiciones de alta vulnerabilidad y en
riesgo de subsistencia por medio de la provisién directa de alimentos.

21 El articulo 2° establece que se considera pertinente la definicién de linea de pobreza del

Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).
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evitar la superposicion de partidas dinerarias presupuestadas que que-
daran afectadas al cumplimiento de esta ley, cuyo objetivo es desterrar
la desnutricién en todo el territorio nacional (articulo 12).

Finalmente, la ley dicta un capitulo destinado al financiamiento del
programa, constituyendo en su decreto reglamentario el orden en que se
procederd a abastecer las necesidades alimentarias, conforme a las categorias
dispuestas y, si bien especifica que la implementacién del Programa Nacional
de Nutriciéon y Alimentacion:

Surge para atender la situacién de emergencia alimentaria de los
sectores de la poblaciéon mas afectados, deberia trascenderla y propen-
der a elevar la calidad de vida de toda la poblacién, mediante el mejo-
ramiento de su salud y nutricién, en el mediano y largo plazo (Republi-
ca Argentina, 2003).

En el 2009, se sancioné la Ley 26588 (Republica de Argentina, 2009)
que resulta un marco de proteccién para la enfermedad celiaca cuyo objeto
radica en declaracién de interés nacional a la atencién médica, la investigacion
clinica y epidemiolégica, la capacitacion profesional en la deteccién temprana,
diagnostico y tratamiento de la enfermedad celiaca, su difusién y el acceso
a los alimentos libres de gluten (articulo 1). Ademas, esta ley promueve “la
concienciacién sobre la celiaquia y con los organismos publicos nacionales
competentes promover medidas de incentivo para el acceso a los alimentos
libres de gluten” (articulo 11) (Republica de Argentina, 2009).

Complementariamente, en el marco de la Ley Nacional de Educacién,
26606 (Republica Argentina, 2006), los articulos 100 a 102 establecen el
desarrollo “de opciones educativas basadas en el uso de las tecnologias de la
informacién y de la comunicacién y de los medios masivos de comunicacién
social, que colaboren con el cumplimiento de los fines y objetivos de la
presente ley” y reconoce a “Educar Sociedad del Estado como el organismo
responsable del desarrollo de los contenidos del Portal Educativo creado en
el &mbito del Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia” (Ministerio
de Educacioén). A través de esa iniciativa se llevaron adelante durante el
ano 2012, recursos para docentes a los efectos de difundir desde distintas
asignaturas (Ministerio de Educacién, 2012A) (Ministerio de Educacién,
2012B) del plan de estudios del ciclo lectivo tanto de nivel primario como
secundario, los distintos aspectos que hacen al contenido del derecho a la
alimentacién adecuada.

Asimismo, se promulgé la Ley 26873 (Republica de Argentina, 2013) de
“Lactancia Materna. Promocién y Concienciacién Publica” cuyo objeto versa
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sobre “la promocién y la concientizacion publica acerca de la importancia
de la lactancia materna y de las practicas éptimas de nutricién segura para
lactantes y ninos de hasta dos (2) anos”. A su vez, dentro de sus alcances se
dispone en su articulo 2°:

c¢) [dlifusion y accesibilidad a la informacién a los efectos de la con-
cientizacién publica, en especial de las mujeres embarazadas” y entre
sus objetivos destacamos principalmente la intencién de “d) [dlifundir
la importancia de los beneficios de la lactancia materna por medio de
campanas y por todos los medios que arbitre la autoridad de aplicacion;
[...]1n) [dlifundir el Cédigo Internacional de Sucedaneos de la Leche Ma-
terna, conforme lo establecido por el Cédigo Alimentario Argentino, Ley
18284 y sus normas complementarias.

Ademas, es pertinente mencionar la iniciativa del Frente Parlamentario
contra el Hambre en la Argentina, que a instancias de la diputada Liliana
Parada ha convenido en presentar un anteproyecto de ley denominada “De-
recho a la Alimentacién adecuada con Seguridad y Soberania Alimentaria”,
que tal como su titulacién lo indica ha estado enfocada en tales materias que
si bien queda por fuera del objeto de este trabajo, la mencionamos aqui, ya
que complementa la normativa vigente en esta materia con el enfoque que
hace al contenido del derecho a la alimentacién??.

En sintesis, puede concluirse que si bien la legislacién nacional esboza con
precision el caracter exigible del derecho humano a la alimentacion, existen
situaciones en las que la carencia de requisitos formales puede relativizar
el efectivo goce del mismo, para lo que, en nuestro orden legal, corresponde
acudir a los preceptos constitucionales y a los pactos internacionales sobre
derechos humanos.

5.2.3 Legislacién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

La Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires?, en su articulo 20,
reconoce expresamente, y de manera mas amplia que la propia Constitucién
Nacional, los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) disponiendo

22 Véase: Ley 26396. “Trastornos alimentarios”. B.O. 3 de septiembre de 2008. Numero: 31481.
(Articulo 1y 3 inc. h, i, j); Ley 26888. Programa Nacional para la Prevencién de la Enfermedad
HLB. Creacién. Sancionada: 11 de septiembre de 2013. Promulgada: 2 de octubre de 2013.
Mayor informacién disponible en el sitio de la Administracién Nacional de Alimentacion,
Medicamentos y Tecnologia (ANMAT): http:/www.anmat.gov.ar/webanmat/normativas_ali-
mentos.asp

23 Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires. Sancionada el 1° de octubre de 1996.
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que: “Se garantiza el derecho a la salud integral que esta directamente vin-
culada con la satisfaccién de necesidades de alimentacién, vivienda, trabajo,
educacion, vestido, cultura y ambiente [...]".

A esto le ha sucedido una sustanciosa serie de normas, que introducen
diversos programas orientados a dar operatividad a los DESC en general y
al derecho a la alimentacién en particular:

Asi, la ley 105 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1998) instituye el
“Programa de Estudio y Evaluacion de los Servicios de Asistencia Alimentaria
y Nutricional a la Poblaciéon en Situacién Vulnerable o Critica” y tiene por
objeto centralizar la informacién habida en relacién con los distintos planes de
alimentacién, ejecutados por las secretarias de Salud, Educacién y Promocién
Social, a fin de disefiar un mapa diagnéstico de la situacién alimentaria y
nutricional de la Ciudad de Buenos Aires, teniendo en cuenta las franjas
sociales con necesidades bésicas insatisfechas®*.

Esta ley es complementaria de la Ordenanza 52117 (Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, 1997). Dicha Ordenanza implementa el Plan “Diagndstico
y seguimiento de la Situacién Nutricional” de la Ciudad de Buenos Aires,
entre ninos de 0 a 13 afnos y mujeres embarazadas, a cargo de la Secretaria
de Salud del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (articulo 1), y para su
implementacion y desarrollo se previeron la formulaciéon de encuestas sobre
consumo de alimentos y un trabajo de campo sobre habitos alimentarios y
estado nutricional de la poblacién, entre otros aspectos socioeconémicos.

Luego, la Ley 114 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1998), si bien se
proyecta de manera general al tratamiento y la proteccién integral de los
derechos de los ninos y adolescentes en la Ciudad de Buenos Aires, hace
referencia expresa al derecho a la alimentacién poniendo en cabeza de la
familia, la sociedad y el Gobierno de la Ciudad, el deber de “asegurar a ninas,
ninos y adolescentes, con absoluta prioridad, la efectivizacién de los derechos
a [...] la alimentacién [...] y en general, a procurar su desarrollo integral”
(articulos 6 y 72).

Por otra parte, cabe destacar, por su particularidad, que por medio de
la Ley 241 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1999), la Ciudad celebro el
“Convenio entre la Ciudad de Buenos Aires y la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon”, cuyo articulo 1.° aprueba
el “Memorandum de Entendimiento entre la Ciudad de Buenos Aires y la

24 Ordenanza 52117, B. O. N° 422 (21/10/1997).
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Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién”,

y cuyo breve texto dispone:

1) Iniciar actividades encaminadas a que la FAO asista al Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires en: a. un programa de formacién e
investigacién nutricional en alumnos del sistema educativo y zonas
carenciadas de la Ciudad de Buenos Aires; y b. el establecimiento de
un sistema descentralizado mixto (gobierno auténomo y sector privado)
sobre calidad y seguridad de los alimentos. 2) Para lo anterior el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y la FAO prepararan proyectos
en que se especifiquen los servicios de asistencia técnica que la FAO
proporcionara para alcanzar los objetivos y metas que se acuerden.
Dichos servicios de asistencia técnica seran financiados por el Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires a través de un Fondo Fiduciario Unilateral.
3) Dichos proyectos estableceran los servicios profesionales que se
requeriran, especificando los requisitos de los expertos, términos de
referencia, duracién, capacitacion, equipo, etc. un programa de trabajo
y el presupuesto del costo. 4) La FAO se hara cargo de los costos de sus
expertos para la formulacién de los proyectos.

En el 2003, con el marco normativo hasta ese momento desarrollado, el

Gobierno local dio lugar a uno de los primeros antecedentes en materia de

proteccion nutricional a través de la creacion de la Unidad Proyectos Espe-

ciales de Politicas Intersectoriales sobre Riesgo Nutricional?®. Esta Unidad

fue pensada para trabajar integralmente entre los distintos ministerios en

una politica publica transversal “con el fin de integrar y ampliar la cobertura

sanitaria, social y educativa de los ninos, nihas, adolescentes y embarazadas

en situacién de riesgo nutricional residentes en la Ciudad de Buenos Aires”

(articulo 1°). El decreto que dio origen a la Unidad fue complementado por

distintas iniciativas de los ministerios que intervinieron en su creacion,

desarrollando a través de programas especificos distintas acciones tanto

25

Decreto 431/GCABA/03. 21 de abril de 2003. Con la vigencia de este marco normativo, y a
partir de este decreto, en el ano 2007 se llev6 adelante un proceso judicial (Juzgado de Primera
Instancia en lo CAyT 5, “Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia ¢/ GCBA s/Amparo
(Articulo 14 CCABA)" — Expediente 27599/0) que tuvo como objeto que se le ordenara al
gobierno local “elaborar y mantener actualizado el mapa diagnéstico de la situacién alimentaria
y nutricional de la Ciudad de Buenos Aires y remitirlo bimestralmente a la Legislatura de la
Ciudad”. El mapa al que aludia la organizacién surge de la ley 105/98 ya mencionada y se
consideraba que ello permitiria contar con “informacién suficiente y necesaria para definir la
politica de asistencia alimentaria para la Ciudad”. Véase: Resolucion 932/GCABA/MSGC/11
(9/6/2011 — B. O. 3684) y Resolucién 269/GCABA/MDSGC/11 (19/04/2011 — B. O. N° 3667).
Ambas resoluciones por parte del Ministerio de Salud y Desarrollo Social respectivamente
importaron acciones por parte del gobierno local en linea con lo requerido en dicho caso.
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de difusion de informaciéon como de atenciéon a necesidades especificas
urgentes®®.

Por otro lado, se han identificado programas de entrega inmediata de ali-
mentos. En ese orden la Ley 1506 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2004),
aunque actualmente derogada, merece ser mencionada en tanto ha tenido
una gran incidencia en el derecho y en todas las areas analizadas, instituyé
el “Programa Vale Ciudad”, con la finalidad de asistir a las familias que se
encontraran en situacién de emergencia alimentaria y vulnerabilidad social.
Conforme al mismo, los beneficiarios podrian recibir mensualmente, durante
un periodo de doce (12) meses, una chequera/plancha con vales canjeables
en los locales integrantes de la Red de Pequenos Comercios Barriales y Ferias
Itinerantes de Abastecimiento Barrial (FIAB).

Por las mismas razones cabe mencionar el Programa de Apoyo Alimentario
Directo a Familia, creado por el Decreto 1646/02 (Republica de Argentina,
2002), y consistente en la entrega directa de alimentos de la canasta basica
con el objeto de mitigar los efectos de la crisis de emergencia social y eco-
némica. Asimismo, resta decir que, el mismo fue sucedido por el Programa
“Ticket Social” (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2008), consistente en
la entrega de chequeras destinadas al canje directo por alimentos y otros
articulos de aseo personal?’.

Por su parte, la Ley 1878 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2005)
creo el Programa “Ciudadania Porteha. Con todo derecho”, consistente en
una prestacion monetaria mensual?® por hogar beneficiario para sostener

% Por ejemplo el Ministerio de Salud mediante la Resolucién 2060/GCABA/MSGC/07 (modificada
por la Resolucién 2024/08) creé un Programa Nutricional “con el propésito de atender a la
poblacién materno infante juvenil con problemas nutricionales y realizar acciones de promocién
de alimentacién saludable, favoreciendo la programacién de intervenciones y la evaluacién
de su impacto, en el marco de la estrategia de atencién primaria, a fin de contribuir a la
disminucién de la morbimortalidad en estos grupos poblacionales” (articulo 1).

El “Programa Ticket Social” destinado a asistir a la poblacién de la Ciudad de Buenos Aires
que se encuentre en situacién de inseguridad alimentaria.

Las prestaciones monetarias del programa se efectiian a través del Banco Ciudad de Bue-
nos Aires. La transferencia se realiza mediante la acreditacién del monto en una cuenta
bancaria destinada a tal efecto. Los montos de las prestaciones son los siguientes: En los
casos determinados en el articulo 4°, inciso a): el monto de la prestacién es el equivalente al
setenta y cinco por ciento (75%) de la Canasta Bésica Alimentaria estimada por el INDEC.
La prestacién se calcula segun la composicién del hogar, considerando al adulto equivalente
como parametro para la estimacién del beneficio por hogar, de acuerdo a los parametros del
INDEC. Para todos los casos de hogares beneficiarios con hijos de hasta dos (2) anos de edad
se considera como adulto equivalente por cada uno de los hijos en esta franja etaria, un monto
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el acceso a la alimentacion, asi como también la salud y la educacién (cfr.
Articulo 1y 2 de la citada ley). De ese modo el articulo 8 de la norma dispone
que la prestacion es exclusiva para la adquisicién de productos alimentarios
y elementos indispensables para la higiene, limpieza del hogar, combustién
necesaria para la coccion y utiles escolares”. Existe un orden de prelacion
que privilegia los sectores mas cercanos a la linea de indigencia y los hogares
con menores de edad, mujeres embarazadas o mayores de 65 anos.

Finalmente en el 2011, fue promulgada la Ley 3704 (Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, 2010), especialmente dedicada a la “Promocién y Prevencion
para una Alimentacién Saludable en Ninos y Adolescentes en edad Escolar”.
Esta reciente normativa identifica como principal objetivo el de “promover la
alimentacién saludable variada y segura de los nifnos, nifias y adolescentes en
edad escolar a través de politicas de promocién y prevencion” (cfr. articulo 1.°),
para lo que identifica como autoridad de aplicacién al Ministerio de Educacién
de la Ciudad (articulo 2°), a quien le encomienda la tarea de:

a) Elaborar Pautas de Alimentacién Saludable (PAS) especificas
para los establecimientos educativos teniendo en cuenta los estdnda-
res difundidos por la OMS, organizaciones y profesionales especializa-
dos. b) Disenar una Guia de Alimentos y Bebidas Saludables (GABS). c)
Garantizar la educaciéon en materia de alimentacién y educacion fisica.
d) Coordinar politicas multisectoriales para promover la actividad fisi-
ca (conf. Articulo 3).

Correlativamente, el marco legal general de la Ciudad de Buenos Aires
contempla otras normas que, si bien abordan indirectamente el derecho
humano a la alimentacién, evidencian con ello —al igual que lo hace la ley
que acabamos de mencionar— el caracter propio de la interrelacién de los
derechos fundamentales®.

que no podra ser inferior al establecido en el articulo 18, inciso a) de la ley 24714 y de la Ley
1669. En los casos determinados en el articulo 4°, incisos b) y c): el beneficio es del cincuenta
por ciento (50%) de la Canasta Basica Alimentaria, considerando al adulto equivalente como
pardmetro para la estimacion del beneficio, de acuerdo a los parametros del INDEC. Para
todos los casos de hogares beneficiarios con hijos de hasta dos (2) aflos de edad se considera
como adulto equivalente por cada uno de los hijos en esta franja etaria, un monto que no
podra ser inferior al establecido en el articulo 18, inciso a) de la Ley 24714 y de la Ley 1669.
La actualizacion de la prestacién se realiza semestralmente en funcién de la variacién de la
canasta basica alimentaria segtn el INDEC. En el caso de ser beneficiarios del Plan Jefes de
hogar o de otros subsidios que establezca la reglamentacién, el monto asignado se adecuara
proporcionalmente (articulo 8).

2 Por ejemplo a través de la Ley Bésica de Salud de la CABA, 153/99, se protegen otros aspectos

del derecho a la alimentacién vinculados a la seguridad alimentaria (articulo 3. a, 12.1, p. y v.)
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Asi, por ejemplo —y sin estar agotando con esto la totalidad de leyes,
decretos y disposiciones que hacen un abordaje parcial en la materia bajo
estudio—, la ley 337 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2000) que, en conso-
nancia con la Ley nacional 23753 (Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1989),
crea el “Programa de Prevencién y Asistencia de la Diabetes de la Ciudad de
Buenos Aires”, contempla entre las actividades orientadas al resguardo del
derecho a la salud, la de “articular las medidas necesarias para estimular la
actividad fisica y la correcta alimentacion” (articulo 3 inciso f)3°.

5.2.4 Conclusién

Pese a los notables avances de los que da cuenta el revelamiento precedente,
a la hora de realizar un balance de la legislacién actualmente vigente, se
perciben algunas deficiencias que obstaculizan la satisfaccion efectiva de los
derechos para los grupos sociales mas desfavorecidos.

Es comun referirse a esta discordancia entre letra y ejercicio efectivo
como “discriminacién de ventanilla”. Esta locucién alude a la obstaculiza-
cioén institucional a raiz de la burocracia que exige la implementacion de los
programas ofrecidos por la legislacién. Los tramites a llevar a cabo por las
familias beneficiarias de los programas que instituyen las leyes se tornan tan
rigurosos que su cumplimiento puede ser imposible. El mero traslado de un
miembro adulto de un grupo familiar, desde una localidad marginada de la
Ciudad de Buenos Aires, supone dificultades de caracter econémico por las
cuales, en numerosas ocasiones, la falta o insuficiencia de los documentos
a presentar, generalmente dadas por desconocimiento involuntario de los
requisitos, repercute en que finalmente no pueda asignarse el beneficio.

La jurisprudencia da cuenta de que en algunas ocasiones la legislacion
funciona mejor como un marco adecuado de acceso a la justicia, que como
marco politico de garantia no judicial del derecho a la alimentacién (véase
el apartado respectivo).

Si bien parece laudable y supone un avance que haya un marco legislativo
adecuado para el acceso a la justicia, constituye una legitima aspiracién que el
orden normativo cumpla una funcién preventiva consistente en consolidar el
acceso a los beneficios sin el recurso a la judicializacién de la garantia estatal
del derecho humano a la alimentacién. En este sentido, es muy probable que
los pasos a dar se dirijan mas bien a examinar capilarmente los requisitos

30 La referencia al derecho a la alimentacién no se encuentra en la Ley nacional citada.

= 190



ESTADO DEL ARTE DEL DERECHO A LA ALIMENTACION EN LA ARGENTINA

concretos de implementaciéon de los beneficios, para asegurarse de que esa
implementaciéon no acabe por desmentir involuntariamente la letra de la
prevision legal.

Finalmente, es necesario destacar que existen otros programas que,
aunque no fueron desarrollados con el fin exclusivo de satisfacer el derecho
a la alimentacion tienen un innegable impacto en la problematica; entre ellos
cabe destacar los programas de transferencias condicionadas de ingresos
entre los cuales se destaca la Asignacién Universal por Hijo para la protecciéon
social, creado mediante el Decreto 1602/2009.

5.3 ESTADO DEL ARTE EN LA JURISPRUDENCIA

Como anticipamos, la descripcion del estado del arte en la jurisprudencia se
circunscribe a la descripcién de los casos en que se dirime el derecho a la
alimentacién ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, por un lado, y
ante los tribunales locales de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, por el
otro. La indagacién parte del ano 2000°! hasta el ano 201122, A pesar de la
amplitud temporal del informe, los pronunciamientos judiciales que resuelven
el derecho a la alimentacién en cuanto derecho econémico-social exigido al
Estado, son pocos.

5.3.1 Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion

En primer término cabe destacar que la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién es el superior tribunal de la Nacién y esta nota caracteristica hace a
su importancia institucional, ya que si bien en Argentina no existe ninguna
norma que adopte el stare decisis vertical, la jurisprudencia que emana de
dicho tribunal es la ultima intérprete de las normas constitucionales —entre
las cuales estéa inserta el derecho a la alimentaciéon—, y por otra parte, en que
los casos examinados en la Corte Suprema de Justicia en relacién con los
derechos econémicos y sociales, funcionan como esqueleto argumentativo
analogo en materia del derecho a la alimentacién. Por tanto, el andlisis de
los precedentes de la Corte Nacional en este tipo de derechos permite una

31 La Corte Suprema de Justicia de la Nacién se pronuncié por primera vez en una causa el 15

de octubre de 1863. Los tribunales contencioso administrativos de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires comenzaron a funcionar desde el ano 2000.

32 Debe tenerse presente que durante todos los meses de enero los tribunales judiciales en

Argentina se encuentran en feria judicial, es decir, sin actividad jurisdiccional (salvo para
situaciones de urgencia o casos penales). Por este motivo no hay informacién de enero del
ano 2012.
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comprension mas profunda de la trama discursiva en la que se sustenta el
derecho a la alimentacién, pero, ademas, también desde el cuidadoso examen
de los argumentos de la Corte puede evaluarse la proyeccion al futuro de los
derechos econémicos y sociales, especialmente del derecho que nos convoca.

El derecho a la alimentacién ha sido desarrollado jurisprudencialmente de
manera reciente y hasta el momento son pocos los precedentes de la Corte
Suprema que abordan el tema.

El primer fallo en el que la Corte decidi6é respecto al derecho a una
alimentacién adecuada fue “Ramos, Marta Roxana y otros ¢/ Buenos Aires
Provincia de s/amparo” (Sentencia Ramos, Marta Roxana y otros ¢/ Buenos
Aires Provincia de s/amparo, 2002). La sefiora Ramos promovié una accién de
amparo, por derecho propio y en representacién de sus ocho hijos menores,
contra el Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires y el Hospital Garrahan,
en la cual reclamo sus derechos a una alimentacion real concreta y efectiva”,
salud, educacién y vivienda digna. Junto con la accién de amparo solicité una
medida cautelar para que el Estado proveyera una cuota mensual alimentaria,
asegurara la asistencia escolar de sus ocho hijos, y las prestaciones médicas
necesarias para tratar una patologia cardiaca de su hija de 10 afos. Quedé
expuesto en el expediente que el nucleo familiar padecia una situacién de
pobreza extrema y estructural, que impedia incluso que pudieran aprovechar
los recursos de asistencia social proporcionados por el Estado. La medida
cautelar solicitada por la actora no fue concedida y la Corte, por mayoria,
rechazé la accién de amparo sin sustanciacién por falta de arbitrariedad o
ilegalidad manifiestas.

La mayoria entendié que a pesar de la situacion factica descrita respecto
del tratamiento al derecho a la alimentacién, la actora no acredit6 haber ago-
tado las vias para el reclamo administrativo de satisfacciéon de sus derechos.
La Corte sostuvo que:

Semejante pretension importa transferir a las autoridades publicas
el cumplimiento de una obligacién que tiene su origen en las relaciones
de parentesco”??, entendiendo asimismo que “es en el ambito de la ad-
ministracién de los planes asistenciales del Estado Nacional y provincial,
donde la demandante debe acudir —en subsidio- para tratar de subve-
nir su afligente situacioén, canalizando sus apremiantes reclamos por las
vias del sistema de la seguridad social” (§6). También se sostuvo que:

33 Laactora sostiene ademas que seria inconducente entablar una demanda contra los familiares

obligados a los alimentos ya que no tienen medios para procurarse su propia subsistencia,
amén de que solo dos de sus hijos han sido reconocidos por sus padres.
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“el desamparo que expone la actora y en el que funda su presentacién,
si bien revelador de un dramatico cuadro social, no puede ser resuelto
por la Corte, toda vez que no es de su competencia valorar o emitir jui-
cios generales de las situaciones cuyo gobierno no le estd encomendado
(Fallos: 300:1282 y 301:771), ni asignar discrecionalmente los recursos
presupuestarios disponibles, pues no es a ella a la que la Constitucién
le encomienda la satisfaccién del bienestar general en los términos del
articulo 75, incisos. 18 y 32 (§7)%.

Los votos concurrentes de los ministros Petracchi y Bossert coincidieron

con la mayoria en que la omision de la parte actora en lo que se referia a la

demostracién de la existencia de un beneficio legal no podia ser suplida de

oficio por la Corte. Sin embargo, identificaron un potencial beneficio al que

la actora podia estar sujeta (en las previsiones de la Ley 23746 por medio

de la cual se habfia instituido una pensién mensual, inembargable y vitalicia

para las madres que tuviesen siete o mas hijos).

En el voto minoritario de los jueces Fayt y Boggiano —destacable en su

relacion con los futuros pronunciamientos del alto tribunal-, se destacé que:

Una compresion de esta doctrina que negara la posibilidad de solici-
tar judicialmente y frente a un caso concreto, el efectivo reconocimien-
to de los derechos humanos en cuestién no puede compartirse. Ello por
cuanto, no se estan requiriendo en el caso medidas de gobierno de al-
cance general, sino solo aquellas que a juicio de los peticionarios, da-
ria satisfaccién a sus derechos mas primarios. En estas condiciones, dar
curso al presente amparo tiende a posibilitar la efectiva preservacién de
los derechos invocados, en el entendimiento de que debe propenderse
a la efectiva operatividad de los derechos humanos constitucionalmen-
te consagrados y no generar situaciones que solo conducirian eventual-
mente, a interpretarlas como extremos fundantes de responsabilidades
patrimoniales del Estado (Sentencia Ramos, Marta Roxana y otros c/
Buenos Aires Provincia de s/amparo, 2002).

34

El articulo 75 de la Constitucién de la Nacién Argentina establece las atribuciones del
Congreso, estipulando en los incisos citados: “Proveer lo conducente a la prosperidad del
pais, al adelanto y bienestar de todas las provincias, y al progreso de la ilustracién, dictando
planes de instruccién general y universitaria, y promoviendo la industria, la inmigracién, la
construccién de ferrocarriles y canales navegables, la colonizacién de tierras de propiedad
nacional, la introduccion y establecimiento de nuevas industrias, la importacién de capitales
extranjeros y la exploracion de los rios interiores, por leyes protectoras de estos fines y por
concesiones temporales de privilegios y recompensas de estimulo” y “Hacer todas las leyes
y reglamentos que sean convenientes para poner en ejercicio los poderes antecedentes, y
todos los otros concedidos por la presente Constitucién al Gobierno de la Nacién Argentina”,
respectivamente.
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Analizando esta respuesta evasiva del més alto tribunal, a diferencia de
otras causas que versaban sobre derechos sociales, como “Campodénico de
Beviacqua”*® o “Asociacién Benghalensis”*, el académico argentino Christian
Courtis advirtié que:

Es muy probable que la Corte se haya sentido inhibida de dar una so-
lucién judicial al cuadro planteado [...] por temor a un ‘efecto cascada’,
que dirigiera al Tribunal un caudal importante de reclamos motivados
en la emergencia social que atraviesa nuestro pais.[...] Esta autoinhibi-
cién de la Corte contrasta con la respuesta ofrecida en casos en los que
el pedido formulado es mucho maés concreto y acotado; frente a esta hi-
pétesis, el Tribunal ha accedido con mayor facilidad a la peticiéon de los
demandantes (Courtis & Avila-Santamaria, 2009, p. 740).

El segundo caso resuelto por la Corte Suprema respecto del derecho a la
alimentacién fue “Rodriguez, Karina Verénica c/Estado Nacional y otros s/
accion de amparo” (20086). El caso tuvo una base factica similar a la del caso
Ramos. Sin embargo, la senora Rodriguez encuadré su pretensién en una
regulacién legal distinta y su demanda fue recibida por una Corte renovada
en su composicion.

Karina Verodnica Rodriguez en representacion de sus hijos menores inter-
puso accién de amparo ante un Juzgado Federal local, demandando al Estado
Nacional, la Provincia de Buenos Aires y el Gobierno o Municipio local a fin de
que se llevaran a cabo las acciones necesarias para que sus hijos superasen
el grave estado de desnutricién que los aquejaba. Concurrentemente, solicitd
que se dictara una medida cautelar con el objeto de que se proveyeran los
elementos necesarios tendentes a asegurar una dieta alimentaria adecuada
y se realizaren los controles pertinentes a la evolucién de la salud de los
menores. Por razones procesales, el caso acabd en la Corte Suprema de
justicia de la Nacién.

3% La Corte entendié en este caso que el Estado Nacional debia garantizar el derecho a la

preservacion de la salud con acciones positivas sin perjuicio de las obligaciones correspon-
dientes a las jurisdicciones locales, las obras sociales o las entidades de medicina prepaga,
condenando al Estado a cumplir con el sistema de proteccién integral de la discapacidad (Ley
22431) asegurando al menor carenciado el tratamiento médico que no podian suministrarle
las personas de las que dependia ni la obra social a la que se hallaba afiliado.

Aqui la Corte confirmé la sentencia dictada en primera instancia —consentida por la Sala I
de la Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal- que conde-
naba al Estado Nacional a cumplir con su obligacién de asistencia, tratamiento y en especial
suministro de medicamentos a las personas que padecian el virus VIH/SIDA; y asimismo la
Corte admitio la legitimacion activa de las asociaciones que desarrollan actividades contra
el virus del SIDA, toda vez que el reconocimiento normativo del derecho a la salud alcanza
no solo a la individual sino también a la colectiva.
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La Corte concluyé que no mediaba incumplimiento del Estado Nacional
por el desamparo expuesto por la actora y sus hijos menores®, toda vez que
la Ley 25724 que creaba el programa de nutricién y alimentacién nacional
alegado por Rodriguez delegaba la ejecucién del programa en cabeza de cada
una de las provincias, con indicacién de acciones precisas a cargo de los
municipios. La Corte entendié que las provincias tenian, entre otras funcio-
nes, la de impulsar la generacion de politicas de abastecimiento alimentario
en los niveles locales a fin de garantizar el acceso de toda la poblacidn,
especialmente a los grupos vulnerables, y promover la creacion de centros
de provisién y compra regionales, mientras que competia a los municipios
inscribir a los destinatarios del programa en un Registro Unico de Benefi-
ciarios e implementar una red de distribucién de los recursos, promoviendo
la comensalidad familiar propugnada por dicha ley. A pesar de declararse
incompetente respecto del fondo por no involucrar el caso al Estado Nacional
(que por razones de delegacién de funciones en las Provincias y Municipios,
el tribunal consideré falto de legitimacién pasiva), el tribunal hizo lugar a
la medida precautoria solicitada “por la cual se ordene a los demandados
a proveer en forma inmediata los elementos necesarios para asegurar una
dieta alimentaria y se realicen controles de la evolucién de la salud de los
menores” (Sentencia Karina Verénica Rodriguez c/ Estado Nacional y otros
s/accién de amparo, 2006, §55).

En la misma tesitura que la causa Rodriguez, se resolvieron los casos
“Esquivel, Roberto y otro ¢/ Buenos Aires, Provincia de y otros s/ amparo”
(2006) y “Quinone, Alberto Juan ¢/ Buenos Aires, Provincia de s/ amparo”
(2006), en los cuales la Corte se remitié a los fundamentos y conclusiones
propuestos en Rodriguez, declarandose incompetente respecto del fondo pero
haciendo lugar a las medidas cautelares, incluso en los mismos términos.

El conflicto mas reciente resuelto en materia de alimentacion es el caso
Defensor del Pueblo de la Nacién c/Estado Nacional y otra (Provincia del
Chaco) s/proceso de conocimiento. Expte: D. 587. XLIII del 18 de septembre de
2007. Este caso fue el primero sobre derecho a la alimentacién originado por
una comunidad indigena argentina. En lo sustantivo el precedente continta
el lineamiento de Rodriguez, haciendo lugar a la medida cautelar solicitada
frente a una situacién de pobreza estructural. Un aspecto destacable del caso

37 A pesar del precedente alternativo en el caso Asociacién Benghalensis y otros ¢/ Ministerio

de Salud y Accién Social - Estado Nacional s/ amparo Ley 16986 (01 de junio del 2000), la
Corte — con los votos de Belluscio, Lopez, Bossert, Moliné O’ Connor, Boggiano y Vazquez
(Disidencia de Nazareno, Fayt y Petracchi).
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fueron las reparaciones otorgadas, que trascendieron la cuota alimentaria
mensual y exigieron planes de accién de cada uno de los demandados con
informes periddicos sobre sus avances®. Todas las medidas mencionadas
fueron incluidas a modo de sentencia cautelar y sin que exista una declaracion
de competencia por parte de la Corte.

Se iniciaron las actuaciones a instancias del Defensor del Pueblo de la
Nacioén, quien demandé al Estado Nacional y a una Provincia del noreste
argentino, a fin de que se los condenara a adoptar las medidas que resulta-
ren necesarias para modificar la condicién de vida de los habitantes de una
regién de la provincia, donde la mayoria de sus habitantes eran miembros de
comunidades Tobas*®. El Defensor argumenté que la mayoria de los miem-
bros de esta comunidad estaban sumidos en una situacién de emergencia
extrema, con sus necesidades béasicas y elementales insatisfechas, a raiz de
la inaccién del Estado nacional y provincial (§72). Junto con la promocién
de la demanda, el Defensor del Pueblo de la Nacién solicité que se le hiciera
lugar a una medida cautelar en los siguientes términos, transcritos para
evidenciar su amplitud:

Se ordene a la Provincia del Chaco y al Estado Nacional que realicen
las acciones destinadas a cubrir las necesidades basicas de estos pobla-
dores, para lo cual requiere que se envie personal idéneo y suficiente
para la asistencia médica, medicamentos, alimentos y agua potable en
cantidades necesarias, equipos para la fumigacion de plagas, ropa, fra-
zadas, colchones, etc. en cantidades suficientes, y que de manera perié-
dica y documentada los demandados acrediten las acciones que efecti-
vamente concreten.

En esta oportunidad la Corte*® resolvié en menos de veinte dias*':

Requerir a los demandados para que en el plazo de treinta dias infor-
men al Tribunal, con relacién a las medidas de proteccién de la comuni-
dad indigena afectada, debiendo detallar las comunidades que pueblan
esos territorios y la cantidad de habitantes que las integran; el presu-
puesto para la atencién de los asuntos indigenas y el destino de los re-
cursos fijados en las leyes respectivas; la ejecucion de programas de sa-

En la causa “Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/danos y perjuicios”
(danos derivados de la contaminacién ambiental del Rio Matanza - Riachuelo) (M. 1569. XL.)
30 de agosto de 2006. la Corte comienza a aplicar este tipo de reparaciones.

La Comunidad aborigen Toba habita en el noreste de la Provincia argentina del Chaco.

40 En mayoria formada por los ministros Lorenzetti, Fayt, Petracchi, Maqueda y Zaffaroni.

41 Esde notar que estos plazos son llamativamente répidos si se comparan a la duracién regular

de tramite de un recurso que llega a la Corte. La causa se inicia el 30 de agosto del 2007 y
fue resuelta el 18 de septiembre del mismo ano.
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lud, alimentarios, de asistencia sanitaria, de provisién de agua potable,
de fumigacién y desinfeccién, de planes de educacién y habitacionales.

Convocar a una audiencia a realizarse en la sede de esa Corte en la
cual las partes debian expedirse en forma oral y publica sobre el conte-
nido del informe presentado.

3) Hacer lugar a la medida cautelar solicitada*® y, en consecuencia,
ordenar al Estado Nacional y a la Provincia del Chaco el suministro de
agua potable y alimentos a las comunidades indigenas que habitan en
la region sudeste del Departamento General Gliemes y noroeste del De-
partamento Libertador General San Martin de esa provincia, como asi
también de un medio de transporte y comunicacion adecuados, a cada
uno de los puestos sanitarios.

Al momento de otorgar la medida precautoria, la Corte ponderé en
primer término “que la gravedad y urgencia de los hechos que se de-
nuncian exigen de esta Corte el ejercicio del control encomendado a la
justicia sobre las actividades de los otros poderes del Estado y, en ese
marco, la adopcién de las medidas conducentes que, sin menoscabar las
atribuciones de estos ultimos, tiendan a sostener la observancia de la
Constitucién Nacional [...] (§ 3).

En una posicién manifiestamente distinta de la adoptada por la Corte en
Ramos, en este caso el tribunal sostuvo que:

[...]1 Le corresponde al Poder Judicial de la Nacién buscar los caminos
que permitan garantizar la eficacia de los derechos, y evitar que estos
[sic] sean vulnerados, como objetivo fundamental y rector a la hora de
administrar justicia y de tomar decisiones en los procesos que se some-
ten a su conocimiento, sobre todo cuando esta en juego el derecho a la
vida y a la integridad fisica de las personas. No debe verse en ello una
intromisién indebida del Poder Judicial cuando lo Ginico que se hace es
tender a tutelar derechos, o suplir omisiones en la medida en que dichos
derechos puedan estar lesionados (§ 3).

Interesante también es el cambio de postura de las juezas Highton de
Nolasco y Argibay respecto de lo expuesto en “Rodriguez”’, pues mas alla
de propugnar la incompetencia de la Corte para entender originariamente
en ese caso —remitiéndose al dictamen de la Procuradora Fiscal ante dichos
estrados—, sostuvieron que mediando suficiente verosimilitud en el derecho
y en particular la posibilidad de perjuicio inminente o irreparable, corres-
pondia hacer lugar a las medidas precautorias impetradas, en los términos

42 Por demads interesante es la diferencia en la resoluciéon de esta causa con respecto a las

anteriores especialmente Ramos. La Corte sin expedirse acerca de su competencia —y al
momento de la redaccién de este informe no lo ha hecho— hace lugar a la medida cautelar sin
los reparos opuestos anteriormente.
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del articulo 232 del Cddigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién, que
contempla las medidas cautelares genéricas o innominadas. El voto en disi-
dencia dista notoriamente de la postura esgrimida en los autos “Rodriguez”
—"“Esquivel” y “Quinones” - puesto que, mas alla de las diferencias formales
de las presentaciones, otrora optaron por rechazar in limine, y en este caso
propiciaron hacer lugar a las medidas precautorias.

Del analisis de los tres grandes casos enunciado —Ramos, Rodriguez y
Defensor del Pueblo— surge el desarrollo del méas alto tribunal argentino
respecto del derecho a la alimentacién. Si bien hasta el momento la Corte no
se ha pronunciado sobre el fondo de la cuestién, dando respuesta terminante
a la posibilidad de exigir del Estado la provisién de alimentos necesarios y
adecuados para una subsistencia digna, se ha inmerso en la discusién a través
de las medidas precautorias.

Debe destacarse, especialmente, el Gltimo de los casos mencionados, en el
cual la Corte se reservé para si expresamente el gjercicio del control encomen-
dado a la justicia sobre las actividades de los otros poderes del Estado, y no
solo acogi6 favorablemente las medidas cautelares solicitadas sino que también
denot6 un rol activo en la resolucién del conflicto, excediendo la solucién del
caso concreto para seguir controlando las politicas publicas, en una suerte de
activismo judicial notorio. Si en Ramos habia afirmado que la Constitucion
no es a la justicia a la que encomienda la satisfaccién del bienestar general,
en Defensor del Pueblo amplia el panorama y afirma que le corresponde al
Poder Judicial buscar los caminos que permitan garantizar los derechos como
objetivo fundamental y rector al administrar justicia, sin que se vea en ello
una intromisién indebida en las atribuciones de los otros poderes.

5.3.2 Jurisprudencia del fuero contencioso administrativo y tributario de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

Respecto del fuero de la Ciudad Auténoma de la Ciudad de Buenos Aires
(CABA), una primera aproximacion a la jurisprudencia permitié advertir que
los reclamos judiciales se focalizan en el comportamiento del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires (en adelante, “GCBA” o el “Gobierno de la Ciudad”)
como responsable de la gestién de programas sociales de tipo asistencial
focalizado, asi como del funcionamiento de los servicios publicos.

En el &mbito de la CABA, la jurisprudencia es mas vasta y rica que la
producida por los tribunales nacionales, y del relevamiento realizado inclui-
mos aqui los casos mas representativos del periodo a los efectos de exponer
la evolucién en torno a la exigibilidad del derecho a la alimentacién.
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Dentro de las primeras acciones de amparo en las que se alega vulnerado
el articulo 20 de la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires (en adelante
CCABA), se destaca en el ano 2003 el caso “Cerrudo, Maria D. y otros ¢/
Ciudad de Buenos Aires s/ Amparo (articulo 14 CCABA)” (Juzgado en lo
Contencioso administrativo y tributario n.° 3, 2003). En dicha oportunidad
se promovié accién de amparo para que la Ciudad de Buenos Aires sumi-
nistrara alimentacién digna y suficiente a un grupo familiar carente de
recursos, excluido de los planes asistenciales y compuesto por seis menores
con cuadros de desnutricion, pidiéndose como medida precautoria la entrega
semanal de un bolsén de alimentos. El juez de primera instancia hizo lugar
al planteo cautelar, ordenando la inscripcién provisoria de los actores en un
plan social hasta que recayera sentencia definitiva. Especificamente, el juez
de grado dispuso:

Ordenalr] a la Secretaria de Desarrollo Social del GCBA a que
inmediatamente incorpore a la Sra. Maria Delia Cerrudo y su familia en el
Programa “Vale Ciudad” en forma provisoria, a cuyo fin debera entregar
una chequera teniendo en cuenta la composicién del grupo familiar.
Alternativamente y a fin de facilitar el aseguramiento de los derechos
de la amparista y su familia, el Gobierno de la Ciudad podra optar por
entregar en forma inmediata un “bolsén” con los alimentos necesarios
para una adecuada alimentacién del grupo familiar por lo menos durante
una semana. Dicha entrega debera repetirse todas las semanas durante
la vigencia de la medida cautelar. El dia de entrega queda a criterio de
la Administracién, quien deberd comunicarlo fehacientemente en esta
causa, detallando los alimentos que integraran el “bolsén”, dentro de
los tres dias de tomar conocimiento de la presente medida (Sentencia
Maria D. Cerrudos y otros ¢/ Ciudad de Buenos Aires s/ amparo (Art.
14 CCABA), 2003).

En la misma linea el caso “Blanco Lidia Rosa ¢/ GCBA s/ amparo (articulo
14 CCABA)" (Juzgado en lo Contencioso administrativo y tributario n.°3,
2004)*3 en el que se peticiond la entrega de alimentacién adecuada al de-
teriorado estado de salud de la peticionante y el ingreso al Programa “Vale
Ciudad”, de modo tal que se arbitraran los medios para que obtuviera los

% El mismo juzgado se ha expedido de igual modo en: “Santillian Albina y otros ¢/ GCBA s/

amparo” (ARTICULO 14 CCABA) - Expediente 1937/0, (28 de septiembre de 2004), “Arriola
Alicia y Otros ¢/GCBA s/Amparo” (ARTICULO 14 CCABA) - Expediente n°:12272/0. Véase
también: Juzgado de 1° Inst. CAyT, n° 9, Sec. n° 17 CABA, (8 de noviembre de 2007). § 1°.
Cam. Ap. CAyT. CABA Sala II; “Caro Elba Rosa ¢/ GCBA s/ Procesos Incidentales” - Expediente
38563-1. (Sentencia 47, 12 de mayo de 2001) Del voto de Dr. Esteban Centanaro, Dra. Nélida
M. Daniele. “es conocida la esencialidad de una alimentacién adecuada en cuadros infantiles
de desnutricién, respecto del desarrollo futuro de las capacidades vitales de una persona”.
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alimentos recomendados por prescripcién médica, que indicaba una dieta
hipocaldrica, hiposédica e hipograsa.

El Juez de primera instancia ordené una medida para controlar el cum-
plimiento de lo dispuesto, pues entendio:

Resulta necesario determinar, en forma semanal, las concretas exi-
gencias alimentarias derivadas del estado de salud de la actora. Ello
asi, con el fin de poder calcular el valor aproximado de la totalidad de
los alimentos que deberda adquirir quien acciona, con el objeto de librar
el giro judicial correspondiente, en forma semanal, mientras se man-
tenga el incumplimiento de la sentencia por parte de la demandada. A
estos fines, la actora debera acompanar una constancia firmada por el
profesional que atiende su estado de salud, donde se indique el régi-
men alimentario que debe cumplir, debiendo consignarse claramente
el tipo y la cantidad de cada alimento que necesita consumir durante
una semana. Ademas la actora debera informar el valor de compra de
dichos alimentos en forma detallada, seguin los precios de los comer-
cios de la zona de su domicilio (Sentencia Lidia Rosa Blanco ¢/ GCBA s/
amparo, 2004).

En la misma linea, en el caso “Santillian Albina y otros ¢/ GCBA s/amparo
(articulo 14 CCABA)" (Juzgado en lo Contencioso administrativo y tributario
n°3, 2004), otra familia solicité:

Ser incluida en el programa de emergencia alimentaria “Vale Ciu-
dad” u otro apropiado [...] hasta tanto se la incluya en un Programa es-
pecifico de asistencia alimentaria para personas con Diabetes grado I,
Mellitus Insulinodependiente o en otro programa que [lle permita ac-
ceder a la dieta especial y a los insumos médicos con los que deblia] ali-
mentarse y suministrarse la insulina humana [...].

El Magistrado de grado hizo lugar a la accién de amparo y ordené al
Gobierno de la Ciudad “que mantenga las prestaciones previstas en la
ley 337 [y en la ley] 1506 y sus normas reglamentarias respecto de [...]
los actores y su grupo familiar, mientras se mantenga su situacién de
emergencia alimentaria y vulnerabilidad social [...]" (Sentencia Albina
Santillianc/ GCBA s/ amparo, 2004).

En el caso “Gonzalez Rayco Artidoro ¢/ GCBA s/ Amparo (articulo 14
CCABA)” (Juzgado en lo Contencioso administrativo y tributario n° 4,
2005) se relacion6 el derecho a la alimentacién con el derecho a la vida al
afirmarse:

Aqui esté en juego el derecho a la vida o a la salud, [...] y, en base a
ello, no resulta atendible, en este limitado marco de conocimiento, con-
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siderar que por la falta de provisién de una dieta adecuada se ponga en
peligro la vida o la salud del peticionante**.

En este marco, el juez de primera instancia destacé la implicancia de
las politicas publicas en esta materia como medio de cumplimiento de las
obligaciones estatales:

[EIn tales términos el derecho a la alimentacién implica para las
autoridades publicas diferentes niveles de obligaciones, a saber; por un
lado, obligaciones de respetar y proteger, que requieren que el Estado
no adopte medidas que impidan o dificulten su goce (como parece resul-
ta de las constancias de autos en la medida que el estado local se ampa-
ra en cuestiones formales para denegar el requerimiento alimentario);
por el otro, obligaciones de realizar y promover, que implican el deber
estatal de planificar y ejecutar actividades que fortalezcan las politicas
tendientes a luchar por una calidad de vida digna o adecuada, de ma-
nera tal que quienes se encuentran en una situacion de pobreza puedan
superar la crisis y asegurarse la alimentacién por sus propios medios.
Dentro de ese campo se inscriben todas las iniciativas legales adopta-
das para facilitar su concrecién (Sentencia Artidoro Gonzéalez Rayco c/
GCBA s/ amparo, 2005).

En general, y puntualmente en este mismo caso, puede observarse que los
juzgados asumen un seguimiento concreto a fin de cotejar que las medidas
impartidas sean llevadas a cabo. De hecho, se imponen multas en caso de
acreditarse la demora en la ejecucién de las resoluciones®.

Otro rasgo caracteristico de los precedentes de este ano, y sobre todo el
que se menciona, es que durante la vigencia del Programa “Vale Ciudad”, y
luego del censo realizado en el ano 2005, se realizé una categorizacién por
parte de la Secretaria de Desarrollo Social en torno a la condicién de “pobre”.
Ello, como condicionante a la inclusién en los planes sociales de emergencia.
En este particular caso, esta controvertida la condicién del amparista frente
al estandar oficial que determina la linea monetaria que, de no alcanzarse,
implica encontrarse en situacién de pobreza.

44 Enelcaso, el juez interviniente también sostuvo que “cuando un individuo se ve imposibilitado

de acceder a procurarse la alimentacion por sus propios medios, como sucede en este caso,
como consecuencia de politicas publicas excluyentes de determinados sectores sociales, el
Estado (en sentido amplio lo cual incluye al Poder Judicial) tiene entonces la obligacién de
paliar, al menos en un estadio bésico, la satisfacciéon de esas necesidades elementales de un
ser humano”.

% Por ejemplo en el caso en mencién, se intim[4] a la parte demandada para que en el término

de 2 (dos) dias de efectivo cumplimiento con lo resuelto, bajo apercibimiento de aplicar una
sancién pecuniaria equivalente a treinta pesos ($30) sobre los ingresos brutos del funcionario
a cargo por cada dia de retardo en el cumplimiento de lo ordenado en autos [...]".
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Incluso, lo antedicho se refleja en el caso “Loto Adela Simona ¢/GCBA
s/Amparo (Articulo 14 CCABA) (Juzgado en lo Contencioso administrativo
y tributario n.° 4, 2007)"%5. Alli se sostuvo que la politica social que debe
implementar el GCBA no se agota en una simple prestacion alimentaria para
las personas carentes de recursos sino en los términos que imperan en el
texto constitucional de la Ciudad*” (Sentencia Adela Simona Loto ¢/ GCBA
s/ amparo, 2007).

Luego, el precedente mas relevante en términos facticos y juridicos en
torno al derecho a la alimentacién tuvo lugar en el afno 2008 y estuvo a
cargo de la Camara del fuero. Nos referimos al caso “Vera Vega, Eduardo c/
Ministerio de Derechos Humanos y Sociales s/ Amparo (articulo 14 CCABA)"
(Camara en lo contencioso administrativo y tributario, Sala I, 2007). El
peticionante presenté una accién de amparo solicitando su inclusién en el
Programa “Ciudadania Portena-con todo derecho”, y/o programa similar, y/o
subsidio equivalente para subsanar sus necesidades basicas insatisfechas,
haciendo saber puntualmente que padecia esclerosis multiple. En primera
instancia el juez le ordend al GCBA que entregara alimentos, en especie, que
fueran adecuados a sus necesidades alimentarias o, en su defecto, que le
proporcionara sumas de dinero suficientes para adquirirlos de conformidad
con la dieta que le fuera prescripta médicamente (§1). El Tribunal de segunda
instancia*® confirmé dicho resolutorio fundandose en los extremos de los
diversos tratados internacionales (§3)*° y destac6 que:

46 En la sentencia de referencia se hace mencién expresa a lo siguiente: “a) garantizar la remo-

cién de los obstaculos de cualquier orden que impidan el pleno desarrollo de la persona vy la
efectiva participacién en la vida politica, econémica o social de la comunidad (articulo 11 de la
Constitucion local); b) desarrollar politicas sociales coordinadas para superar las condiciones
de pobreza y exclusién mediante recursos presupuestarios, técnicos y humanos (articulo 17);
c) garantizar el derecho a la salud integral que esté directamente vinculado con la satisfacciéon
de necesidades de alimentacidén, vivienda, trabajo, educacién, vestido, cultura y ambiente
(articulo 20); y d) reconocer el derecho a una vivienda digna y a un habitat adecuado (articulo
31)".

47 Cfr. articulo 10 de la Constitucién de la CABA: “Rigen todos los derechos, declaraciones y

garantias de la Constitucion Nacional, las leyes de la Nacion y los tratados internacionales
ratificados y que se ratifiquen. Estos y la presente Constitucion se interpretan de buena fe.
Los derechos y garantias no pueden ser negados ni limitados por la omisién o insuficiencia
de su reglamentacion y ésta no puede cercenarlos” .

48 El GCBA interpuso un recurso de apelacién contra la resolucién del magistrado de grado que

hizo lugar a la accién de amparo impetrada.

49 Se invocaron disposiciones tales como: el articulo 11 de la Convencién Americana de los

Derechos y Deberes del Hombre, el articulo 25.1 de la Declaraciéon Universal de Derechos
Humanos y el articulo 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, aparte de los consagrados en el articulo 75 inciso 22 de la Constitucién Nacional,
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[...]1 El tipo de alimentos que recibe el actor constituye una cuestién
central de la causa. En efecto, no basta para cumplir la normativa vi-
gente en la materia que se suministre al accionante alimentos sino que
tales provisiones deben ser las adecuadas para la enfermedad que pa-
dece (esclerosis multiple)” (§4). La Cadmara hizo una mencién especifi-
ca respecto al principio de progresividad, a saber: “En el caso de autos,
la obligacién estatal en materia de derecho a la vida, a la salud y a la
alimentacién no se ve cumplida mediante la entrega de alimentos ina-
propiados [...] es dable presumir que si el actor consumiera los alimen-
tos que la Ciudad le provee, podria agravarse su estado de salud. En tal
circunstancia, la demandada en lugar de bregar por garantizar el dere-
cho a la salud y a la vida del accionante, con su proceder, coadyuvaria al
empeoramiento de la enfermedad (Sentencia Eduardo Vera Vega c/ Mi-
nisterio de Derechos Humanos y Sociales de la CABA s/ smparo, 2008).

De esta manera, los fallos coinciden en que el plazo estipulado en los
distintos programas del GCBA no conforma un término taxativo y que lo
importante al momento de controlar es establecer si la parte actora ha podido
solucionar la situacién de vulnerabilidad que la aquejaba. Un ejemplo de ello es
el caso “Menge, Jorge Cesar ¢/ GCBA s/Amparo (articulo 14 CCABA)” (Camara
de apelaciones en lo Contencioso administrativo y tributario, sala ii, 2010)
en el cual, en primera instancia, se le hizo lugar al pedido del accionante de
acceder al programa previsto en la Ley 1878 y a “lo que resulte necesario
para satisfacer la necesidad, o el medio que disponga, en la medida en que se

mantengan las causas que dieron origen al otorgamiento del subsidio [...]"®°.

Elevada la causa al tribunal de alzada, los camaristas hicieron referencia
a las cuestiones presupuestarias alegadas por el GCBA para hacer frente a
las necesidades de los amparistas, destacando®:

[Lla eventual ausencia de partida presupuestaria suficiente para
cubrir el subsidio en los términos establecidos en la demanda, no pue-
de ser aceptada. Es que, ademds de configurar un argumento absoluta-
mente renido con la directiva de 'no regresividad” que rige en la mate-

y 31 de la Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

50 Del voto de Esteban Centanaro, Nélida M. Daniele. Sentencia 229. 7 de septiembre de 2010,
§ 3. Para asi decidir, senalé que, si “el actor acredita que la satisfaccion de la necesidad
alimentaria, requiere la determinacion de un monto superior, tal circunstancia no importa
un apartamiento de lo oportunamente decidido”.

51 En dicho causa la Sala se expidié del siguiente modo: “Que, contra el resolutorio de grado,
se alzd el GCBA, quien reiteré que el monto que debia otorgarse, tal como lo dispone la Ley
1878, es del 75% del monto de la canasta bésica alimentaria. Asimismo, sostuvo que el monto
de la prestacién otorgado por el sentenciante de grado, resulta en un manifiesto exceso de
jurisdiccién®.
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ria, constituye una mera alegacién hipotética, no cumplida y, por ende,

insuficiente para constituirse en idénea critica de la sentencia (articulo

236 del Cédigo Contencioso Administrativo y Tributario) (§9) (Senten-

cia Julio César Mengue ¢/ GCBA s/ amparo).

Destacamos finalmente el caso “Uriarte Romero, Jorge Aurelio ¢/ GCBA

y otros s/ Amparo (articulo 14 CCABA)” (Camara de apelaciones en lo
Contencioso administrativo y tributario, sala I, 2012). Aqui, al igual que los
amparos antes descritos, se produce otro reclamo de acceso al Programa
Ciudadania Portena cuyo caso concreto recae sobre la situacién de una persona
que padecia diabetes, y que pretendia que se le garantizara la adquisicién
de alimentos para satisfacer la dieta alimentaria para su enfermedad. En
este caso se refuerza lo sostenido en el mencionado caso “Vera Vega” con
una consideracién expresa sobre las obligaciones estatales en esta materia,
a saber, que “las normas [en referencia a los tratados de derechos humanos
con jerarquia constitucional,] conceden al derecho a la alimentacién una
obligaciéon mas profunda que la simple entrega de sumas dinerarias que no
alcanzan a cubrir las necesidades alimentarias especiales de quien padece
una enfermedad que requiere de una dieta en particular”.

Luego, para la determinacién de lo solicitado por el accionante la Sala
establece que para esta circunstancia no se puede atender el reclamo al
indice de una canasta basica alimentaria prevista por el INDEC que se
encuentra prestablecida, ya que son parametros que quedan por fuera del
estandar. A tal fin se estipula que la modalidad para cubrir este reclamo se
“fije administrativamente y con periodicidad bimestral una suma de dinero
que tenga en consideracién los alimentos prescriptos medicamente, y tome
como parametro los precios publicados por dos establecimientos adheridos al
Programa Ciudadania Portena” y, ademas, que se tenga en cuenta al efecto
los indices de la Canasta Basica Total (Sentencia Jorge Aurelio Uriarte Romero
¢/ GCBA s/ Amparo, 2012).

Concordantemente, vale traer a colacion el caso “Asesoria Tutelar N° 3
CAyT ¢/ GCBA y otros s/ amparo (articulo 14 CCABA)" (Juzgado en lo Con-
tencioso administrativo y tributario n.” 13, 2013) en el cual la entidad ptblica
referida efectu6 un planteo en abstracto a los efectos de que el Gobierno local
adecuara las politicas publicas de modo tal de garantizar el derecho integral
a la salud, a la alimentacion, a la igualdad y a la autonomia personal de todos
los nifios y adolescentes y personas con padecimiento en su salud mental.
Asi, en el considerando 5 se destaca que “las particulares circunstancias
del caso, en el que un acto institucional y una ‘persona juridica defensora
de derechos o interés colectivos’ requiere la intervencion del Poder Judicial
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a efectos de que el Poder Ejecutivo adecue ‘la politica publica en materia
de alimentacién’”
poder judicial intervenir en la “oportunidad, mérito o conveniencia de las

politicas sociales implementadas por el GCBA” si entiende que corresponde

. Si bien el magistrado reconoce que no es facultad del

“determinar si la Administraciéon ha cumplido con las normas juridicas y con
los programas creados por el propio Gobierno”.

En este ultimo sentido es que, del andlisis de las politicas vigentes, el juez
hace un control judicial del Programa Ciudadania Portena y Ticket Social,
en mérito de lo que advierte que desde el ano 2005 estaria pendiente de
reglamentacién un aspecto del primero de estos programas en lo referente a
las “modalidades y condiciones” para acceder al programa al que refiere el
articulo 5 de la Ley 1878. Particularmente, resulta importante que en este
fallo no solo se considera que la grave situacién que atraviesan los afectados a
la normativa implicaba un orden de reglamentacién hacia el poder ejecutivo,
sino que estimula ello al magistrado a considerar que estdbamos frente a
un caso de interés publico. En esa légica adicionalmente, sostuvo que la
“alimentacién suficiente” es un bien colectivo que tiende a la “proteccién
de un derecho de incidencia colectiva cuya titularidad corresponde a todo
habitante”. Si bien no queda del todo reflejado en el caso si alude o no al
derecho a la alimentacién, lo cierto es que los actores reclaman por “el
derecho a la salud integral, a la alimentacién, a la igualdad y a la autonomia
personal” haciendo especial referencia a la naturaleza de los derechos que
se encuentran en juego en el marco del articulo 20 de la Constitucién local
(Sentencia Asesoria Tutelar N° 3 CAyT ¢/ GCBA y otros s/ amparo, 2013).

Por ultimo, es destacable de este recorrido jurisprudencial, que los de-
rechos sociales propenden a imponer la obligacion positiva a las autoridades
estatales, tendentes a respetar, proteger y garantizar los derechos sociales
en todas sus manifestaciones lo cual se ha plasmado en las sentencias del
fuero en estudio.

Por otra parte, cabe destacar un precedente que si bien no analizaba el
alcance del derecho a la alimentacién, si ha tenido una gran incidencia en
la interpretacién de los derechos sociales; asi, en el ano 2010, el Tribunal
Superior de Justicia (TSJ) tuvo la oportunidad de expedirse por primera vez
en el caso “Alba Quintana, Pablo ¢/ GCBA y otros s/ amparo (articulo 14

152

CCABA) s/ recurso de inconstitucionalidad concedido”* fijando pautas en

torno a los subsidios sociales (§ 5.2).

52 La trascendencia del fallo para esta investigacién fue que el TSJ se expidié por primera

vez, de modo expreso, en torno a uno de los derechos consagrados en el Pacto de Derechos
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En este caso, el TSJ tomd una posicion restringida en torno al derecho a
la vivienda. Sin embargo, en un caso andlogo, “Q. C. S. Y. ¢/ Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires s/ amparo”®3, adoptd la misma doctrina pero llegd
a instancia de la CSJN, en cuya oportunidad se revocé la doctrina desarro-
llada en “Alba Quintana”, lo cual permitiria avizorar que la Argentina esté
a orillas de un cambio de escenario que de algiin modo plantea un nuevo
interrogante en torno a los derechos sociales (Sentencia Pablo Alba Quintana
¢/ GCBA y otros s/ amparo (art. 14 CCABA) s/ recurso de inconstitucionalidad
concedido, 2010).

En el afio 2011 el fuero presenté una jurisprudencia constante y consolida-
da en torno al derecho a la alimentacién, también producto de que en general,
los reclamos estan relacionados con la necesidad de cubrir dietas especificas
prescritas para determinadas enfermedades. De hecho, en la mayoria de los
casos que sucedieron a la causa “Vera Vega'®*, las consideraciones juridicas
resultaron casi idénticas, por lo que se pudo entender que la experiencia
del tramite de las demandas en torno a los derechos sociales ha permitido
formular ciertos criterios a la hora de pronunciarse en este tipo de casos®®.

Econdémicos, Sociales y Culturales y que sirvié de modelo para los Juzgados de Primera
Instancia y Camara a la hora de considerar en sus sentencias los extremos que invocados al
solicitar la inclusién en los Programas del GCBA y al periodo de adjudicacién. En cuanto a la
plataforma factica, el Sr. Pablo Alba Quintana, promovié accién de amparo contra el GCBA,
el Ministerio de Derechos Humanos y Desarrollo Social en virtud de hallarse afectados su
derecho a la vivienda, a la salud y a la dignidad, por no habérsele reconocido el derecho a
un techo donde alojarse al serle negada la reincorporacién en el programa de emergencia
habitacional vigente. Asimismo solicité que el subsidio que le fuera otorgado, le permitiera
costear integralmente el lugar de alojamiento, ello asi, en razén del alto valor de los alquileres
de las habitaciones de hoteles y albergues de la ciudad.

58 CSJN, Q. 64. XLVI. RECURSO DE HECHO “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
s/ amparo”. Sentencia de 24 de abril de 2012. Vale decir que la jurisprudencia desarrollada
en este caso también fue receptada en la Suprema Corte de Justicia de Buenos Aires, en el
caso “B., A.F ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ Recurso extraordinario de hecho”.

5% Cam. Ap. CAyT CABA. Sala 1. “Vera Vega Eduardo ¢/ Ministerio de Derechos Humanos y
Sociales de la CABA s/ Amparo” Expediente 22386/0. Sentencia 76. 30 de mayo de 2008;
Caso “Elba Rosa ¢/ GCBA s/ Procesos Incidentales” -Expediente 38563-1. En igual sentido:
Cam. Ap. CAyT CABA. Sala II. Causa “V.G.M. ¢/ GCBA s/ Otros procesos incidentales” -Ex-
pediente 39366-2. Sentencia 50, de fecha 24 de mayo de 2011y “P. DE G. M. C. ¢/ GCBA y
otros s/ Otros procesos incidentales” - Expediente 39538-1. Sentencia 171. 27 de octubre de
2011; Cam. Ap. CAyT CABA. Sala 1. “Bareiro Alcaraz Tomasa ¢/ GCBA s/ Amparo” (articulo
14 CCABA) - Expediente 37048-0. 15 de marzo de 2011.

%  Tanto en el caso de los Juzgados de Primera Instancia y la CaAmara de Apelaciones del fuero

se expidieron primero sobre el derecho a la salud, y, luego pero en conjunto respecto del
derecho a alimentacién y del derecho a la vida, entendiendo que con el efectivo goce del
derecho a la alimentacién, se asegura el efectivo y pleno goce del derecho a la salud lo que
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5.3.3 Conclusion

Del analisis precedente del capitulo jurisprudencial, pueden extraerse algu-
nos lineamientos: la Corte Suprema ha ampliado su respuesta a ciudadanos
imposibilitados de proveerse por si mismos los alimentos necesarios para una
vida digna. En una primera etapa, el Alto tribunal rechazé las demandas,
fundando la negativa a acogerlas en cuestiones procesales —de incompeten-
cia— o, incluso, por entender ajena a su funcion estatuida por la Constitucién
Nacional este tipo de satisfacciones.

En una segunda etapa, en cambio, la Corte comenz6 a habilitar las medidas
precautorias solicitadas que eventualmente satisfacian en parte el objeto
del juicio. Luego de concederlas mantuvo, ademas, el interés en la cuestion,
haciendo un seguimiento. Ese seguimiento consistié eventualmente en
citar a las partes a una audiencia publica con los miembros del tribunal (por
ejemplo, “Defensor del Pueblo c/Provincia de Chaco y otros”) e inmiscuirse
directamente en la solucién politica al reclamo jurisdiccional. Cabe aspirar
a que en el futuro se produzca, ademads, un pronunciamiento de fondo, que
hasta hoy no ha ocurrido.

El examen de la jurisprudencia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
reveld la existencia de procesos en que no solo se reclamaba la provision
directa de alimentos por parte del Estado, sino también que la misma sea
adecuada, en los términos del Protocolo de San Salvador (por ejemplo, “Vera
Vega” y “Trisoja”). La perspectiva que se desprende del andlisis de dicha
jurisprudencia permite advertir una paulatina tendencia al reconocimiento de
la justiciabilidad del derecho en estudio, no solo en un sentido lato, sino tam-
bién a través de un prisma en el que pueden advertirse matices interesantes.

Algunas notas interesantes de dichos reclamos, son las siguientes:

a) La pretension del derecho a la alimentacién va acompanada, con
frecuencia, de otras pretensiones relativas a otros derechos econémicos
y sociales. A veces los casos versan sobre el acceso o continuidad de una
persona o grupo familiar en un programa de emergencia habitacional
o alimentaria. Otro derecho que suele plantearse conjuntamente con
el derecho a la alimentacién es el derecho a la salud. Las demandas

es parte del derecho a la vida digna. A modo de ejemplo: Juzgado de 1° Inst. CAyT, n° 5, Sec.
n° 9.CABA “Barzana, Noelia Graciela ¢/ GCBA s/ Amparo” (ARTICULO 14 CCABA) - Expe-
diente 37288/0, “Cozzarini Celia Teresa y otros ¢/ GCBA y otros s/ Amparo” (ARTICULO 14
CCABA) - Expediente 29844/0, “Brizzolaro, Mirta Isabel ¢/ GCBA s/ Amparo” (ARTICULO
14 CCABA) - Expediente 42444/0, entre muchos otros.
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iniciadas en el fuero por este derecho estan vinculadas asiduamente

con el derecho a la salud. Esto probablemente derive de la modalidad
en que se encuentra protegido el derecho a la alimentacién en el marco
legislativo, en el que la ligazén con el derecho a la salud es estrecha

(conforme el articulo 20 de la CCABA, sobre esto ver acapite de estado

del arte en la legislacion).

b) En los casos relevados, la justicia resolvié en lineas generales,
favoreciendo el reclamo del derecho a la alimentacién, al punto que

puede afirmarse que en este fuero existe una tendencia a reconocer
en el Gobierno de la Ciudad el deber de colocar a los amparistas dentro
del resguardo que otorgan los programas sociales, garantizando asi

el derecho a la alimentacién y la posicién del Estado como garante.
Los reclamos judiciales se focalizan en el comportamiento del GCBA
como responsable ultimo de la gestion de programas sociales de tipo

asistencial.

c) Entodos los casos, la justicia se arroga la potestad de intervenir cuando

se encuentran conculcados este tipo de derechos.

d) De todas formas, cabe la pregunta respecto de la capacidad de respuesta

del Estado (no siempre mensurable por el Juez que resuelve un recurso

procesal urgente), asi como la dificultad de discernir para el poder

judicial el medio idéneo de respuesta al derecho a la alimentaciéon que

con frecuencia esté ligado a apreciaciones de conveniencia politica

y social que requieren una infraestructura mayor que la que puede

ofrecer un tribunal en un caso concreto.

e) Del andlisis jurisprudencial, se desprende, ademas, una ineludible

relacién inversamente proporcional entre los aspectos politicos y

juridicos. De la eficacia de los primeros depende la innecesariedad de

los segundos. Vale decir: el incremento de casos en los que el derecho

se reclama ante la jurisdiccién es sintomatico respecto del grado de

eficiencia de los planes propuestos por el poder politico.

5.4 ESTADO DEL ARTE DE LA DOCTRINA

La finalidad de este capitulo consiste en exhibir las diferentes lineas doctri-
narias que se presentan exclusivamente en el derecho vernéculo®®, abarcando

56

Por ello, nuestro objetivo es circunscribir el andlisis a los estudios realizados exclusivamente

por autores argentinos y, entre ellos, aquellos que se destacan en el abordaje del tema, ya

sea por el enfoque novedoso de su trabajo o por el rigor cientifico del analisis.
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a los autores que se destacan en el estudio del tema, con particular énfasis en
las nuevas perspectivas que aportan a la mesa de discusién y los caminos que
senalan como soluciones juridicas en aras de garantizar la plena efectividad
del derecho a la alimentacién adecuada en Argentina.

En un primer segmento se analiza doctrina sobre aspectos generales,
mientras en el segundo, la interdependencia entre el derecho a la alimentacién
con otros DESC.

Existen diversos desarrollos teéricos de importancia en la doctrina
argentina respecto de los derechos econémicos, sociales y culturales, que
se omiten a los efectos de restringir esta investigacién. En este segmento
se hara referencia exclusivamente a la doctrina que abordé el derecho a la
alimentacion.

5.4.1 Aspectos generales sobre el derecho a la alimentacién

Daniela Paula Pearce, en su investigacion referida al derecho a la alimentacion
en Argentina (2010), denuncia que el problema que aqueja el tema en cues-
tién no es la carencia de leyes para garantizar el derecho a la alimentacién
sino carencia de voluntades. La autora entiende que el Estado argentino
no garantiza el derecho a la alimentacién ni a la seguridad o soberania
alimentaria. En la obra que se comenta, la autora realiza una anélisis a la
Ley 25724 (2003) de la que destaca que carece de un mecanismo especifico,
ya sea administrativo, cuasi judicial o judicial, que permita a los grupos
vulnerables una via de recurso adecuada en conformidad con el criterio del
marco juridico recomendado por la FAO en su directriz 7.2. Pone de relieve
que el programa que implementa la citada norma es una medida adoptada
por la situaciéon de emergencia alimentaria; no obstante, deberia trascenderla
y dirigirse a elevar la calidad de vida de toda la poblacién para mejorar su
salud y su nutricién®’.

Como vias complementarias para la defensa del derecho bajo andlisis,
senala los instrumentos legislativos con los que cuenta la Argentina (el de-

57 Respecto del Programa de Nutricién y Alimentacién Nacional (Ley 25724) afirma que “sienta

las bases minimas que podrén ser desarrolladas con un rol activo de la sociedad y legislado-
res, ONG, defensores del pueblo, jueces, etc.”. A su vez, sostiene que “sobre los Programas
asistenciales y alimentarios [...] inicamente han servido para otorgarle a los sectores de la
poblacién mas vulnerables y en riesgo, un paliativo, es decir, un subsidio mensual” y que
“el Estado olvida que la proteccion del derecho a la alimentacién excede el marco de la mera
entrega de bolsones de comida o subsidios, por cierto insuficientes, pues, lo esencial es adoptar
medidas para que la poblacién tenga la autonomia para acceder a sus propios alimentos” p. 32.
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recho interno, internacional, los tratados, observaciones de Naciones Unidas,
reuniones de los Estados, etc.), las estrategias que deben utilizarse (el rol
participativo del Defensor del Pueblo, los Programas y Planes alimentarios
mundiales, bancos de alimentos, y las garantias jurisdiccionales). Considera,
no obstante, que la situacién argentina podria mejorarse si se superaran los
siguientes obstaculos: falta de inclusién expresa del derecho a la alimentacién
en la Constituciéon argentina; programas alimentarios que solo sirven de
paliativo —subsidios mensuales—; escasa intervencién de los organismos e
instituciones que deben velar por la proteccién de ese derecho; inexistencia de
un recurso judicial en el orden interno, tribunales que se eximen de intervenir
con fundamento en que no pueden inmiscuirse en politicas publicas o en el
presupuesto de la Naciéon (Pearce, 2010).

Desde una formalidad més antropolégica que juridica, una critica similar
realiza Patricia Aguirre (2004) al destacar que en Argentina no hay politica
alimentaria, sino acciones alimentarias, que consisten en la entrega directa de
alimentos (p. 7)°®. La autora examina en su trabajo el concepto de Seguridad
Alimentaria, entendido como “el derecho de todas las personas a tener una
alimentacién cultural y nutricionalmente adecuada y suficiente” (p. 1). Divide
el andlisis en dos niveles: la seguridad alimentaria propiamente dicha, de
nivel macro, de las poblaciones y grupos que habitan naciones o regiones, y la
seguridad alimentaria de los hogares, en el nivel microsocial (Patricia, 2004).

Por otro lado, Cecilia Abalos (2009) senala la concepcion del derecho que
entiende en los reclamos alimentarios una cuestiéon del derecho privado,
cuando en verdad estan en juego cuestiones esenciales el Estado. Considera
que las dos visiones se complementan y que de ninguna manera pueden
ser excluyentes cuando lo que se protege es la calidad de vida. Destaca,
asimismo, que en los procesos judiciales la visién que predomina es la
privatista, mientras que al Estado se le otorga una funcién solo asistencial,
complementaria (Abalos, 2009).

Por su parte, Rolando Gialdino (2000) encuadra sus consideraciones
dentro de la Observacién General n.° 12 del Comité de Derechos Humanos®®
y el articulo 11.1 del PIDESC. Asi, sostiene que el derecho a la alimentacion
adecuada se ve emplazado necesariamente por encima del umbral del hambre

58 Si bien la autora analiza las politicas publicas durante el periodo 1991-2001, realiza criticas

y plantea lineas directrices generales que exceden dicho plazo.

5 Observacién General n° 12 (adoptada por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-

turales de la ONU el 11 de mayo de 1999) El derecho a una alimentacién adecuada. (Articulo
11 PIDESC).
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(p. 833) y afirma que el centro de la cuestion esté puesto, por cierto, en el
caracter adecuado de la alimentacion, es decir, atendiendo circunstancias
personales de cada individuo (p. 834; cfr. Observaciéon General. 12 del
Comité DESC, §9). Asimismo, dice que esto no debe confundirse con una
cuestion de cantidad y calidad de alimentos, sino que el concepto apunta,
inequivocamente, a la existencia de un sistema alimentario en el que los
caracteres quedan encerrados en conceptos de mayor extension.

Luego, en cuanto al concepto de desnutricién asevera que:

La ingesta calérica puede dar una indicacién de subnutricién, pero
es insuficiente para medir la malnutricién que se define en términos
mas amplios como la falta de nutrientes necesarios. Existen tres tipos
de malnutricién, que son causadas por insuficiencia: de proteinas y car-
bohidratos; de vitaminas y de minerales®’. (Gialdino, 2000).

La desnutricién es un concepto que ha sido mentado por la Comision
Interamericana en cuanto a calorias, proteinas, minerales y vitaminas®! y
por el Protocolo de San Salvador.

Gialdino manifiesta que el propésito final de promover el derecho a una
alimentacion adecuada es alcanzar el bienestar nutricional de los individuos.
La situacion nutricional de la persona humana estd determinada al menos
por tres grandes ramas en condiciones que interactian de manera dindmica,
relativas a la alimentacion, la salud y los cuidados, y la educacién como una
dimensién que la atraviesa (Gialdino, 2000, p. 837).

Marcos Filardi (2011) afirma que: “[a]l reconocer el derecho a la alimen-
tacion adecuada, el Estado se convierte en el garante de la disponibilidad,
la accesibilidad fisica y econdémica, la adecuacién y la sustentabilidad de la
alimentacién de todas y cada una de las personas bajo su jurisdiccion.” (p. 67).

Filardi sostiene que, en su posicién de garante, el Estado debe desarrollar
una politica publica que genuinamente persiga el objetivo de garantizar
el derecho. En tales condiciones, se encuentra obligado a: i) Respetarlo; ii)
Protegerlo: lo cual implica fiscalizar adecuadamente a los actores involucra-
dos en la cadena de produccién, distribuciéon y comercializacién. Asimismo,
supone estimular la investigacién publica en nutricién, proporcionar sistemas
de defensa de la competencia, proteger el medio ambiente; iii) Realizarlo,

50 El autor cita a VAN BUEREN, GERALDINE, The international Law on the rights of child, La
Haya/Boston/Londres, M. Nijhof, 1998, p. 315.

61 El autor cita el “Informe de la situacién de los Derechos Humanos en Guatemala” (OEA/

Ser.L/V/I1.53.Doc. 21rev.2-13-10-1981) Washington, DC. CIDH, 1981, p. 131
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méxime cuando un individuo o grupo sea incapaz de propendérselo per se;
iv) Adoptar medidas para desarrollarlo progresivamente (Filardi, 2011).

Desde el analisis de las normas constitucionales, Laura Pérez Bustamante
(2005) al estudiar —el que denomina— “derecho al consumo” sostiene que “la
satisfaccion de las necesidades basicas -alimento, vivienda, educacién, salud-
se entiende, entonces, como el contenido minimo que tienen los habitantes
de acuerdo al articulo 42" (Perez-Bustamente, 2005, p. 77)

Por lo expuesto, manifiesta que la politica de desarrollo sustentable como
modelo adoptado por el articulo 41 de nuestra Constitucion determina la base
sobre la cual se asientan los derechos del articulo 42. Asi, el desarrollo susten-
table es un medio para alcanzar el objetivo de desarrollo humano (articulo 75
inciso 19 CN que senala restricciones y obligaciones de conducta, (por lo que)
afirma que “si existe algun derecho vinculado inescindiblemente a la vida,
este es el derecho a la alimentacién. Por tal razén, participa del contenido
del derecho de acceso al consumo” (Perez-Bustamente, 2005, p. 87).

Sandra Frustragli y Carlos Herndndez (2003) afirman que en la Cons-
titucién Nacional existen clausulas generales que protegen este derecho,
como son el articulo 75 inciso 22 a través de la incorporaciéon de tratados de
derechos humanos con jerarquia, y el articulo 75 inciso 23%. Al respecto,
los autores analizan el argumento de supeditacién de la plena efectividad
de los derechos fundamentales a la alimentacién y a la salud a los recursos
econdémicos habilitados presupuestariamente (Herndndez & Frustagli, 2003,
pp. 520-524).

Al propio tiempo, Miryam K. de Gorban (2011), desde la perspectiva
de la seguridad y la soberania alimentaria en Argentina, sostiene que “[e]
stamos inmersos, no cabe duda, en una profunda crisis, “civilizatoria”, y la
problemaética alimentaria atraviesa todas las facetas de la misma” (p. 12). No
obstante, destaca la existencia de algunas fortalezas que ayudan a paliar la
mencionada crisis. En ese orden, manifestd que:

[Sli lo relacionamos con nuestro pais, sostenemos que es la resul-
tante de la inflacién, de la desocupaciéon y de la desvalorizacién del sa-

52 CN, articulo 75, Inc. 23: Corresponde al Congreso [...] “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 reconocidos por esta Constitucién y por los tratados internacionales vigentes
sobre derechos humanos, en particular respecto de los nifos, las mujeres, los ancianos y
las personas con discapacidad. Dictar un régimen de seguridad social especial e integral en
proteccién del nifno en situacién de desamparo, desde el embarazo hasta la finalizacién del
periodo de ensenanza elemental, y de la madre durante el embarazo y el tiempo de lactancia”.
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lario, pero también de una politica agropecuaria que ha llevado a la con-
centracién de la tierra, al monocultivo, a la agricultura sin agricultores,
a la expulsiéon de los pequenos productores y a la disminucion de la pro-
duccién de alimentos fundamentales (de Gorban, y otros, 2011, p. 30).

Asimismo, desde la perspectiva de la seguridad alimentaria, Maria Emilia
Gautero (2011) analiza la relacién de los alimentos, el medio ambiente y la
salud publica y afirma que los alimentos son esenciales para la vida y son
objeto del derecho alimentario, y se relacionan con el medio ambiente, los
agroquimicos y las nuevas tecnologias®.

Frente a este panorama, afirma que los nuevos conocimientos de las
ciencias de la salud, por sobre todo de la nutricién, han generado el cambio
de paradigma de un modelo de alimentaciéon “saludable y masiva” a otro
caracterizado por una alimentacién “6ptima y personalizada”, proceso acom-
panado por la implementaciéon de nuevas tecnologias nutrigenémicas. Por
ultimo, indica la importancia que han cobrado la informacién, la educacién
y la formacién alimentaria de los consumidores (Gautero, 2011).

Por su parte, Carlos Carballo (2011), aborda la teméatica como problema
socioecondémico y politico estructural, aseverando que:

[S]i bien se trata de un problema complejo y multidimensional, es
fundamentalmente un problema de acceso a la alimentacién, de falta
de capacidad para adquirir o acceder a los alimentos por parte de deter-
minados sectores sociales [...] Por consiguiente, constituye un problema
socioeconémico y politico, un problema estructural inherente al mode-
lo econémico instaurado en el pais y a la evolucién que ha tenido en él
nuestro sistema alimentario (Carballo, 2011, p. 17).

5.4.2 Interdependencia del derecho a la alimentacién

El derecho a la alimentacion adecuada representa un pre requisito para el
disfrute de otros derechos fundamentales de la persona humana; por ello es
preciso registrar el abordaje cientifico de esta interdependencia.

La interdependencia de los derechos ha sido desde hace tiempo referida
por la doctrina. En este sentido Bazan propugna “una vision sistémica de los
derechos humanos”®* (Bazéan, 2005). Por su parte, Pearce tiene dicho que

5 La autora senala que la produccién de alimentos debe garantizar el desarrollo productivo

en un ambiente sano y equilibrado y, a la par, no deben poner en peligro a las generaciones
futuras.

54 El autor cita a Cancado Trindade: “a la integridad del ser humano corresponde en definitiva
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“suponer que el derecho a la alimentacién es, simplemente, el suministro de
alimentos, es reducirlo a su minima expresion, con una acotadisima vision
del flagelo del hambre que hoy acecha al mundo” (Pearce, 2010, p. 21) y
desarrolla las relaciones del derecho a la alimentaciéon con los siguientes
derechos: vida, integridad, salud, dignidad, nivel de vida adecuado, medio
ambiente sano, desarrollo, acceso a la tierra, agua, y a no ser discriminado
por razones de género, informacién, educacién, seguridad social (Ibidem).

Respecto del derecho a la alimentacién y el derecho a la salud, Graciela
Medina (2011)% trae a colacién la Opinién General n.° 14 del Comité de
Derechos Econémicos Sociales y Culturales, que al analizar el articulo 12
del PIDESC ensena que:

La salud es un derecho humano fundamental e indispensable para
el ejercicio de los demas derechos humanos [...] El derecho a la salud
estd estrechamente vinculado con el gjercicio de otros derechos huma-
nos y depende de esos derechos [...] en particular el derecho a la ali-
mentacién®® (Medina, 2011).

Al propio tiempo, la doctrina sefala la relacién del derecho a la alimen-
taciéon adecuada con el derecho al agua potable y al saneamiento.

En este sentido, Mirta Bellotti (2011) analiza estos ultimos derechos,
afirmando que:

El derecho al agua y el derecho al saneamiento estan claramente
dentro de la categoria de garantias esenciales para asegurar un nivel
de vida adecuado particularmente, en tanto son una de las condiciones
fundamentales para la supervivencia [...] estdn también inextricable-

la integridad de sus derechos”. En el mismo sentido. Véase: Abramovich y Courtis, Los
derechos sociales como derechos exigibles, p. 29, y Gil Dominguez, Andrés, Constitucion
socioeconémica y derechos econémicos, sociales y culturales, p. 228 quien, siguiendo a
Pisarello (Trotta, Madrid, 2007), propugna la interdependencia e indivisibilidad de todos los
derechos en términos axioldgicos y estructurales.

55 Medina, ademas de desarrollar la proteccién normativa nacional e internacional del derecho a
la salud y relacionarlo con el derecho a la alimentacién, destaca su vinculacién con el derecho
a la vida y la dignidad humana. (doctrina de Fallos 323:3229, 324:3569, entre otros).

66 Véase: para ilustrar la relacién del derecho a la alimentacién y el derecho a la salud, el caso
de la prestacion del alimento especial que requieren las personas celiacas, Conf. Medina,
Graciela - Luft, Marcelo Enrique, “Los celiacos y las obligaciones de las obras sociales y
empresas de medicina prepaga”, Revista Juridica La Ley, volumen: 2010-C, pp. 689 a 694. El
trabajo analiza las soluciones jurisprudenciales sobre la determinacion de las obligaciones que
tienen las obras sociales y empresas de medicinas prepagas frente a los celiacos. Es preciso
senalar que, con posterioridad a los fallos que comenta el articulo, el dia 4 de mayo de 2011,
el Poder Ejecutivo dict6 el Decreto 528/2011, reglamentario de la Ley 26588.
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mente relacionados con el derecho al estandar de salud mas alto [...] y
los derechos a la vivienda y al alimento adecuados (p. 1, con cita de CO-
HRE y COSUDE) (Bellotti, 2011).

A su vez, la relacién de los derechos en analisis es abordada por Carlos
A. Rodriguez (2010), quien destaca las normas de derecho internacional e
internas que protegen el derecho humano al agua en relacién con la seguridad
alimentaria. Asi trae a colacién las consideraciones de la FAO y el discurso
que el Papa Benedicto XVI® pronuncié en la sede del organismo: “El hambre
es el signo mas cruel y concreto de la pobreza [...] no se puede olvidar que
entre los derechos fundamentales de la persona esta el de una alimentacion
suficiente, sana y nutritiva y el derecho al agua, “se unen al derecho primario:
la vida” (Rodriguez, 2010, p. 828).

Mauricio Pinto, Noelia Torchia, Martin Liber, Nicolds Gonzéalez del Solar
y Santiago Ruiz Freites (2006) analizan tres institutos juridicos en los que
consideran “ha evolucionado el derecho”: el uso comun, el servicio publico
de agua vy el derecho humano al agua y entienden que estos “no son mas que
distintas formas juridicas de atender la misma realidad: el acceso al agua es
una necesidad humana que no puede ser desamparada por el orden juridico”
(Pinto, Martin, Tochiaa, Ruiz-Freites, & Gonzalez del Solar, 2006, p. 386).

Por otra parte, Maria Emilia Gautero, en su resehado trabajo sobre
alimentos, medio ambiente y salud publica, explica la relacién y diferencia
entre la seguridad alimentaria y el derecho humano a la alimentacién. En
este sentido, afirma que, en inglés, para referirse al concepto de seguridad
alimentaria se emplean con imprecision dos términos con significado distinto:
food security y food safety: “Con caracter general puede decirse que los
términos food security refieren al abastecimiento, al acceso y la disponibi-
lidad de alimentos seguros y nutritivos, y que los términos food safety se
emplean para mencionar cuestiones que afectan la seguridad y calidad de
los alimentos” (Gautero, 2011, p. 116).

En efecto, de esta doble terminologia afirma que de seguridad alimentaria
existe un concepto amplio y uno restringido. El concepto amplio, también
referido como “seguridad del abastecimiento alimentario”, fue establecido
en un plan de accién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién y destaca

57 El autor senala que el Papa hizo estas manifestaciones en el discurso que pronuncié en la sede

de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), en
la primera jornada de la Cumbre Mundial sobre Seguridad Alimentaria (16/11/2009). Diario
Yucatan.com.mx - Martes 17/11/2009.
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la dimensién cuantitativa, frente al criterio cualitativo o higiénico-sanitario
propio del concepto restringido” (Ibidem).

Desde la perspectiva de la seguridad y soberania alimentaria, Mercedes
Paiva y Valeria Abajo (2010) manifiestan la especial interrelacién existente
entre el derecho a la alimentacion y los derechos a la educacion y a la infor-
macion. En su articulo las autoras sostienen que tener acceso a la informacion
coadyuva a proveer al bienestar y a la salud fisica, lo que incluye dar asistencia
material y apoyo en materia de nutricién. La atencién se centra en el acceso
a los alimentos independientemente de la forma de acceso (Paiva, Abajo,
Figueroa, & Oharriz, 2010).

Finalmente, Guillermo Moro (2011) desarrolla la posibilidad de un de-
recho a la alimentacién como derecho auténomo. Para ello desarrolla como
primera medida cudl es el propoésito de reformular “el problema social del
acceso desigual a los alimentos en el lenguaje de los derechos humanos”.
Sobre ello dilucida tres cuestiones: exponerlo como un problema causado,
evitable y al Estado como responsable de esto Gltimo con sustento para ello
en tratados especificos que, como menciondbamos en otro acapite, han sido
dotados de jerarquia constitucional. Asi, el autor luego de desarrollar la
jurisprudencia nacional y provincial més representativa, y el enfoque que han
tenido las politicas sociales en nuestro pais, se cuestiona sobre la posibilidad
de pensar este derecho como un derecho auténomo. En esa l6gica considera
que eventualmente tal derecho constitucional tendria el siguiente “ntcleo”:
a) una politica de precios, b) una politica de acceso al agua potable, y ¢) una
politica de tierras y educacional para la autoproduccién y gestién alimentaria.
En ese sentido afirma que esta caracterizacién del derecho a la alimentacion
permitiria repensar la estructura juridica y econémico-politica en el sentido
de generar una “oportunidad de creacién de nuevas dindmicas institucionales
y econémicas, o bien de radicalizacion de herramientas transformadoras que
el trabajo sobre otros derechos constitucionales ya ha hecho ‘existir’” (Moro,
2011).

5.4.3 Conclusién

En los ultimos anos se ha ido consolidando un consenso generalizado en la
doctrina argentina respecto a la afirmacién de los derechos econémicos,
sociales y culturales como derechos exigibles. Asi se encuentran diversos
argumentos y de esa forma se consolida doctrinalmente la elaboracién de
una retoérica consistente, ordenada al pleno reconocimiento por los tribunales
nacionales.
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Existe consenso doctrinal en elogiar el nuevo patrén constitucional im-
pulsado por la reforma de 1994, como también respecto de los instrumentos
internacionales de proteccién de los DESC y la jurisprudencia de sus érganos
de aplicacion.

A su vez, la elaboracién dogmatica en torno a los derechos econémicos
sociales y culturales allana el camino de desarrollo doctrinal del derecho
a la alimentacién en particular, el cual todavia —y a pesar de las valiosas
contribuciones resehadas— resulta incipiente.

Frente a ello, cobran relevancia las relaciones con otros derechos que
pone en evidencia la doctrina cientifica.

Otro aspecto notable que conviene resaltar es la trascendencia del
abordaje interdisciplinario del derecho a la alimentacién. Segun surge de
nuestro relevamiento, existen anéalisis emanados no solo de juristas sino
también nutricionistas e ingenieros agréonomos. La interdisciplinariedad del
derecho a la alimentacién es una nota llamativa y enriquecedora respecto
de su elaboracion doctrinal.

Finalmente, se observa que la doctrina de los autores funciona como
vanguardia en la lucha por los derechos econémicos, sociales y culturales,
por cuanto pone sobre la mesa de discusién nuevos argumentos para su
reconocimiento pleno y efectivo, criticando aspectos de los fallos, leyes y
decretos considerados regresivos para luego ambicionar construir un esce-
nario juridico mas justo y solidario. De esta forma, abre caminos promisorios
para nuevos planteamientos legislativos y materializaciones del acceso a la
justicia en esta materia.

5.5 CONCLUSION FINAL

Como corolario de todo lo expuesto, conviene referirse a la integracion de los
tres aspectos relevados, para lo cual se recapitularan los puntos mas salientes
de cada uno para luego integrarlos y realizar un balance final.

En primer lugar, en cuanto al estado del arte en la legislacion, se advirtié
un esfuerzo sostenido a escala nacional tanto como local para ubicar al Estado
en un rol de garante de los derechos sociales y econémicos a la alimentacioén.
El Estado, en tanto que poder politico, no rechaza su funcioén social y asis-
tencial, sino que ha ido buscando estrategias adecuadas de contencién de las
situaciones de mayor exposicion social. La inestabilidad de la legislacién es
elocuente por si misma de un proceso de constantes cambios en busqueda
de una mayor eficiencia en la respuesta.
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En segundo lugar, en cuanto al estado del arte jurisprudencial, se pudo
vislumbrar que en la cima del sistema judicial argentino, la incidencia de casos
especificos que hayan versado sobre el derecho a la alimentacion es escasa.
Esto podria deberse a una inmadurez juridica en la evolucion de la conciencia
social en orden al acceso a la justicia. No obstante, también debe tenerse en
cuenta que en la medida en que los reclamos obtengan una resolucién en
instancias inferiores, es improbable que el caso trascienda a la competencia
del mas alto tribunal. En todo caso, se advierte una sensibilidad peculiar de
la Corte Suprema, que ha dispuesto mecanismos de contencién afinados para
responder a los reclamos que llegaron hasta su instancia.

En el otro extremo de la piramide jerdrquica del sistema judicial, la
jurisprudencia de la Ciudad Auténoma ha presentado una variedad de casos,
que ofrecen una riqueza jurisprudencial plena de matices. Si bien es palpable
la concienciacién de la sociedad, en el sentido de que el Estado es garante
y de que existe un derecho de acceso a la justicia para la efectivizacion del
reclamo; también puede pensarse que cada reclamo; supone un caso en el
que la respuesta politica preventiva habria fracasado. A la par, la respuesta
jurisdiccional al derecho a la alimentacién es siempre y necesariamente
maés imperfecta que la respuesta politica. Mientras que la respuesta politica
puede disenar mecanismos complejos de satisfaccién de los derechos, que
sean adecuados a los recursos del Estado y coherentes con las demas politicas
puablicas, la visién del juez se centra en un caso concreto, y las alternativas
con las que cuenta son necesariamente mas limitadas. Siempre es preferible
la repuesta publica preventiva. No obstante, es laudable el desarrollo de la
acogida jurisprudencial, porque supone una red ultima de contencién.

En tercer lugar, en cuanto al estado del arte doctrinal se percibe una
gran riqueza en la elaboracién del derecho a la alimentacién. Aun cuando
los desarrollos doctrinales se encuentran en un estado incipiente, la doctrina
es el gran motor de empuje de las dos instancias anteriores (legislacion y
jurisprudencia). Funciona como un permanente aliento que impele a traspasar
los limites mas estrechos del poder politico y la jurisdiccién. Aporta a estas
ultimas una retérica y un esqueleto argumentativo creativo que permite
una evoluciéon sostenida y el dato de soluciones comparadas. Es interesante
recuperar en este balance la importancia de la interdisciplinar en materia de
derecho a la alimentacion, que consideramos debe ser promovida.

Puede observarse una rica interaccién entre los tres frentes de andlisis.
La legislacién tiene una funcién preventiva. Sin embargo, se alimenta de la
jurisprudencia, toda vez que la Giltima es testigo y medida de sus fracasos. El
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poder judicial funciona como un correctivo de la legislacién que no ha podido
dar respuesta o, bien, en un caso concreto ajeno a la generalidad prevista
por la ley o, bien, por fracaso en el mecanismo legal. La doctrina hace bien
en integrar y analizar ambos enfoques, proponiendo nuevos horizontes su-
peradores que acerquen las necesidades sociales a las posibilidades puablicas.

Finalmente, es de notar —aunque no pudo incluirse como objeto del presen-
te trabajo— una carencia de integracion entre el derecho publico (distributivo)
y el derecho privado (conmutativo), en la modalidad de una interaccién de
cara al derecho a la alimentacién. Esta interacciéon nos parece urgente y
auspiciamos su instalacién doctrinal, para provocar luego una integracién de
politicas publicas que desemboquen en una mayor efectividad del derecho.

ANEXO: La inseguridad alimentaria como forma de aproximacién a la
pobreza estructural en el caso de la Argentina urbana (2010-2012) (Obser-
vatorio de la Deuda Social Argentina-UCA)

El acceso a una alimentacién adecuada ha sido reconocido como un
derecho individual y de responsabilidad colectiva desde mediados de siglo
XX (Asamblea General de Naciones Unidas, 1966) (Asamblea General de
las Naciones Unidas, 1948). En este sentido, el acceso a una alimentacién de
manera sostenida en cantidad y calidad es considerado uno de los derechos
basicos de todo ser humano, ya que no solo garantiza el mantenimiento de
la vida, sino que indica si esta es saludable o no. Consecuentemente, en la
medida que exista inseguridad alimentaria se vera vulnerado el derecho
primordial a un nivel de vida adecuado, afectando a su vez el desarrollo
humano social e individual.

A partir de 2010, el Observatorio de la Deuda Social Argentina incorporé
un maédulo especial de preguntas, tendentes a medir la probleméatica de la
inseguridad alimentaria (IA) de forma cualitativa y directa. En términos
generales, la inseguridad alimentaria expresa el porcentaje de hogares
donde en los ultimos 12 meses al menos alguno de sus miembros debié
reducir la porcién de alimentos y/o experiment6 algin evento de hambre
por razones econémicos. Conforme a ello, se hace posible evaluar dos niveles
de inseguridad alimentaria: la inseguridad moderada (reduccion de la dieta
con percepcion de riesgo a experimentar hambre), y la inseguridad severa
(reduccion de alimentos con registro de eventos de hambre). A manera de un
indicador agregado, el déficit total da cuenta de la incidencia de cualquiera
de las dos situaciones para el conjunto de los hogares (Salvia, Musante, &
Tunoén, 2012).
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La definicion operativa y la metodologia de medicién adoptada para la
variable inseguridad alimentaria se presentan en el siguiente recuadro
metodoldgico. Cabe informar que los datos estadisticos completos emplea-
dos para la elaboraciéon de este apartado se encuentran disponibles en el
documento digital “Barémetro III - Serie Bicentenario (2010-2011-2012).
Informacion Estadistica” (Salvia, 2013), el cual puede consultarse desde la
pagina web del Observatorio de la Deuda Social Argentina (www.uca.edu.
ar/observatorio). Definicién operativa de la inseguridad alimentaria en la
EDSA-BICENTENARIO

La EDSA-Bicentenario releva desde 2010 un conjunto de items destinados
a obtener una medicién directa y cuantitativa de la inseguridad alimentaria
(IA) en los hogares urbanos de la Argentina. Se utilizan para ello cinco
preguntas referidas a situaciones de insuficiencia o riesgo alimentario por
causas econdmicas percibidas por los hogares durante los ultimos 12 meses
y relatadas al momento del relevamiento.

Entre estas preguntas se incluyen dos items especificos destinados a
medir, por una parte, la reduccién involuntaria de la porcién de comida en
adultos durante el periodo de referencia, y por otra, la percepcion de eventos
de hambre en el hogar. Otros dos items estan dirigidos a medir estos mismos
aspectos pero entre los menores de 18 anos. Un quinto item hace referencia a
la frecuencia con que algin miembro del hogar —adulto o nifo— debié reducir
la cantidad de comida o sintié hambre por razones econémicas. Las preguntas
aplicadas se presentan en el recuadro “Preguntas del Médulo de Inseguridad
Alimentaria de la Encuesta de la Deuda Social Argentina”.

Con la finalidad de categorizar los hogares en funcién de su grado de
inseguridad alimentaria, las respuestas a las preguntas fueron ponderadas
segun su grado de severidad y convertidas en un indice numérico. Este
indice es una escala lineal continua que mide el grado percibido de inse-
guridad alimentaria en términos de un Unico valor, que varia entre 0 y 5
en el caso de los hogares sin ninos, y entre O y 12 en el caso de los hogares
con ninos. Asi, un hogar que no ha experimentado ningtn problema con la
disponibilidad de alimento tendra valor O, mientras que un hogar que ha
experimentado todas estas condiciones tendra un valor maximo determi-
nado por el namero y valor de los items involucrados en cada caso (5y 12,
respectivamente).
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Preguntas del médulo de inseguridad alimentaria Edsa-Bicentenario

Preguntas del moédulo

Respuestas ponderadas

En los Gltimos 12 meses, édisminuyeron Ud. u otros ADUL-
TOS en su hogar la porcién de sus comidas porque no ha-
bia suficiente dinero para comprar alimentos?

Si (1)
No (0)

En los dltimos 12 meses, étuvo Ud. u otros ADULTOS en su
hogar alguna vez hambre porque no habia suficiente dine-
ro para comprar alimentos?

Si (2)
No (0)

En los ultimos 12 meses, édisminuy6 la porcién de algu-
na de las comidas de los NINOS (0 a 17 afos) de su hogar
porque no habia suficiente dinero para comprar alimentos?

Si (3)
No (0)

En los ltimos 12 meses, étuvieron hambre los NINOS (0
a 17 anos) de su hogar porque no habia suficiente dinero
para comprar alimentos?

Si (4)
No (0)

En los tltimos 12 meses, édalguna vez Ud. o ALGUN MIEM-
BRO DEL HOGAR no tuvo qué comer o tuvo poca canti-
dad de comida y sintié hambre por problemas econémicos?

Muchas veces (2)
Varias veces (2)

En alguna ocasién (1)
Nunca (0)

Fuente: Salvia, et al. 2011.

El siguiente paso consiste en la agrupaciéon de los valores para cada tipo

de hogar en diferentes rangos segun la severidad de inseguridad alimentaria:

* Seguridad alimentaria: los hogares que mostraron ninguna o minima

evidencia de inseguridad alimentaria en los tultimos 12 meses por

problemas econdémicos.

¢ Inseguridad alimentaria moderada: los hogares en los que se expresa

haber reducido la dieta de alimentos en los ultimos 12 meses por

problemas econémicos.

¢ Inseguridad alimentaria severa: los hogares en los que se expresa haber

sentido hambre por falta de alimentos en los ultimos 12 meses por

problemas econdémicos.

Hogares sin ninos

Hogares con nifios

Seguridad alimentaria 0-2 0-3
Inseguridad moderada 3-4 4-7
Inseguridad severa 5 8 -12

Fuente: Salvia, et. al. 2011.
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Los datos recogidos por la EDSA-Bicentenario durante 2010-2012 eviden-
cian que la evoluciéon de la inseguridad alimentaria total descendié de 13%
a 11.2% en el primer periodo interanual (2010-2011), y luego ascendié en
2012 a 11.7% de los hogares localizados en los principales centros urbanos del
pais. Mas especificamente, se advierte que el nivel severo muestra una caida
en 2011, para ubicarse, el Gltimo ano de andlisis, en el 5% de los hogares,
mientras que la incidencia del déficit moderado presenta una baja en 2011
(descendiendo a 6.6%) y se mantiene en esos niveles en 2012.

Los mayores riesgos de padecer IA lo presentan los hogares cuyo principal
sostén econémico es una mujer, aquellos en los que el mismo se encuentra
en situacién de subempleo o precariedad laboral, y aquellos donde hay
miembros menores de 18 ahos (Salvia, 2013). Los hogares con nifos, sin
duda constituyen una poblacién especialmente vulnerable a la IA. En efecto,
los datos recabados indican que los mismos han duplicado las chances de
experimentar algun nivel de inseguridad alimentaria frente a los hogares
con ausencia de menores de 18 anos, sin mostrar cambios significativos en
las brechas durante el periodo interanual 2010-2012. En efecto, mientras
que el déficit alimentario severo afecta en 2012 a 2.8% de los hogares sin
ninos, el porcentaje asciende a 7.3% cuando en el hogar habia algun nino.

Es importante advertir que la situacién alimentaria de los hogares
muestra una fuerte asociacion con el estrato social y la condicién residencial.
A medida que desciende el estrato social aumenta el riesgo de IA y en los
espacios urbanos informales de villas o asentamientos también el riesgo es
mayor que en espacios formales. También, surge del anéalisis segin grandes
aglomerados se desprende que los niveles de inseguridad alimentaria son méas
altos en el Gran Buenos Aires que en el Resto Urbano del pais; sin embargo,
se registra un decremento de las brechas existentes con €l correr de los anos
analizados (Salvia, 2013).

Los estudios realizados permiten advertir, por un lado, que el peso de
los factores estructurales se mantiene con independencia de la coyuntura
socioecondémica, y por el otro, que la coyuntura econémica de los anos 2011
y 2012 redujo en un 87% las chances de sufrir inseguridad alimentaria en
comparacion con 2010. En este sentido, los datos estarian indicando que las
chances de experimentar inseguridad alimentaria disminuyeron entre el
primer periodo interanual —marcados por las mejoras en el mercado de trabajo
y la implementacién del programa de transferencia de ingresos Asignacién
Universal por Hijo (AUH) (ANSES, 2011)-y se mantuvieron constantes entre
2011 y 2012 (Salvia, 2013).
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Capitulo VI
La politica publica de seguridad alimentaria y su articulaciéon
con las politicas de regularizacién de asentamientos
humanos de desarrollo incompleto en el barrio Moravia
de la ciudad de Medellin
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INTRODUCCION

El presente texto es el resultado de la investigaciéon “Politicas publicas de
seguridad alimentaria y nutricional en Medellin y su articulacién con las
politicas publicas de regularizaciéon de asentamientos humanos de desarrollo
incompleto”, realizada a través de un ejercicio de trabajo interdisciplinario que
puso a dialogar dos procesos y experiencias de la UPB: el trabajo académico
e investigativo de la Escuela de Derecho y Ciencias Politicas, y su Grupo de
Investigaciones en Derecho, y la Clinica Juridica de Interés Publico, en dere-
cho urbanistico, planeacién y gestién territorial urbana, paisajismo y derecho

Articulo es resultado final del proyecto de investigacién “Articulacién de las politicas publicas
alimentarias y nutricionales en los procesos de regularizacién de asentamientos humanos de
desarrollo incompleto” realizado entre el segundo semestre de 2011 y el primer semestre de
2012 en el marco de la Convocatoria de Investigaciéon 2011 del Observatorio del Derecho a
la Alimentacién en América Latina y El Caribe —~ODA-ALC. La investigacién fue financiada
por el ODA-ALC y el Centro de Investigacion para el Desarrollo y la Innovacién —CIDI- de la
Universidad Pontificia Bolivariana.
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gaciones en Derecho, en su linea Derecho, Sociedad y Contexto, de la Universidad Pontificia
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constitucional, y la experiencia acumulada en la planeacién e implementacién
de politicas publicas de seguridad alimentaria y nutricional del Programa
Estratégico de Transferencia en Seguridad Alimentaria con Responsabilidad
Social -SERES-. La investigacion tenia como objetivo analizar la articulacién
de las politicas publicas alimentarias con las politicas publicas de regulari-
zacién urbanistica de asentamientos humanos de desarrollo incompleto en
el municipio de Medellin entre los anos 2004-2010.

Uno de los aspectos mas relevantes de la investigacion social y juridica
es la implementacién de modelos interdisciplinarios de investigacion. La
interdisciplinariedad implica la conjugacién del trabajo de diversas disciplinas
sobre un mismo objeto de investigacién. Sobre la base del conocimiento
acumulado por las diferentes ciencias sobre un mismo ente u objeto, es
posible relacionar dichos saberes y metodologias para hacer méas complejo el
conocimiento producido sobre ese objeto. Para un abordaje interdisciplinario
no puede pensarse en clave de purismo metodoldgico, y deberan articularse
instrumentos y técnicas propias de la investigacién cuantitativa y cualitativa.

Metodolégicamente se llevé a cabo un relevamiento de informacién de
fuente secundaria y primaria. Lo primero, mediante rastreo documental en
bases de datos académicas, con el objeto de levantar un marco teérico para
la comprension de las categorias que orientaban la investigacién: derecho a
la alimentacién, asentamientos humanos de desarrollo incompleto y regula-
rizacién urbanistica. Lo segundo, a través de rastreo de fuentes normativasy
de politica publica, entrevistas con expertos y grupos focales. Esto tenia como
propoésito, en primer lugar, determinar la situacién de las politicas publicas
de seguridad alimentaria y nutricional y de regularizaciéon urbanistica en
el municipio de Medellin. En segundo lugar, con el objeto de reconocer las
visiones de los actores institucionales y comunitarios respecto de la relacién
de estas politicas publicas'. Finalmente, los hallazgos se discutian con el

Aunque no era propdsito inicial de la investigacién, se vio laimportancia de analizar, con base
en la informacién recolectada en fuentes secundarias —bases de datos, literatura especializada,
informes oficiales y privados- y primarias —instrumentos de politica publica, normativa y
jurisprudencia-, una experiencia particular de regularizacién urbanistica, con el objeto de
determinar si las relaciones entre las politicas publicas de regularizacién y de seguridad
alimentaria eran evidentes en los procesos de planeacién y ejecucion de las politicas publicas.
Para ello se tomé la experiencia del barrio Moravia. No obstante, es necesario tener presente
que la investigacién no es propiamente un estudio de caso, por lo que no se agotan los presu-
puestos de una investigacion de esta naturaleza. Las entrevistas fueron semi-estructuradas
y se aplicaron a expertos y gestores de politicas publicas de la ciudad. El trabajo con el grupo
focal reunié a lideres comunitarios del barrio Moravia de la ciudad de Medellin, en sesién
presencial realizada en instalaciones institucionales del sector. La experiencia de Moravia
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grupo de investigadores y auxiliares de investigaciéon vinculados al proyecto.

El “Perfil Alimentario y Nutricional de Medellin, 2010” (Alcaldia de
Medellin & Universidad de Antioquia, 2010) revela una preocupante realidad
en materia de alimentacién debido, entre otros factores, a las limitaciones para
acceder a una alimentacién oportuna, adecuada y suficiente, configurandose
un problema de inseguridad alimentaria que afecta a mas de la mitad de
los hogares de la ciudad. El Perfil sefhala que en medio de una sociedad
inequitativa como la de la ciudad, “en algunos casos el porcentaje de
inseguridad alimentaria supera el 80%, en las comunas y corregimientos mas
pobres, en los hogares con menores ingresos, en aquellos en los que alguno
de los miembros ha sido forzado a desplazarse y en los estratos sociales uno
y dos” (Alcaldia de Medellin & Universidad de Antioquia, 2010).

Al respecto, segun dicho Perfil, la proporcién de hogares con seguridad
alimentaria se increment6 a medida que ascendi6 el estrato socioeconémico:
20.6% de los hogares en el estrato 1, y 97.9% de los hogares en el estrato 6
se perciben con seguridad alimentaria, evidenciandose una gran brecha de
inequidad en la ciudad. Los ingresos econdmicos tuvieron un comportamiento
similar al estrato socioeconémico, “(...) ya que la prevalencia de seguridad
alimentaria fue de 79.8% en los hogares con ingresos correspondientes al
rango de 4.1 a 6 salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV)
de 2010, mientras que en los hogares con ingresos inferiores a un SMMLV
la proporciéon de seguridad descendi6é a 17.5%". Asimismo, en los hogares
con personas desplazadas la inseguridad alimentaria afecta a 81.8% de los
hogares y a 57.4% de los hogares sin desplazados (Alcaldia de Medellin &
Universidad de Antioquia, 2010).

El mencionado estudio advierte en sus conclusiones que:

[...]los resultados encontrados demuestran que la ciudad en su con-
junto estd seriamente afectada por lo que se ha denominado como la
paradoja nutricional, es decir, la coexistencia en la misma poblacién de
deficiencias alimentarias y nutricionales, como el bajo peso y la baja ta-
lla, con el exceso de peso y la obesidad propias de un uso inadecuado
de los bienes alimentarios” (Alcaldia de Medellin & Universidad de An-
tioquia, 2010).

se selecciona debido al impacto que ha producido como estrategia de regularizacién en la
ciudad de Medellin. Para la revisién documental el equipo investigador se valié de bases de
datos académicas y cientificas y de instrumentos de recoleccién, andlisis y sistematizacién
de informacién documental como fichas bibliograficas, cuadros hermenéuticos y relatorias
documentales.
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En Medellin, como en tantos otros territorios con niveles medios de de-
sarrollo, esta situacion “se presenta en contra de los estratos mas pobres de
la sociedad, que tienen simultaneamente las prevalencias mas altas de baja
talla para la edad, sobrepeso en los ninos y jévenes, y obesidad, especialmente
en las mujeres” (Alcaldia de Medellin & Universidad de Antioquia, 2010).

Esta realidad es consecuencia, principalmente, de dos caracteristicas:
un territorio en proceso de afianzamiento como gran ciudad, considerable-
mente inequitativa, que ha legitimado la desigualdad como si fuera innata
a los procesos de desarrollo emprendidos; y una desigualdad social que se
refleja en la segregacion espacial puesto que los diferentes sectores sociales
se ubican de manera discriminada en el territorio. Esto se refleja “en la
marcada diferencia de ingresos y oportunidades, excluyendo del progreso a
buena parte de la poblacién y limitando sus derechos, entre ellos el derecho
a la alimentacién” (Alcaldia de Medellin & Universidad de Antioquia, 2010).

Tanto las condiciones de desarraigo, exclusiéon social y econdémica, el
hambre y la inseguridad alimentaria en las que se encuentra un mayoritario
sector poblacional de la ciudad de Medellin, como la existencia de politicas
publicas para atender situaciones de irregularidad urbana e inseguridad
alimentaria han provocado la pregunta por la coordinacién entre ellas,
puesto que la desarticulacién entre las diferentes iniciativas para atender
los problemas sociales repercute negativamente en la calidad y eficacia de
las intervenciones publicas lideradas por el Estado y el gobierno de la ciudad.

En el presente texto se presenta, en primer lugar, una reconstruccion
de un marco tedrico y conceptual para el andlisis de las politicas publicas a
partir de las categorias: derecho a la alimentacién, regularizacién urbanis-
tica y asentamientos humanos de desarrollo incompleto. A continuacion se
presentan los principales resultados y hallazgos obtenidos en el proceso de
investigacion, presentando la percepcion de los actores institucionales y la
comunidad sobre la articulaciéon de estas politicas publicas. En tercer lugar,
se presentan algunas conclusiones del estudio para, finalmente, proponer
algunas recomendaciones.

6.1 LOS CONTEXTOS Y LOS CONCEPTOS DE LAS POLITICAS
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA REGULARIZACION
URBANISTICA EN MEDELLIN

La descripcién sintética del contexto de inseguridad alimentaria en Medellin 'y
de las estrategias de politica publica que se han disenado por las autoridades
para atender las problematicas asociadas al territorio son el punto de partida
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de la reflexion sobre la articulacién de las politicas publicas de seguridad
alimentaria y nutricional con las politicas publicas de regularizacién urba-
nistica de asentamientos humanos de desarrollo incompleto.

Como lo senala Roth-Deubel (2010), la accién publica es compleja y difi-
cilmente reducible a unos cuantos datos que se pueden medir objetivamente
de forma cuantitativa. Se opta, entonces, por dirigir una mirada evaluativa
de caracter pluralista al tema, lo cual puede ayudar a mejorar la eficacia de
las politicas y la satisfaccion de los ciudadanos a quienes van dirigidas.

Por politica piiblica se entiende un conjunto de elementos y procesos que,
con el curso activo o voluntariamente inactivo de alguna instituciéon guber-
namental o autoridad, se articulan racionalmente entre si con el propdsito de
lograr el mantenimiento o la modificacion de algtin aspecto del orden social.
En este acontecer, el criterio de legitimacién del curso de acciéon publico
seran los derechos humanos, marco fundamental que lo legitima. También
se asume que las politicas publicas se componen tanto de la produccién
normativa, como de las actividades politicas y administrativas realizadas
por las autoridades y los actores politicos y sociales, en el diseno, ejecucién
y evaluacion de las politicas mismas (Roth-Deubel, 2010).

En el caso especifico de las politicas publicas de seguridad alimentaria
—formuladas e implementadas para garantizar el derecho a la alimentacién—
puede afirmarse que la importancia del concepto derecho a la alimentacién
ha crecido desde la consagracién de este en la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos, en 1948. Para Wolpold-Bosien (2008) el concepto derecho
a la alimentaciéon ha demostrado su utilidad cuando ha servido como una
herramienta para la defensa de derechos de comunidades y personas; sin
embargo, cuando es usado como un instrumento legalista, puede contribuir
mas a la estabilizacién de condiciones injustas que a su transformacién
(Wolpold-Bosien, 2008).

En Colombia, los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC), entre
ellos el derecho a la alimentacién, estan consagrados constitucionalmente. No
obstante, su efectividad depende de la implementaciéon de dichos derechos
a través de leyes, politicas publicas y programas, de la asignacién presu-
puestal y de los desarrollos institucionales destinados para su realizacién.
Restrepo-Yepes & Correa-Montoya (2007), quienes han hecho una lectura
juridica del texto constitucional colombiano, han observado que los DESC no
contemplan procedimientos de accion judicial, de exigibilidad que protejan
de forma directa estos derechos, puesto que son derechos que se realizan
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de manera progresiva, “lo cual imposibilita que sean exigidos de manera
inmediata, aunque en eventos excepcionales estos derechos son protegidos
judicialmente por la accién de tutela cuando se encuentren en conexidad con
derechos fundamentales” (Restrepo-Yepes & Correa-Montoya, 2007, p. 8).

En el caso de las politicas publicas de seguridad alimentaria y nutricional
formuladas e implementadas para garantizar el derecho a la alimentacion,
puede afirmarse que la importancia del concepto derecho a la alimentacién
ha crecido desde la consagracién de este en la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos, en 1948. Para Wolpold-Bosien (2008) el concepto ha
demostrado su utilidad cuando ha servido como una herramienta para la
defensa de derechos de comunidades y personas; sin embargo, cuando es
usado como un instrumento legalista, puede contribuir mas a la estabilizacion
de condiciones injustas que a su transformacion.

La trama social contemporanea es cada vez mas compleja, lo cual solicita
otra mirada a la accién politica, como si fueran redes de politicas. Las redes
de politica son mecanismos de movilizaciéon de recursos, en temas en los
cuales las capacidades y la informaciéon necesaria para decidir, formular e
implementar programas para hacer tangibles las politicas publicas son dise-
minadas entre muchos actores publicos y privados. Asi, para el Estado no es
posible actuar en la sociedad mediante un proceso de implementacion vertical
que controla de manera autoritaria. Se produce, en cambio, un proceso de
reconocimiento de la necesidad mutua de los actores, de su interdependencia
(Kenis & Schneider, 1991).

En el presente apartado se presentan los contextos y los principales
conceptos asociados a las principales categorias de la investigacién que le
da origen. En primer lugar se presenta la situacién de seguridad alimentaria
y nutricional en la ciudad y los principales instrumentos de politica publica
nacionales, regionales y locales en la materia. En segundo lugar se reflexiona
en torno al concepto asentamientos humanos de desarrollo incompleto y las
politicas publicas de regularizacion urbanistica en la ciudad. Finalmente se
presenta una reflexién en torno a la articulacién de las politicas publicas en
la materia.

6.1.1 De la situacién y la politica publica de seguridad alimentaria
y nutricional

En Colombia, no obstante al menos desde finales del siglo XIX y primeras
décadas del siglo XX, habia una preocupacién social por el hambre y la
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pobreza de vastos sectores de la poblacién colombiana que provenia de
instituciones no gubernamentales de la sociedad. Estas iniciativas estaban
dirigidas especialmente a la atencién de ninos en edad prescolar, escolares, y
mujeres gestantes y lactantes, y dieron origen a lo que hoy son los programas
de asistencia alimentaria enfocados hacia los grupos mas vulnerables de la
poblaciéon (Moreno-Rave).

En la ciudad de Medellin, en 1932, existian los restaurantes comunitarios
sostenidos por instituciones de beneficencia, organizaciones religiosas y del
voluntariado, principalmente mujeres. En 1979 se realiza el primer contrato
por licitacién para restaurantes en la Secretaria de Bienestar Social del
municipio. Las iniciativas respecto a la seguridad alimentaria, desde los anos
ochenta, han pasado por diferentes secretarias, con diversidad de enfoques
y responsabilidades en los gobiernos de la ciudad. Para 1990 contintan
los restaurantes escolares, a los que se les adicionan dos modalidades: el
restaurante familiar (en casas de madres colaboradoras) y el restaurante
comunitario (en casetas y locales arrendados). En la Gltima década del siglo
anterior, se ha dado alguin énfasis dependiendo de la Secretaria a la que se
le delegue la responsabilidad en su momento (Moreno-Rave).

Las iniciativas de caracter estatal en Colombia comienzan en la década
de los anos 40 del siglo anterior. En 1947 se expidié la Ley 44 que cre6 el
Instituto Nacional de Nutricién. En 1968 se creo el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) mediante la Ley 75 del mismo ano, incorporando
a este dicho Instituto.

El problema alimentario, abordado primordialmente desde lo nutricional,
es tenido en cuenta en los planes nacionales de desarrollo de los gobiernos
transcurridos entre 1974 y 1982. En 1979, mediante la Ley 7.2, se crea el
Sistema Nacional de Bienestar Familiar, coordinado por el ICBF. En 1985 se
cred el Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN), aprobado
mediante el CONPES 575 de 1986. Dos anos después los restaurantes
escolares comunitarios atienden grupos de 7 a 12 anos, con la condicién de
estar escolarizado; luego las edades serdn ampliadas de 5 a 18 anos. Entre
1986 y 1990 el Gobierno nacional se centré en la educaciéon familiar para
el desarrollo infantil, la atencién nutricional materno-infantil, la vigilancia
del desarrollo fisico y la atencién nutricional al escolar. En los cuatro anos
siguientes se hizo énfasis en el fomento a la lactancia materna, por medio del
Plan Nacional de Apoyo a la Lactancia Materna, y la licencia de maternidad
pasé de 56 a 84 dias (Villamarin, 2004).
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El primer Plan Nacional de Alimentacién y Nutricional —con caracter dece-
nal- se formuld en 1996, con el propdsito de asumir los compromisos suscritos
por el pais en la Conferencia Internacional de Nutricién (Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon & Organizacién Mun-
dial de la Salud, 1992). Mediante documento CONPES 2847 de 1996 se aprobd
el Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién 1996-2005 (Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social, 1996), con el objetivo de contribuir al mejora-
miento de la situacién alimentaria y nutricional de la poblacién colombiana, a
través de las siguientes lineas de accién: seguridad alimentaria; proteccion al
consumidor mediante la calidad y la inocuidad de los alimentos; prevencion
y control de las deficiencias de micronutrientes; prevencién y tratamiento
de enfermedades infecciosas y parasitarias; promocion, protecciéon y apoyo
a la lactancia materna; promocién de la salud, alimentacién y estilos de vida
saludable; investigacién y evaluacién en aspectos nutricionales y alimentarios,
y formacién del recurso humano en politicas de nutricién y alimentacién.

Otro antecedente importante para Colombia es la Cumbre del Milenio
(Organizacion de las Naciones Unidas, 2000). Los Estados que participaron en
esta, entre ellos Colombia, definieron los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) y acordaron compromisos para reducir la pobreza extrema y disminuir
a la mitad el porcentaje de personas con hambre en el mundo. E1 CONPES
091 de 2005, denominado “Metas y Estrategias de Colombia para el logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio-2015”, definié como meta para
Colombia reducir a 28% el porcentaje de colombianos en la pobreza (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social , 2005).

Para avanzar en el logro de los ODM, el documento CONPES 113 de
2008 da los lineamientos para Colombia en materia de Politica Publica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, apoyado en la Constitucion Politica de
Colombia que reconoce el derecho a la alimentacién equilibrada como un
derecho fundamental de los ninos (articulo 44) y en los deberes del Estado
en cuanto a la produccién agricola y la oferta de alimentos, (articulos 64, 65
y 66) (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2007).

El CONPES 113 reconoce el derecho de toda persona a no padecer hambre
y tiene en cuenta los diferentes tratados y protocolos internacionales que el
pais ha suscrito. Define la seguridad alimentaria y nutricional como “[...]
la disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo
oportuno y permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por
parte de todas las personas, bajo condiciones que permitan su adecuada

= 238



LA POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y SU ARTICULACION CON LAS POLITICAS DE REGULARIZACION...

utilizacién bioldgica, para llevar una vida saludable y activa” (Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social, 2007).

La Politica Nacional de Seguridad Alimentaria de Colombia, segun el docu-
mento CONPES 113, declara que una persona esta en situacién de seguridad
alimentaria cuando tiene “la disponibilidad suficiente y estable de alimentos,
el acceso y el consumo oportuno y permanente de los mismos en cantidad,
calidad e inocuidad por parte de todas las personas, bajo condiciones que
permitan su adecuada utilizacién biolégica, para llevar una vida saludable y
activa” (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2007).

Aunque el documento no lo hace explicito en la anterior definicion, la
formulacién del CONPES 113 se apuntala en el reconocimiento del derecho a
la alimentacion y tiene en cuenta los diferentes tratados internacionales que
el pais ha adoptado en esta materia. De otro lado, si bien la definicién no invo-
lucra alguin concepto concerniente al respeto de las caracteristicas culturales
propias de los diversos pueblos y comunidades, ni a la consecuente adecuacion
cultural de las estrategias a implementar, uno de los principios orientadores
del documento es el de respeto a la identidad y diversidad cultural de las
comunidades del pais (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2007).

Los principios orientadores de esta politica publica se enmarcan en los
derechos fundamentales establecidos en la Declaraciéon Universal de los
Derechos Humanos, en los principios establecidos en la Constitucion Politi-
ca, y en los Pactos y Convenios internacionales que ha aprobado el Estado
colombiano. Dichos principios son: derecho a la alimentacién, equidad social,
perspectiva de género, sostenibilidad, corresponsabilidad, y respeto a la iden-
tidad y a la diversidad cultural. Las estrategias para el logro de los objetivos
son: desarrollo institucional, planes territoriales de seguridad alimentaria y
nutricional, focalizacion, participacién comunitaria y ciudadana, informacioén,
educacién y comunicacién, y seguimiento y evaluacién (Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social, 2007).

El mismo CONPES 113 enuncia que, dada la multicausalidad y multidi-
mensionalidad de la inseguridad alimentaria, “los ejes de la politica no se
materializan de forma separada, interactian en forma de estrategias que
involucran a la familia, a la sociedad civil y al Estado” (Consejo Nacional
de Politica Econdémica y Social, 2007). Para lograr el aseguramiento de la
alimentacién de la poblacién se requiere entonces de estrategias coordinadas
y corresponsables entre numerosos actores publicos y privados, locales,
regionales y nacionales. Al respecto, segun el citado CONPES 113, una de
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las principales restricciones para el logro de la seguridad alimentaria ha sido
la inexistencia de una instancia de alto nivel que logre vincular a todos los
sectores y niveles que intervienen en su planeacién y desarrollo, seguimiento
y evaluacién, y que lidere y coordine las acciones en el tema, establezca
lineamientos de politica y normativos, y articule la seguridad alimentaria
con otras politicas publicas conexas (Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, 2007).

En el departamento de Antioquia, de cara a los compromisos adquiridos
por el Estado colombiano en la Cumbre del Milenio (Organizacién de las
Naciones Unidas, 2000), la Asamblea Departamental, mediante la Orde-
nanza No. 017 de 2003, “adopta la politica publica de seguridad alimentaria
y nutricional para los menores de 14 anos y sus familias”, y da paso a la
formulaciéon e implementaciéon del Plan de Mejoramiento Alimentario y
Nutricional de Antioquia (MANA) (Asamblea Departamental de Antioquia,
2003).

En la ciudad de Medellin, capital del departamento de Antioquia, a partir
de la iniciativa liderada por instancias del Gobierno municipal, algunos con-
cejales de la ciudad y diversas organizaciones no gubernamentales, se aborda
el problema del hambre en Medellin en el marco del seminario “El hambre
en Medellin: una papa caliente” (2005), celebrado en el recinto del Concejo
de Medellin. Posteriormente se produce el Acuerdo 038 de 2005, con base
en el cual se crea la Direccién de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
comenzar a aplicar lo acordado (Concejo de Medellin, 2005).

Por medio del citado Acuerdo se establece e institucionaliza en el Muni-
cipio de Medellin “la Politica Publica de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional, que garantice el acceso de la poblacién a una alimentacién
suficiente, equilibrada y sana”. Esta politica tiene el propdsito de “erradicar
el hambre y la desnutricién crénica y generar condiciones de autoabasteci-
miento en la ciudad” (Concejo de Medellin, 2005). Algunos de sus principios
manifiestan que el derecho a la alimentacién es un derecho humano basico,
y que la participacién comunitaria y la solidaridad deben regir la materia-
lizacién o concrecién de esta politica publica, puesto que “debe basarse en
la participacion comunitaria entendida como el acceso a las decisiones, su
organizacioén, control, gestién y fiscalizaciéon” y, a su vez, “debe promover la
ayuda mutua entre personas, sectores econdomicos, poblaciones y priorizar
la aplicacién de los recursos a los sectores mas vulnerables” (Concejo de
Medellin, 2005).
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Los principios que orientan este Acuerdo son explicitos en el sentido de
que la alimentacién es un derecho humano, y que la participacion comunitaria
y la solidaridad deben regir la materializacién de esta politica publica, puesto
que “debe basarse en la participacién comunitaria entendida como el acceso
a las decisiones, su organizacidén, control, gestién y fiscalizacién”, y “debe
promover la ayuda mutua entre personas, sectores econémicos y poblacio-
nes, y priorizar la aplicacién de los recursos a los sectores mas vulnerables”
(Concejo de Medellin, 2005).

Desde el campo del derecho, la consideracién del fen6meno social del
hambre implica redefinir una pretension juridica a no padecerlo, en tanto “no
tener hambre” se constituye en un bien juridico susceptible de proteccién por
el sistema de reglas vigentes en el orden juridico. “Las cuestiones empiricas
del derecho alimentario son aquellas referidas al nivel de violacién factica
que representa la situacién de hambre y desnutriciéon en la realidad social,
especialmente en la colombiana” (Restrepo-Yepes, 2009, p. 122).

El andlisis normativo del derecho alimentario pasa por la reconstruccién
de razones y justificaciones filoséficas y politicas para el reconocimiento de
esa situacién como objeto de proteccién juridica. En ese sentido, las razones
politicas, expresadas en politicas publicas, constituiran el escenario de los
metaderechos, esto es, instrumentos para la accion estatal, objetivos pablicos
y su eficacia causal y econémica (Restrepo-Yepes, 2009).

6.1.2 De los asentamientos humanos de desarrollo incompleto
y la politica publica de regularizacién urbanistica

Respecto a las iniciativas de regularizacién de asentamientos humanos,
referidas a la ocupacién no planificada, irregular, informal o ilegal del
territorio, estas son actualmente nombradas como asentamientos humanos
de desarrollo incompleto (AHDI) con el objetivo de deslegitimar expresiones
que encerraban una connotacién criminal, peyorativa y estigmatizadora. La
expresion AHDI se ha venido imponiendo para definir las ocupaciones no
planificadas del territorio en areas no urbanizadas y, en la mayoria de las
veces, no urbanizables, que carecen de infraestructura para la prestaciéon de
servicios publicos y la satisfaccion de los intereses colectivos e individuales
de quienes habitan el asentamiento.

Segun Clichevsky (2009)

Se define lo informal como lo no integrado al sistema que se con-
sidera convencional; y muchas veces ha sido el sistema formal el que
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produjo la informalidad. Si se es informal respecto de un sistema que
es el establecido, la accién de formalizacion, entonces, esta concebida
como el reconocimiento de lo existente y la propuesta de hacerlo via-
ble dentro de las reglas convencionales de la llamada formalidad (Cli-
chevsky, 2009, p. 64).

La informalidad con la que se califica a los AHDI es un asunto de legiti-
midad. Esta falta de legitimidad se presenta respecto de la normativa urbana
y sus estrategias de planificacién y gestién del suelo urbano, los estdndares
de habitabilidad —en relacién con el entorno y las forma de desarrollo habi-
tacional-, la oferta de bienes y servicios asociados a la calidad de vida —como
servicios publicos, equipamientos, movilidad, espacio publico, entre otros-y
los modelos de ocupacion y asequibilidad del suelo en términos de propiedad
o tenencia (Duhau, 2002).

Las estrategias de regularizacién urbanistica no han podido dar res-
puesta integral a los problemas que enfretan las areas urbanas con de-
finciencia infraestructurales y de bienes y servicios para la satisfaccién
de las necesidades de sus territorios. Tradicionalmente los esfuerzos de
la regularizacién se han concentrado en la titulacién. Sin embargo, el
problema persistente en las experiencias latinoamericanas es la genera-
cién de areas legalizadas con deficiencias infraestructurales y de equi-
pamientos para el servicio publico, y con condiciones territoriales defi-
cientes [...]" (Molina-Saldarriaga, 2012, p. 2).

El Plan de Mejoramiento Integral del Barrio Moravia (PMIM) fue adop-
tado el 22 de agosto de 2006 mediante el Decreto municipal 1985 “Por el
cual se adopta el Plan Parcial de Mejoramiento Integral del Barrio Moravia
2005-2011" (Alcaldia de Medellin, 2006). Considerando que Moravia es
una centralidad barrial vinculada al centro tradicional y representativo de
la ciudad y al centro de equilibrio del norte, orientada con un tratamiento
urbanistico de mejoramiento integral, se adopt6 dicho Plan Parcial. El Plan
se sustenta en el Acuerdo 03 de 2004 y es tenido en cuenta en el Plan de
Desarrollo 2004-2007 “Medellin, Compromiso de toda la ciudadania”, en su
linea 3 “Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano”, en el componente
de proyectos estratégicos de ciudad, que incluye el programa ‘Intervenciéon
Integral en Moravia' (Alcaldia de Medellin, 2004).

El articulo 4, del decreto citado, define unos principios especificos para el
Plan: “Estructurar desde lo publico, mejorar integralmente hébitat/territorio/
sociedad, gradualidad y persistencia, construir en lo construido, equidad social
y solidaridad, prevalencia de la dignidad humana” (Alcaldia de Medellin,
2006). El objetivo general del Plan es, en virtud de su articulo 9:
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Contribuir al mejoramiento de la calidad de vida en Moravia promo-
viendo la integracion socio espacial, la equidad social y la inclusién de
la poblacién del barrio a los procesos del desarrollo sociocultural, socio-
econdémico y urbanistico ambiental en los sistemas de espacio publico,
movilidad y transporte, servicios ptublicos domiciliarios, habitacional, a
los servicios sociales y culturales y a los encadenamientos productivos
de la ciudad de Medellin, garantizando la proteccién de moradores en
reconocimiento de los derechos y deberes (Alcaldia de Medellin, 2006).

El Plan se orienta, entre otros propdsitos, a cumplir con los Objetivos del
Milenio en aspectos de salud sexual y reproductiva y sostenibilidad ambiental,
y a reducir los asentamientos precarios.

El Plan de Desarrollo 2008-2011, “Medellin es Solidaria y Competitiva”, en
la linea de Vivienda y Hébitat, procura la consolidacién y el mejoramiento de
la habitabilidad de los asentamientos en condiciones de desarrollo incompleto
e inadecuado como una estrategia de gestién urbana dirigida a atender de
forma integral los desequilibrios territoriales, ambientales, socioculturales
y socioecondmicos en la ciudad, y lograr el incremento de los niveles de
integracion socioespacial, la sostenibilidad ambiental, el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién, la convivencia y la seguridad ciudadana
(Alcaldia de Medellin, 2008).

En tal sentido, dentro de los proyectos del Plan de Desarrollo 2008-2011
se encuentra la regularizaciéon urbanistica como una accién enfocada hacia
los asentamientos urbanos derivados de las formas de produccién espontéanea
e ilegal del habitat y la vivienda, para corregir los desequilibrios urbanos
y consolidar los sistemas estructurantes del espacio publico y de ocupaciéon
del espacio privado, revirtiendo el fenémeno de la informalidad en el uso,
ocupacion y aprovechamiento del suelo, para hacer, con criterios ambientales
y de equidad, el reordenamiento territorial, elevar los estandares de habita-
bilidad y de seguridad a los asentamientos, por medio de la elaboracién de
proyectos urbanos que reconozcan la construccion social del habitat con la
adopcién de normas urbanisticas flexibles ajustadas a la realidad concretay a
las dinamicas singulares de los asentamientos urbanos, y que propendan por
la distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo
(Alcaldia de Medellin, 2008).

Entendida como una politica de inclusion, la regularizacién incluye la oferta
de oportunidades para la consolidacién de la ciudadania, la participacién y el
disfrute de la ciudad. Alli se incluirian mecanismos de seguridad alimentaria
para afrontar las situaciones de hambre y desnutricién, de acceso al mercado
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laboral, de produccién de asentamientos sostenibles, de reconocimiento de los
derechos de ciudadania, de fortalecimiento de las organizaciones comunitarias
de base y de la sociedad civil, de reconocimiento diferencial de derechos, entre
otras variables que involucran derechos de orden constitucional.

6.1.3 De la articulacién de politicas publicas para la atencién
de complejos fenémenos sociales

Ahora bien, abordar problematicas inherentemente complejas, como la segu-
ridad alimentaria de asentamientos humanos en procesos de regularizacion,
implica para los investigadores vincular tanto la produccién normativa de
las instituciones publicas (planes, leyes, decretos, resoluciones, ordenanzas,
acuerdos, fallos judiciales, etc.), como las actividades politicas y administra-
tivas realizadas por los actores politicos y sociales y las autoridades publicas,
para la decision, disefio, implementacién y evaluacién de esta produccién, asi
como sus efectos en la sociedad y en la actividad politica misma (Roth-Deubel,
2010). También es necesario conocer los juicios y opiniones que tienen las
comunidades y los titulares de los derechos a quienes van destinadas las
acciones de politica publica.

Este marco de andlisis permite hacer juicios sobre el conjunto de decisiones
adoptadas para la atencién de una necesidad, la satisfaccién de un derecho
o conjunto de derechos o la resolucion de una problematica social y, de esta
manera, ofrecer elementos de juicio sobre el curso de accién futuro para la
oferta de soluciones sociales. Igualmente, “El andlisis de politica permite asi
controvertir el papel del Estado y de las instituciones politicas en su definicién
de la realidad social, para ofrecer otra lectura posible cuestionando el marco
normativo y cognitivo instituido dominante” (Roth-Deubel, 2010).

Para esta investigacién resulta oportuna la construccién tedrica disenada
por Bourdieu (2000), que incluye elementos ajenos a la simple operacion
del sistema juridico, para lo cual es necesario tomar en cuenta elementos
extra-normativos que son determinantes para la existencia del orden juridico:
ideologia, historia, valores, principios, lingtiistica, entre otros. En tal sentido,
como lo afirma Silva-Garcia (2002):

[...]1as estructuras sociales no son ajenas a los individuos, son cons-
trucciones resultantes de los intercambios entre personas, ademas ope-
radas o puestas en practica por los sujetos. En tales términos, las accio-
nes sociales son de importancia capital para una inspeccién comprensiva
de la realidad (Silva-Garcia, 2003, p. 151).
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6.2 HALLAZGOS Y RESULTADOS

6.2.1 La seguridad alimentaria en las politicas publicas locales

Uno de los aspectos fundamentales en cualquier estrategia que pretenda
garantizar la estabilidad en el territorio, regularizar su funcionamiento y
mejorar la calidad de vida de una comunidad o asentamiento humano es la
seguridad alimentaria. Al respecto, el Acuerdo 038 de 2005 que establecid
la Politica Publica de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de la
ciudad de Medellin (Concejo de Medellin, 2005) para garantizar el acceso de la
poblacién a una alimentacién suficiente y equilibrada, contiene los principios
generales de la politica, dentro de los cuales se resaltan los siguientes:

— El derecho a la alimentacién es un derecho humano bésico, universal y,
en tal sentido, todas las personas en todas las etapas de la vida, tienen
derecho a tener acceso a alimentos de alta calidad y sin riesgos, derecho
que debe ser garantizado por el Estado.

— Para la garantia de la soberania y la seguridad alimentaria es necesario
el diseno de formas justas y democraticas de propiedad, uso de la tierra
y de acceso a ella. Ello debe ligarse con la aplicacién de los principios de
una agricultura sustentable y la conservaciéon de la biodiversidad como
condiciones de la sostenibilidad ambiental de la ciudad y la regio6n.

— Una politica de seguridad y soberania alimentaria tiene que basarse en
la participaciéon comunitaria entendida como el acceso a las decisiones,
su organizacion, control, gestién y fiscalizacion. Ademas, debe promover
la ayuda mutua entre personas, sectores econdémicos y poblaciones, y
priorizar la aplicaciéon de los recursos a los sectores mas vulnerables
(Concejo de Medellin, 2005).

Mediante el articulo 3 del mismo Acuerdo, se crea el Sistema Municipal
para la Seguridad y la Soberania Alimentaria y Nutricional, como instrumento
que articula los procesos e instancias comprometidas en acciones pertinentes,
y el Comité Municipal para la Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional
(Concejo de Medellin, 2005).

Asimismo, el Plan de Desarrollo “Medellin es solidaria y competitiva”
(2008-2011) se formula con el propoésito de contribuir a la transformacion
de la ciudad y sus corregimientos para hacer de este territorio un lugar de
vida més solidario y equitativo en su desarrollo y competitivo en los ambitos
nacional e internacional. Para avanzar en ese propésito, dicho Plan, en su
Linea 1 (Medellin solidaria y equitativa) y en su componente inicial (Lucha
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contra la pobreza y el hambre), busca “Posibilitar el acceso de los hogares en
extrema pobreza al plan prioritario de desarrollo familiar en las dimensiones
de educacién, complementacién alimentaria, generaciéon de ingresos, salud
con énfasis en la infancia y la juventud, desarrollo sostenible, fortalecimiento
de la convivencia y la cultura ciudadana” (Alcaldia de Medellin, 2008).

Este componente se materializa a través de los programas “Medellin
Solidaria” y “Poblaciones en Riesgo Social” cuyos objetivos, enmarcados en
el principio de la corresponsabilidad, en su orden, son:

(...) garantizar el acceso integral y sostenible de los hogares mas
vulnerables de la ciudad de Medellin al conjunto de programas munici-
pales y nacionales orientados a alcanzar los minimos ciudadanos de de-
sarrollo humano integral, con el propdsito de asegurar su inclusiéon so-
cial y econémica, mejorar su calidad de vida, promover su autonomia y
contribuir a mejores formas de convivencia familiar y social (Alcaldia
de Medellin, 2008).

Asimismo,

Medellin solidaria” se propone “ser el medio que permita garan-
tizar, por medio del acompahamiento grupal y familiar y con acciones
integrales y sostenibles, que los hogares mas vulnerables de la ciudad
alcancen su autonomia socioeconémica y logren mayores y mejores ni-
veles de participacién social, cultural y politica que impacten positiva-
mente su calidad de vida y los fortalezcan como hogares auténomos y en
constante desarrollo individual y familiar (Alcaldia de Medellin, 2008).

El componente de seguridad alimentaria y nutricional se hace aiin mas
explicito en la linea 2 del Plan de Desarrollo (Desarrollo y Bienestar para
toda la Poblacién) que se propone “Promover la disponibilidad y el acceso a
alimentos para toda la poblacién en términos de calidad, cantidad, variedad y
precio justo, contribuyendo a mejorar la seguridad alimentaria y nutricional”
(Alcaldia de Medellin, 2008). El programa de Complementacién Alimentaria
incluido en esta misma linea, busca contribuir a:

[...] mejorar la seguridad alimentaria de la poblacién de nifos, ninas,
adolescentes, mujeres gestantes y lactantes y adultos mayores, median-
te el suministro de un complemento alimentario, con un aporte nutri-
cional, seguin requerimiento por grupo de edad, por medio de alianzas
estratégicas con otras entidades publicas o privadas del orden local, re-
gional, nacional y del sector privado, facilitando procesos de formacién,
asesoria, organizacién, participacién, auto gestion a nivel individual fa-
miliar y social, y seguimiento y control (Alcaldia de Medellin, 2008).
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Esto, a través de un complemento alimentario nutricional enfocado prio-
ritariamente hacia los nifios y adolescentes, mujeres gestantes y lactantes,
y adultos mayores de los estratos sociales mas vulnerables (Alcaldia de
Medellin, 2008).

6.2.2 Percepciones de los actores institucionales y comunitarios sobre las
politicas de regularizacion de AHDI y de seguridad alimentaria en la
ciudad de Medellin

No obstante la importancia de los desarrollos en marcos normativos y
en las politicas implementadas para concretar las promesas e intenciones
formuladas por dichos marcos y politicas, es necesario conocer los juicios
y opiniones que tienen algunos actores directamente involucrados como
ejecutores y receptores de las mismas, puesto que, como lo plantea Roth-
Deubel (2010), las politicas publicas se componen tanto de la produccion
normativa, como de las actividades politicas y administrativas realizadas
por las autoridades y los actores politicos y sociales, en el diseno, ejecucion
y evaluacion de las politicas mismas.

— Lavision de la Unidad de Seguridad Alimentaria y Nutricional del Municipio
de Medellin

Como institucién gubernamental directamente responsable de implementar
la politica publica de seguridad y soberania alimentaria en la ciudad de
Medellin, la Unidad de Seguridad Alimentaria (USA) se rige por el marco
normativo del pais. Al respecto, los funcionarios de la Unidad se refieren a
la Constitucién Politica de Colombia como el marco juridico que reconoce el
derecho a la alimentacién como uno de los derechos fundamentales de todos
los colombianos. Asimismo, tanto el documento social CONPES 113 de 2008
(Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional) como la Ley 1098
de Infancia y de Adolescencia son los referentes principales en cuanto a los
lineamientos que orientan su acciéon. En el ambito municipal, el Acuerdo
038 de 2005 les da el caracter de politica publica a las acciones estatales de
seguridad y soberania alimentaria en Medellin.

En el &mbito internacional, los Objetivos de Desarrollo del Milenio son
mencionados por los funcionarios entrevistados como un referente en cuanto
a las metas por lograr. En general, los funcionarios senalan que:

[...] aqui [en Medellin] se comienza a hablar del tema de seguridad
alimentaria aproximadamente en el 2002...cuando surge a nivel departa-
mental el Plan Departamental de Seguridad Alimentaria (Plan MANA)...
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que surge basicamente por el tema de muertes por desnutricién y por la
inequidad que existia tanto a nivel municipal y departamental (Unidad
de Seguridad Alimentaria, 2012).

Los funcionarios entrevistados consideran que

[...] se ha llegado a la conclusién que el tema de seguridad alimen-
taria no es netamente de “alimentacién” y, por lo tanto, es necesario la
concurrencia de multiples actores institucionales en “todo el tema de
articulacién con otro tipo de Secretarias, cuando se define que el tema
de seguridad alimentaria abarca algo mucho mas global que el tema de
acceso, tratamiento, disponibilidad y consumo de alimentos (Unidad de
Seguridad Alimentaria, 2012).

También se considera que la seguridad alimentaria tiene cierta condiciéon
de transversalidad en relacién con otros servicios de bienestar social. En
efecto, la Secretaria de Bienestar Social del municipio de Medellin tiene 2
subsecretarias: la Subsecretaria Técnica y la Subsecretaria de Asistencia
Social. La Subsecretaria de Asistencia Social —de la cual hace parte la
USA- contiene una Unidad que atiende a las personas que son victimas del
desplazamiento forzado. Otra unidad atiende a personas en situacién de
discapacidad. Una mas es la Unidad de Emergencias. Otra, la Unidad del
Adulto Mayory, finalmente, la Unidad de Seguridad Alimentaria, considerada
transversal porque “las otras unidades trabajan con grupos poblacionales
puntuales y nosotros tenemos que garantizar la seguridad alimentaria de
todos estos grupos” (Unidad de Seguridad Alimentaria, 2012).

Con relacién a como ingresan las personas a beneficiarse de los servicios
y cudles son los criterios que se tienen en cuenta para ingresar y egresar de
tales beneficios, los funcionarios expresaron que:

(...) existe una linea base de la cuestién alimentaria y nutricional de
Medellin del 2010 [...] otra [linea de base] es el programa de Medellin
Solidaria [...] Medellin Solidaria es un programa que el Gnico objetivo
que tiene es acercar la oferta institucional a la familias; su objetivo es
determinar qué le hace falta a una familia y acercarse a ellos” (Unidad
de Seguridad Alimentaria, 2012).

En sintesis, Medellin Solidaria articula los programas que ofrece la ins-
titucionalidad gubernamental del municipio, en lo que se refiere a la oferta
de servicios sociales basicos, focalizandolos a las personas mas vulnerables.
Para los procesos de ingreso y egreso también se recurre a técnicos y pro-
fesionales, llamados cogestores, que realizan visitas a las familias una vez
al mes y evaldan:
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(...) sus condiciones, cémo han ido cambiando [...] para evaluar la
permanencia de los ninos en los programas, porque la idea es que el
nino tenga garantizada su alimentacién en el periodo que estén [...] Se
hacen evaluaciones nutricionales y se determina que niflos tienen un
estado nutricional en exceso o en déficit y se les hace el seguimiento
con las instituciones, desde la Secretaria de Salud o con los programas
de hébitos y estilos de vida saludable para prevenir la desnutricion [...]"
(Unidad de Seguridad Alimentaria, 2012).

Los cogestores o profesionales del area social que hacen las visitas do-
miciliarias, también estan encargados de hacer la oferta interinstitucional
de los diferentes programas. Asi, segun los funcionarios de la USA, si en la
familia evaluada y aceptada como beneficiaria hay un nifo discapacitado,

[...] entonces le envia el caso a la Unidad de Discapacidad; si es que
un nino no esta en el restaurante escolar, entonces se envia la solicitud
para que el nino se incluya en el restaurante escolar; si es madre ges-
tante, se le incluye en el programa Buen Comienzo; si el nifio puede en-
trar a un jardin de Buen Comienzo que le queda a dos cuadras, se le in-
cluye; si es un adulto mayor, se le verifican los requisitos para ver si se
incluye en el paquete alimentario o subsidio, segun el caso que requie-
ra (Unidad de Seguridad Alimentaria, 2012).

En cuanto a qué tan explicita o deliberada es dicha articulacién o si esa
articulacion se da en la dinamica misma de la prestacién del servicio publico
a cargo del Municipio, los funcionarios manifiestan que:

[...] estd implicita en la razén de ser de la Unidad de Seguridad Ali-
mentaria, que es atender la poblacion vulnerable; si nos hacen de pron-
to el llamado, nos articulamos y se trabaja mirando la oferta institucio-
nal que hay, qué oferta tenemos en ese lugar y se les acerca esta oferta
que ya le tenemos; pero que a disefar programas especificamente para
ellos, no; se les acerca toda la oferta institucional que tenemos, ya que
es amplia y es para todos los ciclos de vida (Unidad de Seguridad Ali-
mentaria, 2012).

Ahora bien, no existe una evaluacién de los resultados e impactos y/o
de la satisfaccién de las personas y familias beneficiarias respecto a esos
servicios. En efecto, los funcionarios declararon que:

[...] estrictamente que tengamos una evaluacién, no [...] La evalua-
ciéon también es la interventoria, una valoracién externa no la tenemos;
tenemos valoracion interna con planeacién, con interventorias, con se-
guimiento a cobertura, eso si lo tenemos, pero una valoraciéon de im-
pacto asi como tal no la tenemos, a la fecha no la hay (Unidad de Segu-
ridad Alimentaria, 2012).
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Respecto a las maneras como se exige este derecho, las personas hacen
uso del recurso de derechos de peticidn y de solicitudes directas que llegan a
la Secretaria de Bienestar Social o a otras dependencias de la Administraciéon
Municipal. Ante esto, se dirige a las personas hacia la Secretaria o instancia
municipal encargada de ofrecer el servicio correspondiente, esto es:

[...] se focaliza a donde se le pueda dar atencién, en qué Secretaria.
Muchas veces llegan familias con problemas de violencia, entonces lle-
gan a la Secretaria de Gobierno; pero se identifica desde esta Secretaria
que los muchachos no estan en el colegio, entonces se manda a Secre-
taria de Educacidn, y Educacién nos los mandan a nosotros para que los
incluyamos en el restaurante escolar, entonces es como esa cadena [...]
Los lineamientos que tenemos desde el senor Alcalde es que se debe dar
respuesta oportuna a cualquier requerimiento que llegue a cualquiera
de las dependencias de la Administracién Municipal (Unidad de Segu-
ridad Alimentaria, 2012).

Acerca de si la oferta de los programas se traduce en una conciencia de
derechos y de los medios para la exigibilidad de los mismos, los funcionarios
de la USA entrevistados manifestaron que:

[...]1 desde aqui se trabaja el componente educativo que nosotros te-
nemos; transversal a todos estos programas esté la parte educativa y
dentro de esos muchos componentes educativos no solo se maneja el
tema de nutricién sino también el tema social, explicAndoles que hay
una corresponsabilidad, que ellos igual tienen obligaciones [...] El Mu-
nicipio tiene obligaciones y ellos igual tienen obligaciones con nosotros
(Unidad de Seguridad Alimentaria, 2012).

En ese mismo sentido, la USA tiene claro que “la ley nos obliga a brindar
ese derecho de alimentacién, pero que lo hacemos no solamente por dar la
comida sino con trabajo articulado... con el fin de articular todas las otras
alternativas para que esas familias si salgan de la extrema pobreza” (Unidad
de Seguridad Alimentaria, 2012).

Indagados acerca de cémo se involucra a las comunidades en todo este
proceso, manifestaron que una manera de incluirlos como participantes es
la participacién como voluntarios de apoyo, como en el programa de Primera
Infancia:

[...1 donde tenemos 660 lideres voluntarios, que nos ayudan con todo
el tema de Primera Infancia. A estos lideres se les hace también un pro-
ceso educativo constante y se les apoya con un paquete de alimentos,
porque son voluntarios. Tenemos las distribuidoras y procesadoras de
alimentos, que estan en los restaurantes escolares y son mas de mil, y
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tenemos todas las Juntas de Accién Comunal [...] Lo que son las comi-
siones de salud, de trabajo, que siempre estamos en contacto directo
con ellos [...] los mismos docentes de los Restaurantes Escolares, porque
cada institucién educativa tiene un comité de apoyo conformado por do-
centes, la comunidad, los padres de familia, inclusive estudiantes; a es-
tos, permanentemente les brindamos asesoria, asistencia técnica y ca-
pacitaciéon (Unidad de Seguridad Alimentaria, 2012).

— La vision de los lideres comunitarios del barrio Moravia de Medellin

Ante la pregunta acerca de cémo perciben en el barrio Moravia los proyectos
de seguridad alimentaria y de regularizaciéon que implementa el Estado,
los lideres entrevistados se refirieron casi siempre a ello enmarcados en la
implementacién del Plan Parcial de Moravia (Alcaldia de Medellin, 2006). En
tal sentido, expresaron que:

[...] cuando la capacitaciéon de los promotores de desarrollo, noso-
tros nos sonamos a Moravia pero la ejecucién no fue como nosotros nos
la sohamos o la construimos; eso no quiere decir que lo que se ha hecho
en Moravia es malo. No, aqui se han hecho unas obras de infraestructu-
ra bonitas, agradables para la ciudad, de pronto para nosotros mismos
los habitantes; también se ha hecho mucho trabajo con relacién a pro-
teccién a los menores de edad [...] pero ha faltado muchisimo porque la
administracién municipal en estos ultimos 8 afnos se ha dedicado mu-
cho a mostrar las obras de infraestructura, al desarrollo en infraestruc-
tura del sector, pero la parte social y humana ha quedado suelta en to-
dos los sentidos, porque si bien hay familias, muchisimas familias que
hoy tienen una solucién de vivienda, las problematicas econémicas y so-
ciales que esas familias tienen dentro de esa vivienda [...] de eso no da
cuenta nadie [...] Las necesidades y las problematicas del ser humano,
de las personas, los conflictos sociales que se han generado aqui en el
territorio que estéa siendo atendido y en el territorio donde estan trasla-
dadas las familias, han sido grandes y son dificiles (Grupo Focal de Li-
deres de Moravia, 2012).

Los lideres manifestaron reiteradamente que la implementacién de dicho
Plan ha carecido de integralidad y de mayor énfasis en los aspectos psicoso-
ciales, importantes en un proceso de reasentamiento, puesto que:

[...] a una familia se le da una solucién de vivienda, pero se olvidé la
atencion integral a cada una de las familias, no generalizada, sino a cada
una de las familias [...] A cada familia no se le prepar6 para el cambio
que iba a tener donde iba ir a dar, donde la iban a reubicar; no se pre-
pararon a esas familias para los cambios que iban a tener para vivir en
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El acompanhamiento social que se reclama es para el antes, el durante y el
después del reasentamiento por medio del cual se es “sacado de esa morada
donde estaba o de esa vivienda donde estaba”, y en eso “no hubo psicélogo,
no hubo socidlogo, no hubo antropélogo, no hubo médico, no hubo nadie
que estuviera alli pendiente de esas familias brindandoles en determinado
tiempo, un acompanamiento” (Grupo Focal de Lideres de Moravia, 2012).

El reasentamiento y los procesos de formalizacién implicaron nuevas
circunstancias para las cuales muchas familias no estaban debidamente
dotadas, especialmente en lo relacionado con las nuevas obligaciones eco-

propiedad horizontal cuando estas familias salen del basurero munici-
pal (Grupo Focal de Lideres de Moravia, 2012).

ndémicas, debido a que cuando:

También se reclama sobre otros efectos negativos de la reubicacién sobre

[...] estas familias son reubicadas y llegan a tener unas obligacio-
nes de pagar unos servicios publicos que les llegan mensualmente, las
condiciones econdmicas de las familias no tienen para pagar esos servi-
cios publicos [...] antes no se pagaba impuesto predial [...] Las cuentas
empiezan a llegar de una vez, esas llegan muy cumplidamente, pero las
soluciones de empleo y las propuestas de empleo para las familias, eso
no llega; entonces, es donde el tejido social empieza a deteriorarse mu-
cho mas y los conflictos sociales en la parte de grupos armados (Grupo
Focal de Lideres de Moravia, 2012).

la economia familiar debido a que:

El reasentamiento implic6 para las personas, ademads del desarraigo
respecto de los lazos comunitarios y de vecindario, llegar como un extrano,

[...] en Moravia existian en una vivienda 4 y 5 familias y eso daba
un soporte econémico para que las familias pudieran tener sostenibili-
dad; hoy por hoy, al salir del barrio y ya que los apartamentos son muy
pequenos, estamos hablando de 37 a 42 metros cuadrados, y estas fa-
milias fueron desmembradas [...] cada cual cogié por su lado y enton-
ces ahi se incrementa, primero que todo, el problema de servicios pabli-
cos; ya son 5 familias independientes que tienen que sostenerse (Grupo
Focal de Lideres de Moravia, 2012).

con connotaciéon de sospechoso, a un territorio desconocido:
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[...] cuando llegan estas familias a un barrio X o Y de la ciudad, como
forasteros y con los conflictos sociales que se encuentran en los terri-
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de Moravia; entonces ahi fue donde botaron y dejaron a la deriva a una
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familia, no la reubicaron, no le dieron una solucién de vivienda, sino
que, de cierto modo, la desplazaron, la desplazaron a otro lugar (Grupo
Focal de Lideres de Moravia, 2012).

El testimonio de una lider es elocuente:

Yo les digo algo que nos ha tocado vivir en carne propia, muchas ex-
periencias en el barrio en el que uno es como desconocido, porque aqui
formdbamos una familia, aqui todos éramos algo que en ninguna par-
te podemos decir “'vamos donde un vecino” y el vecino nos va a ayudar.
En otro barrio es usted discriminado en muchas cosas y eso es lo que
la Alcaldia de Medellin no entiende, que aqui ya habia una familia con-
formada por vecinos, por nifios, por todo; y pasan todas estas familia
a unas viviendas y no saben, més que todo los nifios porque uno como
adulto se resigna y se acopla, pero los nifios si sufren un problema psi-
coldgico [...] es ese desarraigo y el desapego a esta tierra (Grupo Focal
de Lideres de Moravia, 2012).

Otro testimonio es enfatico al reclamar que “no pueden obligarlo a vivir
donde uno no quiere, donde uno no se acople [...]" (Grupo Focal de Lideres
de Moravia, 2012).

Los lideres entrevistados manifestaron sentirse otra vez marginados
debido a que si en los comienzos del asentamiento de lo que hoy es el Barrio
Moravia:

[...] muchos burocraticos, o sea, gente rica, gente caché, nos miran
por debajo, porque viviamos en un basurero, porque éramos gente dis-
criminados por la alta sociedad [...] Hoy en dia el barrio es el corazén de
Medellin, es el centro de Medellin, pero, para quiénes seran estos terre-
nos el dia de manana [...] Porque la comunidad de Moravia no va a po-
der vivir aca [...] después de dos, tres o cuatro anos no va a poder vivir
aca, porque la plusvalia de esta tierra sube y los impuestos aca suben,
y una persona ganandose un minimo miserablemente qué va alcanzar
a comer, qué va alcanzar a estudiar y cdmo va a hacer para pagar todo
eso aca; entonces van a tener que salir de sus terrenos (Grupo Focal de
Lideres de Moravia, 2012).

Acerca de las intervenciones gubernamentales relacionadas con la se-
guridad alimentaria, los lideres manifiestan que las familias reasentadas:

[...] estdn aguantando hambre [...] Ellos aqui tenian un recorrido,
iban a la Plaza Minorista todos los dias miércoles, se conseguian un mer-
cadito, tenian comida; en las escuelas tenian el restaurante para los ni-
fos, eso se acabd; la gente de alla no tienen [sic] un pasaje para venir-
se para la Minorista a seguir el recorrido [...] Conozco gente que tenia
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las fabricas de arepas y en este momento quedaron sin trabajo, porque
hay otra politicas que son: que para usted poder tener un restaurante,
tenés [sic] que cumplir con algo; que para usted poder tener una arepe-
ria, tiene que cumplir con algo; entonces, la gente no tiene esos medios,
eso fue lo que no se pensé cuando se fueron de acé [...] Encontrarnos
inclusive en las mismas empresas que ellos mismos han creado y que
le han mostrado al mundo, y vemos que son proyectos que no estan sé-
lidos en sus cimientos y los muestran por un corto tiempo (Grupo Focal
de Lideres de Moravia, 2012).

En ese sentido, manifiesta un lider que

“[...]11o de la alimentacién y nutricién genera conflictos sociales por-
que cuando una persona tiene hambre no es razonable, no hay raciona-
miento, uno no piensa, uno no piensa sino en suplir su necesidad; cuan-
do tienen hijos con hambre también eso es muy dificil, una situacién
muy complicada vivir asi” (Grupo Focal de Lideres de Moravia, 2012).

Ahora bien, los lideres expresaron que para contribuir a avanzar hacia
esa cualidad de integralidad que no encuentran en la implementacién de las
politicas publicas y planes por parte del Estado, se trata, por lo menos, de:

[...] dejar cosas ahi, a ver si de pronto se vuelven publicas y vean
que la cosa no es como la pintan y la manejan Telemedellin y Teleantio-
quia a nivel nacional, a nivel mundial, que han venido a mostrar a Mo-
ravia como un ejemplo; que las cosas en el fondo no son asi [...] es un
trabajo que hay que seguir haciendo, o sea, hay que seguir haciendo un
trabajo en conjunto con los lideres de los barrios para poder demostrar,
de una manera muy respetuosa, muy sanamente, que las cosas no son
asi (Grupo Focal de Lideres de Moravia, 2012).

Finalmente, aunque se les ha convocado a participar en algunos espa-
cios de deliberacién y construccién de las iniciativas relacionadas con la
formulacién e implementacion del Plan Parcial, los lideres manifiestan que
“a nuestro proyecto le choca la intencién de los que toman las decisiones,
porque nosotros participamos y participamos, pero después, cuando se toman
las decisiones, nosotros no estamos y no podemos participar en el Plan de
Desarrollo Social” (Grupo Focal de Lideres de Moravia, 2012).

6.3 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los resultados evidencian que las politicas publicas de aseguramiento de la
alimentacion y de regularizacién en poblaciones vulnerables ain no logran
los niveles de integracion y articulacién necesarios para el diseno, desarrollo
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y evaluacion de las politicas publicas, lo cual les puede restar eficacia en la
resolucién de los problemas que pretenden resolver.

Los resultados de la investigacién muestran que la coordinacién entre los
diferentes actores publicos y privados del territorio es precaria y espontanea,
y las comunidades y titulares de los derechos participan de manera funcional
en algunos momentos del proceso. Una participacién mas organica en todo
el proceso, es decir, en la decisién, diseno, implementacién y evaluacién de
las politicas publicas abordadas no fue evidenciada en la investigacién.

En relacién con la garantia del derecho a la alimentacién, es posible afirmar
que en Medellin se ha avanzado en el proceso de articulacion de la oferta
institucional de servicios sociales basicos que buscan garantizar derechos
fundamentales, como el derecho a la alimentacién, para atender personas
y familias con alta vulnerabilidad y en pobreza extrema. Sin embargo, esta
articulacién sucede al vaivén de las necesidades concernientes a la atenciéon
de las personas y familias afectadas por diversos problemas (inseguridad ali-
mentaria, desplazamiento, discapacidad, etc.). No se evidencia una articulacién
y coordinacién con los diversos actores del territorio para involucrarlos en los
procesos de planeacién, ejecucion y evaluacién de dichas politicas.

No obstante los esfuerzos realizados por sucesivas administraciones
municipales, los procesos de regularizacion no logran el nivel de integralidad
que tedricamente se justifica y politicamente se predica. La falta de articu-
lacion con las iniciativas estatales para afrontar la inseguridad alimentaria
es manifiesta.

La participacién comunitaria en el diseno, ejecucion y evaluacién de los
planes, programas y proyectos de las politicas publicas aqui abordadas es
parcial, y no hace parte de un proceso deliberado de articulacién entre los
diferentes actores territoriales en estos procesos. El caracter técnico o de
alta gerencia con que se administran algunos temas sensibles socialmente,
como la regularizacién urbanistica integral, limita la efectiva participacion
de las comunidades.

En relacion con el derecho a la alimentacién, es posible afirmar que en
Medellin se ha avanzado en el proceso de articulacién de la oferta institucional
de servicios sociales basicos que buscan garantizar derechos fundamentales,
como el derecho a la alimentacién, especialmente para atender personas
y familias con alta vulnerabilidad y en pobreza extrema. Sin embargo, el
concepto de seguridad alimentaria que recoge los lineamientos definidos a
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escala internacional?, adoptado por el CONPES 113, trasciende la atencién
alimentaria y nutricional basica. Busca avanzar hacia una definicién y una
accion mas compleja, lo cual exige la articulacion entre los diversos actores
del territorio y la coordinacion por parte de diversas instancias del Estado. De
esta forma seria posible dar respuesta mas efectiva a situaciones deficitarias
en la disponibilidad, el acceso, el consumo y el aprovechamiento biolégico
de los alimentos.

Aunque se ha avanzado en la implementacion de dispositivos més objetivos
de evaluacién, a través de bases de datos y lineas de base, para el ingreso y
egreso de las personas y familias a los programas, no se tienen procesos de
evaluacién que involucren a las comunidades que las politicas puablicas se
proponen beneficiar. Asimismo, pese a que las visitas domiciliarias, de un
lado, acercan la oferta institucional a las familias a manera de paquetes de
servicios y, de otro lado, mejoran los procedimientos para el acceso a dichos
servicios, no se involucra a las comunidades a la hora de definir cémo se van
a afrontar las problemaéticas identificadas.

La participacién de la comunidad, a través de los lideres y, en general, de
los titulares de los derechos en Moravia, ayuda a catalizar y facilitar procesos
de concienciacién y socializacién. También asumen la tarea de defender los
derechos en casos especificos. Sin embargo, es insuficiente en cuanto a la
movilizacién como ciudadanos y sociedad civil para generar politicas publi-
cas, promover la exigibilidad del derecho a la alimentacién, salvaguardar la
calidad referida al goce del derecho, contribuir a la vigilancia y el monitoreo
del cumplimiento del mismo y asumir la funcién de ser agente de cambio.

Sumado a que los mecanismos de exigibilidad del derecho a la alimen-
tacién no estan suficientemente desarrollados en la legislacién colombiana,
los desarrollos juridicos actuales no son suficientemente explicitos por parte
de las politicas publicas, respecto a cémo la institucionalidad gubernamental
promueve el conocimiento por parte de los ciudadanos de sus derechos relacio-
nados con la garantia del derecho a la alimentacién. En este sentido, también

Véase por ejemplo: Organizacién de las Naciones Unidas, 1948; Declaraciéon de Valparaiso,
2008; Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura & Organi-
zacion Mundial de la Salud, 1995; Organizacién de Estados Americanos, 1969; Organizacién
de las Naciones Unidas, 1969; Organizacién de las Naciones Unidas, 1979; Organizacién de
las Naciones Unidas, 1989; Organizacién de las Naciones Unidas, 2000; Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién & Organizacién Mundial de la Salud,
1992; Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 1996; Or-
ganizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 1998; Organizacién
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2000.
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se observa un énfasis en el discurso de los deberes y la corresponsabilidad
del ciudadano, paralelo al reconocimiento de dicho derecho.

Teniendo en cuenta la complejidad de las tramas sociales contemporaneas,
en las que suele haber resistencia a procesos de implementacién vertical
desde el Estado, se considera que la planeacién de las politicas publicas es
insuficiente en cuanto a la manera de vincular a los ciudadanos en su defini-
cién y en la evaluacién de esas politicas. En ese sentido, las participaciones se
limitan a vincular lideres como colaboradores voluntarios o sus aportes no son
tenidos suficientemente en cuenta a la hora de definir, disenar, implementar y
evaluar las estrategias. Tampoco se reportan evaluaciones externas enfocadas
a valorar los resultados e impactos de las politicas publicas abordadas en la
investigacion.

La participacién comunitaria en los procesos de disefio, ejecucién y eva-
luacién puede constituirse en el principal mecanismo para mejorar la eficacia
y acierto en las inversiones sociales publicas, si se tiene en cuenta que las
comunidades tienen un conocimiento importante de sus problemas pues ellos
los vivencian. Sin embargo, el caracter técnico o de alta gerencia con que se
administran algunos temas sensibles socialmente, como la regularizacién
urbanistica integral y la seguridad alimentaria, es uno de los factores que
restringe la participaciéon de las comunidades en el proceso.

La participacién de los lideres y, en general, de los titulares de los dere-
chos en el barrio Moravia, es insuficiente pues no se despliega la capacidad
de movilizarse como ciudadanos y sociedad civil para generar politicas
publicas, ni para promover la exigibilidad del derecho a la alimentacién y
salvaguardar el goce de este derecho. Tampoco es suficientemente claro
y explicito el modo como la institucionalidad gubernamental promueve el
conocimiento por parte de los ciudadanos de sus derechos relacionados con la
garantia del derecho a la alimentacién y otros derechos econémicos, sociales
y culturales.

Afrontar la inequidad, como fuente principal de los problemas de inse-
guridad alimentaria, implica implementar politicas no solo para asistir a
los afectados por el mal desarrollo, sino también para mejorar el acceso a
recursos como tierra, capital y conocimiento. No obstante que en el muni-
cipio de Medellin se ha avanzado en el proceso de articulacién de la oferta
institucional de servicios sociales basicos relacionados con la garantia del
derecho a la alimentacion, esta articulaciéon deberia profundizarse hacia otra
que involucre los diferentes actores publicos y privados del territorio.
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En este sentido, es necesario vincular de manera mas organica a la so-
ciedad civil, a los lideres, a los titulares de los derechos, en los procesos de
decision, disefno, implementacién y evaluacion de politicas publicas, es decir,
incluirlos como sujetos de derecho y corresponsables en la formulacién y en
la evaluacion de dichas politicas, y no meramente como usuarios, benefi-
ciarios o colaboradores voluntarios en algunas actividades de los proyectos.
Asi, el Estado, al promover y facilitar la participacion de la sociedad civil en
la generacién y control de las politicas publicas, la vincula como agente de
cambio y no solo como demandante de servicios.

La institucionalidad gubernamental debe liderar, a través de mecanismos
mas explicitos, los procesos por medio de los cuales los ciudadanos, como
titulares de sus derechos, conocen los dispositivos por medio de los cuales
se les garantiza el derecho a la alimentacién, puesto que se trata, no solo de
la buena voluntad de los gobernantes, sino, fundamentalmente, del deber
por parte del Estado de garantizar un derecho fundamental en el marco de
un Estado social de derecho.
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INTRODUCCION

El departamento de Narino estd ubicado en el extremo sur de Colombia

donde confluyen el Pacifico biogeogréafico, la Amazonia, los Andes y la

frontera internacional de Colombia con Suramérica, regién caracterizada por

la biodiversidad ambiental y cultural. Administrativamente estd integrado

por 64 municipios que cubren una extensiéon de 33093 km?, (Gobernacién
de Narino, 2012).

El articulo es resultado final del proyecto de investigacién “El derecho de alimentacién en
los planes de Desarrollo del Departamento de Narifio y los municipios que lo integran (2008-
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Para el 2011 Narino present6 un indice de necesidades bésicas insatisfe-
chas del 43.79% (DANE, 2011), indicador que se calcula atendiendo a cinco
dimensiones: vivienda inadecuada, cobertura de servicios publicos basicos,
espacio doméstico (hacinamiento critico), asistencia escolar y dependencia
econdOmica. Estos indicadores senalan que el departamento de Narifio es
pobre, teniendo en cuenta que su poblacién tanto urbana como rural carece
de condiciones de vida adecuadas en los aspectos descritos. Si bien es cierto,
la pobreza se ha reducido notablemente en la Gltima década, ain se encuentra
un 18.7% de la poblacién en condiciones de pobreza extrema. En el pais,
Narino fue el séptimo departamento mas pobre para el 2010 (Gobernacién
de Narino, 2012).

En el ano 2009 la situacién alimentaria del Departamento se encontraba
por encima de la media nacional (12%) en cuanto a nifnos en situacién de
desnutricion (12.5%). La direccién del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, ICBF, aduce como causas de esta situacion: “la falta de agua potable
en la costa pacifica, donde no hay sistema de acueducto ni alcantarillado, asi
como la carencia de un sustento econémico por parte de los padres de fami-
lia. El desplazamiento también hace parte de las causas de la desnutricién”
(Diario del Sur, 2009).

En el 2011 los indicadores de desnutriciéon superaron todos los promedios
nacionales. La desnutricién crénica alcanzé el 16% frente a un 12% en Colom-
bia, afectando principalmente a los municipios de la cordillera, caracterizada
principalmente por la falta de consumo de proteinas, ya sean de origen animal
o vegetal, lo que incide en la estatura y talla. Los habitos alimentarios de
estos municipios tienen como base el consumo de carbohidratos (tales como
papa, agua de panela sin leche). Otro factor que influye en la baja disponibi-
lidad de los alimentos en la region es su alto costo (Gobernacién de Narifo,
2012).

La desnutricién aguda para 2011 fue del el 5%, en tanto que el nivel nacio-
nal es del 1.3%, siendo los municipios mas afectados los de la costa pacifica.
Las patologias que afectan el estado nutricional y generan un alto riesgo de
mortalidad asociada a la desnutricién son: la enfermedad diarreica aguda, la
infecciéon respiratoria, el paludismo y las enfermedades infectocontagiosas.
La desnutriciéon global es del 10%, frente a un 7% del promedio nacional
(Gobernacién de Narino, 2012).

Los ejes estratégicos que desarrollan el derecho alimentario en el Plan de
Desarrollo del Departamento de Narino en el periodo 2008-2011, fueron los
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siguientes: (i) Vida y paz. (ii) Mé&s ingresos con prioridad en la poblacién en
situacion de pobreza. (iii) Desarrollo sostenible e inversion. (iv) Democracia
participativa cero corrupcion. (v) Cohesién interna, integracién regional y
nacional hermandad con el Ecuador y con los pueblos del mundo (Asamblea
Departamental de Narino, 2008).

Del anélisis minucioso que se realizé del plan de desarrollo se puede
establecer que la pasada administracién departamental fue explicita al
consagrar su compromiso con los derechos humanos, entre ellos el derecho
alimentario, generando para su eficacia y garantia, una conexioén directa
con los programas y proyectos nacionales, en los aspectos relacionados
con medio ambiente, agua potable, salud, y protecciéon especial a sectores
especialmente vulnerables como madres en embarazo, primera infancia,
ancianos y discapacitados.

Desde esta perspectiva se evaluaron los diversos municipios que integran
el departamento de Narino, con el objeto de establecer cudl habia sido la
politica alimentaria en el Plan de Desarrollo del Departamento de Narifo y
de los municipios que lo integran, en el periodo 2008-2011.

Los resultados obtenidos en dicha investigacién se presentan en este
articulo, agrupados en torno a los cuatro grandes componentes del derecho
a la alimentacion, esto es: disponibilidad, accesibilidad, adaptabilidad y
calidad. Finalmente, y como consecuencia de los mismos, se dan a conocer
las conclusiones y recomendaciones pertinentes.

7.1 METODOLOGIA

La investigacion fue de caracter cualitativo descriptivo para cuyo efecto se
diligencié una matriz de andlisis elaborada con fundamento en los linea-
mientos trazados por la Defensoria del Pueblo a los 51 planes de desarrollo
municipal (de los 64 municipios que conforman el departamento de Narino),
equivalente al 80% de la poblacién total; este instrumento fue debidamente
validado. Con posterioridad se procedi6 a la sistematizacion de los resultados
obtenidos.

Se analizaron los planes de desarrollo expedidos en el Gltimo periodo de
gobierno en el departamento de Narino y los Municipios que lo integran, se
identificaron los lineamientos de politica publica que garantizaron y protegie-
ron el derecho a la alimentaciéon en sus diferentes variables, y se constituy6
el material de trabajo para determinar la variacion teérica o implementacion
y aplicacién de antecedentes a escalas departamental y local.
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Este primer momento de la investigacion requiere ser contrastado con la
realidad que viven los municipios del departamento de Narino en relacion
con el derecho a la alimentacién, para cuyo efecto sera necesario evaluar los
informes de gestién y observar in situ los avances y falencias que persisten
y que constituyen el segundo momento de la indagacion.

7.2 RESULTADOS

7.2.1 De la formulacién de una politica piblica alimentaria

Lo primero fue establecer si en los planes de desarrollo objeto de estudio, se
incluy6 de manera explicita una politica tendiente a garantizar el derecho a
la alimentacién. (Tabla 3). A continuaciéon los hallazgos:

Tabla 3. Principales proyectos formulados en 51 planes de desarrollo

del Departamento de Narino

Proyectos educativos N°

Monitoreo de peso y talla 4
Granjas y huertas escolares productivas 9
Habitos y estilos de vida saludable 1
Comedores escolares 19
Catedra en aspectos alimentarios 2
Granjas integrales de resguardos indigenas 1
Proyectos sociales N°

Auxilios econémicos 7
Paquete nutricional (micronutrientes y desparasitantes) 17
Comedores para adulto mayor: 30
Convenios para cofinanciar proyectos de agua potable y saneamiento basico 1
Seguridad sanitaria y del ambiente 2
Familias en accion (asistencia alimentaria) 11
Hogares fami - Programa IAMI - Hogares comunitarios 9
Fortalecimiento de la seguridad alimentaria y nutricional 20
Proyectos agropecuarios 14

Fuente: elaboracion propia
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Tal como se evidencia en el cuadro anterior, ninguno de los municipios
del departamento de Narino, incluyé en su Plan de Desarrollo— periodo de
gobierno 2008 a 2011—, una politica publica alimentaria de manera explicita.
Sin embargo, en todos ellos se encontraron programas y proyectos especificos,
tendentes a garantizar el derecho a la alimentacion.

Los alcaldes como maxima autoridad del orden municipal, tienen faculta-
des constitucionales en la elaboraciéon del Plan de Desarrollo de su respectivo
municipio, el cual es aprobado por el Concejo Municipal, (Republica de
Colombia, 1991). En los casos analizados, los proyectos que se incluyeron
fueron aquellos que obedecieron a la politica publica alimentaria del orden
nacional, con ejecucién en el nivel municipal; de ahi que dichos proyectos,
desde el punto de vista de su diseno responden a criterios nacionales, con
el acompanamiento de los servidores que en el nivel local representan a
las entidades responsables de su ejecucion. Se extrana la ausencia de una
contextualizacién o adaptacién de tales orientaciones macro a las situaciones
concretas que enfrentan las regiones.

Se desglosan a continuacién (Ilustracion 3) dichos proyectos agrupandolos
de conformidad con su naturaleza, en dos categorias: educativos y sociales.

37%

18%

8%

l:l 2% 4% 2%
— 1 —
Monitoreo Granjas y Habitos Comedores  Catedra Granjas
de pesoy huertas y estilos escolares alimentarios integrales de
talla escolares devida resguardos
productivas  saludable indigenas

Ilustracién 3. Consolidado Proyectos Educativos identificados
en los Planes de desarrollo del departamento de Narino.

Fuente: elaboracién propia

Los proyectos educativos hacen parte de la politica publica nacional, y
todos ellos estan relacionados con orientaciones trazadas desde el Ministerio
de Educacién Nacional, siendo el mas recurrente el de comedores escolares
con un 37%; esto debido a que por el caracter predominantemente rural de los
municipios, las grandes distancias entre las viviendas y los sitios de estudio y
la pobreza de las familias campesinas, este apoyo evita la desercién escolar.
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Debe destacarse también, como un proyecto importante y de fuertes
repercusiones sociales y culturales en un departamento con gran porcentaje
de poblacién rural y con predominio del minifundio, la implementacién cre-
ciente de las huertas escolares en el 18% de los 51 municipios estudiados;
esta practica permite mantener el vinculo ancestral con la tierra, incentivar
el cultivo de productos autéctonos e incluir otros significativos por su alto
contenido nutricional, fomentar las buenas practicas agricolas, dar uso ade-
cuado a la tierra, entre otros. (Ilustracién 4). Los otros proyectos, tales como
el monitoreo de peso y talla, la catedra de alimentos y las granjas integrales,
no obstante sus bondades, resultan estadisticamente poco significativos,
aunque bien valdria divulgar su conveniencia en aras de implementar una
auténtica politica alimentaria.

Proyectos agropecuarios 27%

Fortalecimiento
de la seguridad alimentaria y nutricional

39%

18%
Familias en Accion (asistencia alimentaria) 22%

Seguridad sanitaria y del ambiente :l 4%

Convenios para cofinanciar proyectos de :l 2%
agua potable y saneamiento basico

Comedores para adulto mayor 59%

Paquete nutricional (micronutrientes
y desparasitantes

Auxilios econémicos 14%

Ilustracién 4. Consolidado de proyectos sociales identificados en los planes de
desarrollo de los municipios del departamento de Narino.

33%

Fuente: elaboracién propia

Teniendo en cuenta la dificil situacién econémica que viven muchas
familias en el sector rural y urbano, asi como el incremento constante de la
poblacién desplazada en varios municipios de Narino y en su capital la ciudad
de Pasto, casi todos los proyectos sociales tienen caracter paternalista. En
el 59% de los municipios se implementd el programa de comedores para el
adulto mayor, en el 39% se desarrollaron programas de fortalecimiento de
seguridad alimentaria y en un 33% de ellos se concedieron los paquetes
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nutricionales (micronutrientes y desparasitantes). Se aclara que varios mu-
nicipios implementaron conjuntamente varios programas.

7.3 DEL CONTENIDO ESENCIAL DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Como se sabe el derecho a la alimentacién integra 4 componentes fundamen-
tales. A continuacién se presenta la manera como los planes de desarrollo
analizados los implementan, garantizan o potencian.

7.3.1 De la disponibilidad

Entendida esta como: “las posibilidades que tiene el individuo de alimen-
tarse ya sea directamente, explotando la tierra productiva y otras fuentes
naturales de alimentos, o mediante sistemas de distribucién, elaboracién y
de comercializacion que funcionen adecuadamente y que puedan trasladar
a los alimentos desde el lugar de produccién a donde sea necesario segun
la demanda” (Organizaciéon de las Naciones Unidasd (ONU), 1999). (Tabla 4)

Tabla 4. Principales aspectos de la disponibilidad del derecho a la alimentacién

en los Planes de Desarrollo de los municipios del Departamento de Narifio

Pregunta Si Ind Si% %

éSe hace un uso predominante de las tierras para la

, un uso p ! ! P 45 6 | 88% | 12%
agricultura?
éSe desarrollan y promueven tecnologias mejoradas
para elaboracién, conservacién y almacenamiento de 22 29 43% | 57%
productos alimenticios?
¢Se adoptan medidas para estimular en los hogares y
comunidades rurales la implementacién de tecnologias 27 24 53% | 47%
para la produccién de alimentos y el uso de tierras?
éSe realiza control de plagas y enfermedades de plantas

eanz plagasy p 21 30 | 41% | 59%
y animales?
¢Existen bienes y servicios para reclamos del consu- o o
midor? 0 51 0% | 100%

P t Si Rural Urb
regunta ra rbano
gu Parcial “
(Existe un servicio de A t
Xi u vicio de Agua apta para consumo 42 32 37

humano?

Fuente: elaboracién propia
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La presente investigacion confirmé que en Narino més de la mitad de la
poblacion (54%) vive en zonas rurales, aspecto que corrobora su anunciada
ruralidad y por tanto, su dependencia del sector primario de la economia; esta
afirmacion, que deberia ser alentadora en un mundo con escasez alimentaria,
se torna preocupante e inconveniente, debido al traslado del conflicto armado
a los sectores rurales de Narino, a la fumigacioén de cultivos ilicitos que afectan
los sembrados circunvecinos y a la lucha por la tierra entre narcotraficantes
y paramilitares.

A continuacién se evalta cada acéapite por separado (Ilustracion 5):

OSi @ IND (Informacion no disponible)

Ilustracion 5. Uso predominante de tierra en el departamento de Narifio

Fuente: elaboracién propia

En el 88% de los planes de desarrollo se confirma un uso predominante
del suelo en la agricultura, circunstancia que resulta razonable si se tiene en
cuenta que la caracteristica de la distribucién de la tierra en el Departamento
corresponde a minifundios y pequenas parcelas destinadas especialmente a
cultivos de pan coger y escasamente a areas agricolas dedicadas a cultivos
transitorios de ciclo de crecimiento menor de un ano, llegando incluso a ser
de unos pocos meses, los que se caracterizan por que requieren siembra
después de la cosecha, con costo tecnoldgico en todas las fases de su desa-
rrollo (Instituto Geografico Agustin Codazzi y Corporacién Colombiana de
Investigacién Agropecuaria, 2002).

Si bien en la totalidad de los municipios objeto de estudio se determind el
acceso al suministro de agua a través de acueducto urbano o rural, frente a la
pregunta de si la misma era apta para el consumo humano, el 82% manifestd
que era parcialmente apta y solo un 18% respondié afirmativamente.

Este aspecto se corroboré con la informacién contenida en el Plan De-
partamental de Aguas (Secretaria de Planeacion Departamental, 2011), en
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donde se precisa que en el departamento de Narino hay 1215 acueductos
rurales y 84 acueductos urbanos que suministran agua a gran parte del
total existente de las viviendas. A pesar de la alta cobertura el suministro
no es, en su mayoria, de agua potable; 567 de los acueductos tienen sistema
de desinfeccién instalado, pero solo 381 funcionan; los demdés requieren
desinfeccién y mantenimiento oportuno. (Ilustraciéon 6)

OSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 6. Servicio de agua apta para consumo humano identificada en los planes
de desarrollo de los municipios del departamento de Narifio.

Fuente: elaboracién propia

Hay que resaltar que de los 84 sistemas de acueducto que existen en el
sector urbano, el 84% cuentan con tratamientos de diferentes tipos como
plantas convencionales que incluyen coagulacién, floculacién, sedimentacion,
filtracién, desinfeccién y filtracién lenta en arena. También se utiliza la
desinfeccién con hipoclorito de calcio o de sodio y con cloro gaseoso. El 16%
restante no cuenta con ningun tipo de tratamiento.

Estas deficiencias en un servicio publico esencial para la vida humana,
béasico ademads, para la realizacién del derecho a la alimentacién, genera
profundas preocupaciones y deberia servir de fundamento para que en los
planes de desarrollo a implementar en los préximos periodos, se incluya la
cobertura plena del servicio de agua y su potabilizacién en un 100%.

La tecnologia en el tema del derecho alimentario esta intimamente ligada
a los conceptos de seguridad alimentaria y especialmente a la provisién sufi-
ciente y a la transformacién de los alimentos necesarios para garantizar a la
poblacion una nutricién adecuada. En este sentido, de la revision de los planes
de desarrollo objeto de analisis, se tiene que el 57% de los municipios del
Departamento no considerd el tema de desarrollo y promocién de tecnologias
mejoradas para elaboracion, conservacién, transformaciéon y almacenamiento
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de productos alimenticios, en tanto que solo un 43% consagré proyectos en
este sentido. (Ilustracion 7).

oS @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 7. Resultados de desarrollo y promocién de tecnologias mejoradas para
elaboracién, conservaciéon y almacenamiento de productos alimenticios, identificados
en los Planes de Desarrollo de los municipios del departamento de Narino.

Fuente: elaboracion propia

Semejante situacién denota una falta de proyeccién a mediano y largo
plazo, que bien podria poner en peligro la seguridad alimentaria; de hecho,
en varias oportunidades, como producto de fendmenos naturales o conflic-
tos sociales, los sectores mas vulnerables como nifos, adultos mayores,
discapacitados, mujeres en embarazo o lactantes y desplazados enfrentan
serios problemas de privacién alimentaria y su consecuente desnutricion.
(Ilustracién 8).

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 8. Adopcién de medidas para estimular en los hogares y comunidades rurales.
La implementacién de tecnologias para la produccién de alimentos y el uso de tierras en
los Planes de Desarrollo de los municipios del Departamento de Narifo.

Fuente: elaboracién propia

Si analizamos las respuestas a la anterior pregunta con lo correspondiente
ala adopcion de medidas para estimular en los hogares y comunidades rurales
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la implementacién de tecnologias para la produccion de alimentos y el uso de
tierras, se entiende que si bien el tema no es ajeno, tampoco goza de la debida
prelacién, y se encuentra apenas en una etapa de implementacion. Salta a
la vista que con proyeccion hacia el futuro, es urgente otorgarle la debida
importancia en la mira de procurar el autoabastecimiento de los pueblos y
mas aun en las zonas de economia rural.

En este sentido, resulta pertinente mencionar que organismos espe-
cializados, como la FAO han modificado su concepcién tradicional sobre la
produccién primaria basada en dar prioridad a la tecnologia, y se orientan
ahora hacia una perspectiva distinta, al visibilizar la agricultura familiar y
la agricultura en pequena escala (FAO, 2014), aspecto que implica cambiar
la mirada sobre la produccién rural, para entenderla ahora como parte in-
tegrante del patrimonio cultural y medioambiental, enfoques diferentes al
criterio economicista tradicional. (Ilustracién 9).

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 9. Programas de control de plagas y enfermedades en plantas y animales
en los municipios del Departamento de Narino.

Fuente: elaboracion propia

Se han entendido las acciones estatales encaminadas al control de plagas
y enfermedades de plantas y animales como una estrategia que garantiza
la seguridad alimentaria y la disponibilidad de alimentos, en la medida en
que estos armonicen con el criterio de sostenibilidad ambiental y que no
generen afectacion a la salud humana, razén por la cual se promociona el
control biolégico. En el caso del departamento de Narifo, se observa que el
59% de los municipios adoptaron en sus planes de desarrollo medidas de
saneamiento basadas en las tradiciones ancestrales de convivencia respetuosa
con el entorno; aunque la medida alin no sea mayoritaria, se constituye en
un buen augurio hacia el futuro.
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Respecto al tema relacionado con la adopcién de programas o politicas
encaminados a garantizar la disponiblidad de bienes y servicios para recla-
mos del consumidor, se determindé que no existia informacién disponible
en ninguno de los planes de desarrollo analizados. La circunstancia antes
mencionada se vuelve grave y si se quiere negligente, teniendo en cuenta que
con la nueva Ley 1480 de 2011 que actualiza el Estatuto del Consumidor, esta
normativa regula los derechos y obligaciones que surgen entre los produc-
tores, los proveedores y los consumidores, asi como la responsabilidad que
tienen frente a los consumidores, quienes producen, distribuyen o prestan
sus bienes y servicios, criterio este que busca proteger a los consumidores
de los riesgos que para su salud y seguridad se derivan de los bienes y
servicios que consuma. Por lo mismo, el estatuto garantiza el acceso pleno
a una informacién adecuada, que les permita hacer elecciones de consumo
de manera libre y bien fundamentada. La normativa se vuelve rigurosa al
consagrar las garantias legales por las que debe responder todo productor
y/o proveedor, en relacién con la calidad, idoneidad, seguridad, buen estado
y funcionamiento de los productos correspondientes. Por esta razén, de no
indicarse el término de la garantia, la ley presupone que esta sera de un
ano para productos nuevos y, para los perecederos, sera el de la fecha de
vencimiento o expiracion.

Debe recordarse que en Colombia, la ignorancia de la ley no sirve de
excusa ni exime de responsabilidad. Es urgente, en consecuencia, incluir
este aspecto en los futuros planes de desarrollo.

7.3.2 De la accesibilidad

De conformidad con la Observacién General N.° 12 se contempla la accesibili-
dad de dos formas: econémica, que implica los costos financieros personales
o familiares relacionados con la adquisicién de alimentos, para lograr una
alimentacién adecuada, y la accesibilidad fisica, es decir, la posibilidad de que
todas las personas puedan tener los alimentos necesarios para su subsistencia
(Organizacién de las Naciones Unidasd (ONU), 1999). (Tabla b).

Tabla 5. Principales aspectos referentes a la accesibilidad del derecho a la
alimentacion identificados en los Planes de Desarrollo de los municipios del

Departamento de Narifo

Preguntas Si Ind Si% | Ind %

¢Se adoptan medidas para proteger la salud por uso 48 3 94 6
y consumo de agua insalubre y contaminada?
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Preguntas Si Ind Si% | Ind %

éSe adoptan medidas para salvaguardar el derecho
de los pueblos indigenas a utilizar tierras no ocupa- 31 20 61 39
das por ellos?

¢Se adoptan medidas orientadas a obtener rendimien-
to justo de su trabajo, capital y gestién de poblacio- 22 29 43 57
nes en vulnerabilidad?

¢Se adoptan medidas para promover el desarrollo eco- 45 6 88 12
némico de poblaciones en vulnerabilidad?

éSe realiza suministro de raciones alimenticias a po-
D P 51 0 100 0
blacién vulnerable?

 Exi P _
é x1§'fe prog};ramas o proyectos de Crédito para pro 22 29 43 57
duccién agricola?

Fuente: elaboracion propia

La adopcion de medidas para proteger la salud por uso y consumo de agua
insalubre y contaminada esta intimamente ligada con el suministro de servicio
de agua en condiciones aptas para el consumo humano, el cual ya fue objeto
de analisis. En este sentido, en el resultado de la aplicacién del instrumento
de medicion resulté interesante observar el porcentaje de municipios que
incluyeron en el plan de desarrollo medidas en tal sentido, el cual asciende al
94%, aspecto que denota sin lugar a dudas que el esfuerzo prioritario de la
gestidén local en el departamento de Narifio y los municipios que lo integran, en
materia de saneamiento bésico, estd orientado a mejorar la calidad del servicio
de agua en condiciones aptas para el consumo humano, aspecto que incide en
la garantia y proteccién del derecho alimentario, en materia de accesibilidad.
Asi, entonces, si bien el primer indicador temético garantiza la disponibilidad
de un servicio basico a la poblacién, esto es, el servicio de agua en condiciones
de inocuidad, en el segundo indicador tematico se pretende que dicho consumo
resulte éptimo para garantizar la salud de los consumidores.

Frente a este tema es importante tener en cuenta las medidas de vigilancia
y control, asi como los mecanismos de proteccion que se hacen efectivos en
el departamento de Narino; mediante la acciéon de autoridades como la Pro-
curaduria, la Defensoria del Pueblo y la sociedad civil, se adelantan proyectos
del orden nacional y departamental tendentes a la garantia y proteccién no
solo de la disponibilidad, sino de la calidad del derecho fundamental al agua,
maxime si se tiene en cuenta que en el presupuesto publico existen recursos
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destinados para tal propésito en el Sistema General de Participaciones.
(Ilustracién 10).

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 10. Resultados sobre la adopciéon de medidas para proteger la salud por uso
y consumo de agua insaludable y contaminada identificada en los planes de desarrollo
de los municipios del departamento de Narino.

Fuente: elaboracién propia
Casi que como consecuencia directa de la anterior pregunta, al responder
este interrogante sobre la adopcién de medidas para proteger la salud por
uso y consumo de agua insalubre y contaminada, se observé que en un
94% de los municipios estudiados se consagraron medidas con tal finalidad.
(Ilustracién 11).

O Sl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustraciéon 11. Medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos indigenas
a utilizar tierras no ocupadas por ellos, identificadas en los planes de desarrollo
de los municipios del departamento de Narifo.

Fuente: elaboracion propia

En el Plan de Desarrollo del departamento de Narino, al igual que en todos
los planes de desarrollo de los diversos municipios, se advirti6, como una
de las potencialidades a considerar en la gestion publica correspondiente al
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periodo 2008 a 2011, el caracter pluriétnico y multicultural de sus habitantes,
aspectos que lejos de constituirse en factor de marginalidad, discriminacién
y exclusion, como ha acontecido histéricamente con los pueblos indigenas
y las comunidades afrodescendientes, debe ahora retomarse como una
valiosa oportunidad, de tal forma que permita rescatar sus manifestaciones
culturales en medicina, sistemas productivos, alimentarios, de regulacién
social, entre otros.

De conformidad con los planes de desarrollo objeto de esta investigacién,
el resultado acerca de la pregunta sobre la adopcién de medidas tendientes a
salvaguardar el derecho de los pueblos indigenas sobre sus tierras ancestrales,
permite afirmar que en el 61% de los municipios, se adoptaron estrategias
en tal sentido, porcentaje que resulta coherente, con el alto porcentaje
de poblacién indigena y afro descendiente en el departamento de Narino.
(Ilustracién 12).

oS @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 12. Resultados sobre medidas orientadas a obtener rendimiento justo de
su trabajo, capital y gestién de poblaciones en estado de vulnerabilidad
de los habitantes del departamento de Narifo.

Fuente: elaboracién propia

Teniendo en cuenta que el desempleo en el departamento de Narino y sus
municipios es uno de los mas preocupantes de Colombia, fue necesario indagar
acerca de la situacién en que se encuentran las personas que mantienen relacién
laboral o que trabajan de manera independiente, ya que el salario justo esta
directamente relacionado con la calidad de vida de las gentes y especialmente
con el acceso a los alimentos que garanticen su supervivencia. Un porcentaje
inferior al 50%, esto es tan solo el 43% de los municipios, implementaron
medidas orientadas a obtener rendimiento justo del trabajo, capital y gestion,
en poblaciones de vulnerabilidad. Ello significa que en la mayoria de municipios
aun no se despliegan acciones en el sentido ya indicado; una de las razones de
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esta omisién puede guardar relacién con la circunstancia de que ni siquiera
los entes municipales, ni las entidades publicas en general, garantizan al
menos el respeto a la normativa laboral vigente en el pais; la desregulacion
por ejemplo, a través de la némina paralela de las instituciones del Estado, es
una clara evidencia de esta afirmaciéon (Centro de Investigaciones y Estudios
Socio Juridicos - Universidad de Narino, 2011). (Tabla 6).

Tabla 6. Grupos poblacionales beneficiados con medidas orientadas a obtener rendi-
miento justo de su trabajo, capital y gestion de poblaciones en estado de vulnerabili-

dad de los habitantes del Departamento de Narino

Identificacién de grupo poblacional Total
Mujeres 10
Desplazados 7
Poblacién bajos recursos 15
Indigenas 2
Discapacitados 3

Fuente: elaboracién propia

No obstante las deficiencias ya sefaladas, al preguntar por el grupo
poblacional beneficiario con dichas medidas se encontré que son los sectores
de bajos recursos en general, a los cuales se dirigen tales medidas, sin dejar
de mencionar a las mujeres y a la poblacién desplazada de manera especifica,
que son los que le siguen en relevancia; seguidos de otros sectores como los
discapacitados y los grupos indigenas.

88%

O SI[ @ IND (Informacién no disponible)

Ilustraciéon 13. Resultados medidas para promover el desarrollo econémico
de poblaciones en estado de vulnerabilidad en los municipios
del departamento de Narifo.

Fuente: elaboracion propia
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En relacion con la adopciéon de medidas para promover el desarrollo
econémico de poblaciones en vulnerabilidad, se tiene que en el 88% de los
municipios del Departamento al formular el Plan de Desarrollo se adoptaron
medidas en tal sentido. (Ilustracién 13).

Tabla 7. Grupos poblacionales beneficiados con medidas de desarrollo econémico
adoptadas en los planes de desarrollo de los municipios del departamento de Narifo

Identificacion grupo poblacional Total
Poblacién bajos recursos 7
Desplazados 15
Discapacitados 9
Mujeres 22
Indigenas 3
Familias pobres en zonas rurales 7
Afrocolombianos 1

Fuente: elaboracion propia

Al identificar los grupos vulnerables beneficiarios con la medida se
encontré que nuevamente los grupos de mujeres y de desplazados tienen
un especial énfasis cuando se trata de la adopcién de estas medidas; sin
embargo, ademas de las antes enunciadas, aparecen nuevas categorias de
vulnerabilidad, tales como familias en condicién de pobreza en el sector rural
y el sector afrocolombiano. (Tabla 7).

* Raciones alimenticias

Tabla 8. Grupos poblacionales beneficiados con programas de complementacién
alimentaria en el departamento de Narino, de acuerdo con los planes
de desarrollo municipales

Identificacion grupo poblacional Total
Nifnos en edad escolar 34
Adultos mayores 21
Desplazados 5
Discapacitados 1

Fuente: elaboracién propia
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Partiendo de la comprension de la nocién de racién alimentaria como la
cantidad habitual que se suele consumir de un alimento, frente a la pregunta
de si se realiza suministro de raciones alimenticias a poblacién vulnerable, el
100% de los municipios analizados respondié afirmativamente. El compromiso
de la totalidad de entes territoriales con dichas medidas guarda coherencia
con que los proyectos correspondientes a la politica nacional alimentaria en
esta materia, desarrollada para el sector educativo y para los programas a
cargo del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. (Tabla 8).

Obsérvese que la alimentacion escolar es la estrategia predominante,
la misma que esta a cargo de la Secretaria de Educaciéon Municipal en los
municipios certificados del Departamento (Pasto, Tumaco e Ipiales) y en la
Secretaria Departamental para los demas municipios no certificados; a través
de dicho proyecto se brinda una alimentacién a los ninos matriculados en
establecimientos educativos de cada municipio, priorizando en la poblacién
con mayores necesidades para contribuir con un buen estado nutricional,
del cual se deriva un mejoramiento en el rendimiento fisico, en el desarrollo
de su capacidad intelectual y su resistencia a las enfermedades infecciosas;
todo ello genera un ambiente social seguro y satisfactorio, combatiendo
de manera eficiente la desercién de la escuela. Los proyectos alimentarios
constan de dos componentes:

Suministro de refrigerios escolares. Concebidos como la entrega de
una racién diaria de alimentos a los estudiantes de los colegios durante su
asistencia a la jornada escolar: comedores escolares o comida caliente, esta
importante medida pierde continuidad en época de vacaciones escolares o de
inactividad académica, aspecto que sin lugar a dudas incide en la sostenibi-
lidad de los efectos alimentarios y nutricionales de la medida, y que exigen
asumir otras alternativas en dichas etapas, para garantizar continuidad de
la ingesta alimentaria durante los anos de la infancia y la nihez.

El suministro alimentario para adultos mayores responde al Programa
Nacional para el Adulto Mayor denominado Juan Luis Londono de la Cuesta,
cuyo objetivo es contribuir al mejoramiento en el consumo de alimentos
mediante el suministro de un complemento alimentario a adultos mayores
en situacion de desplazamiento o clasificados en los niveles 1 o 2 del Sisben,
indigenas, habitantes en la calle o de centros de bienestar del adulto mayor,
promoviendo su mejoramiento individual, su inclusién social, el ejercicio
efectivo de los derechos, el fortalecimiento de la autonomia y la autoestima,
a través del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.
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oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustraciéon 14. Consolidado de municipios que ofrecen crédito para produccion
agricola, de conformidad con sus planes de desarrollo.

Fuente: elaboracién propia

Frente a la pregunta de adopciéon de programas o proyectos de Crédito
para produccién agricola, de la aplicacion del instrumento de medicién se
encontré que en el 43% de los municipios se adoptaron medidas en tal sentido.
(Tlustracién 14).

Los programas de crédito adoptados en los planes de desarrollo se ubican
en la Linea Especial de Crédito y el Incentivo a la Capitalizacién Rural del
Programa Desarrollo Rural con Equidad (DRE), del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural).

En dicho programa, el departamento de Narifio obtuvo el 7% del total
de los recursos disponibles para el subsidio y el 9% del total de los recursos
disponibles para el incentivo a la capitalizacién rural.

El programa tiene el acompanamiento a productores asociados de Narino,
por parte de la Secretaria de Agricultura y Medio Ambiente Departamental,
la que fue determinante en el impulso de estas ayudas, al igual que el tra-
bajo de las entidades regionales involucradas en la canalizacién de recursos
del programa de Desarrollo Social con Equidad, el cual tiene como objetivo
esencial mejorar la competitividad de la produccién agropecuaria y reducir
la desigualdad en el campo a través del crédito subsidiado, del cual son
beneficiarios los pequenos y medianos productores agropecuarios de Narifio.
En el nivel municipal el programa es impulsado por las UMATA y Secretarias
de Agricultura Municipales con el fin de facilitar el acceso al mismo.

Los grupos beneficiarios fueron los pequenos productores, desplazados,
familias rurales pobres de los estratos socio-econémicos 1y 2, y las mujeres
rurales.
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7.3.3 De la adaptabilidad

Qué busca medir la respuesta de la politica ptblica a los contextos especificos.

Tabla 9. Principales aspectos referente a la adaptabilidad del derecho
a la alimentacidn identificados en los planes de desarrollo de los municipios
del Departamento de Narifio

Preguntas Si | Ind | Si% |Ind%

éSe adoptan medidas que promuevan el derecho a la
alimentacion respetando la identidad cultural y social, 16 35 31 69
costumbres y tradiciones?

4Se adoptan medidas a favor de la mujer para garantizar

27 24 53 47
la nutriciéon familiar e infantil (fomento de la lactancia)?

¢Se adoptan medidas sobre contaminacién ambiental? 51 0 100 0

Fuente: elaboracién propia

Dos de los tres interrogantes relacionados con la adaptabilidad de las me-
didas y proyectos a los contextos que conforman la realidad del departamento
de Narino y sus municipios merecieron una respuesta positiva y mayoritaria;
desafortunadamente, el cuestionamiento referente al derecho alimentario
en estrecha relacién con la condicién pluricultural y multiétnica de Narifo,
indica que las administraciones municipales no le conceden la importancia
que tiene para la consolidacién de las regiones, y el respeto e impulso a la
identidad, valores y tradiciones alimentarias. (Tabla 9).

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 15. Resultados de medidas que promuevan el derecho a la alimentacion
respetando la identidad cultural y social, costumbres y tradiciones, en los planes de
desarrollo de los municipios de Narifo.

Fuente: elaboracién propia
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En relacion con la adopcién de medidas que promuevan el derecho a la
alimentacién respetando la identidad cultural y social, costumbres y tradi-
ciones, de la aplicacién del instrumento de medicion (Ilustraciéon 15) se tuvo
como resultado que el 31% de los municipios objeto de estudio adoptd este
tipo de medidas, lo cual resulta proporcional a la distribucién demografica de
la poblacién si recordamos que en el departamento de Narino el 10.8% son
indigenas, 18.83% son afrodescendientes; sin embargo, el alcance o sentido
de estas medidas no solo obedece a la diferencia por razones étnicas sino de
caracter cultural y social, en un sentido amplio e integral.

oSl = IND (Informacién no disponible)

Ilustraciéon 16. Medidas a favor de la mujer para garantizar la nutricién familiar
e infantil en los planes de desarrollo del departamento de Narifo.

Fuente: elaboracion propia

Frente a la adopcién de medidas a favor de la mujer para garantizar la
nutricién familiar e infantil especialmente en lo relacionado con el fomento
de la lactancia materna, se tiene que el 53% de los municipios estudiados
en sus planes de desarrollo adoptaron medidas tendentes a este propésito,
lo cual resulta comprensible si se tiene en cuenta que este es un programa
que se promueve desde el nivel nacional en la politica puiblica alimentaria.
Lo que realmente resulta preocupante es que en el 47% de los municipios
no se adopten este tipo de medidas de promocion, protecciéon y apoyo a la
lactancia materna. (Ilustracién 16).

En la politica nacional el objetivo adoptado fue aumentar la prevalencia
de la lactancia materna exclusiva al sexto mes en un 5%, estableciendo
como estrategias el que las Secretarias de Salud implementen y logren la
acreditacién de Instituciones Amigas de la Mujer y la Infancia (IAMI) y de
instituciones amigas de la familia gestante y de la infancia (IAFI), las mismas
que esencialmente estan a cargo de las Instituciones Promotoras de Salud, de
las autoridades municipales de Salud y del ICBF; de ahi que al menos seria
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interesante que el programa nacional tenga una mejor visibilidad local en el
departamento de Narifo.

Contrario al panorama antes descrito, frente a la pregunta de si se adop-
taron medidas sobre contaminacién ambiental, la respuesta fue afirmativa
en un 100. Sin embargo, la percepcién frente a su adopcién remite a un
criterio ambiental mas que de garantia o proteccién al derecho alimentario.

7.3.4 De la calidad

Contemplada por la Observacién General N.° 12, la calidad de los alimentos
es un elemento esencial del derecho a la alimentacién implica que los ali-
mentos deben disponerse en cantidad y calidad suficientes para satisfacer
las necesidades alimentarias de los individuos. Implica, ademas, que los
alimentos no contengan sustancias nocivas, y que sean aceptables para una
cultura determinada (Organizacién de las Naciones Unidasd (ONU), 1999).

Tabla 10. Principales aspectos referentes a la calidad del derecho a la alimentacién en

los planes de desarrollo del departamento de Nariho

Preguntas Si Ind Si% | Ind %

¢Existe control de contaminacién de fuentes de agua

51 0 100 0
o de distribucién?

¢Existen programas dirigidos a la formacién, me- 49 5 96 4
joramiento del sector Agricola, pesquero, forestal?

éSe fomenta la investigacién orientada a fomentar

15 36 29 71
seguridad alimentaria?

(Existe Control de calidad e inocuidad de los ali-

. ., . 23 28 45 55
mentos e insumos para la produccion de alimentos?
¢Se adoptan medidas de informacién al consumidor 3 48 6 94
sobre calidad de alimentos?
éSe fomenta la agricultura organica? 22 29 43 57

Fuente: elaboracion propia

Al aplicar el instrumento de mediciéon (Tabla 10) frente a la pregunta
de si existe control de contaminacion de fuentes de agua o de distribucién,
al igual que en el caso anterior se obtuvo como resultado que en todos los
municipios objeto de estudio se adoptaron medidas en tal sentido; lo anterior,
aunado con el analisis de las dos ultimas preguntas, permite afirmar que las
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medidas frente al control de contaminacién especialmente estan orientadas
a las fuentes de agua o de distribucién, es decir, al saneamiento bésico,
circunstancia que resulta comprensible por las razones a las cuales ya nos
hemos referido, tanto de cardcter presupuestal, como de control realizadas
por las entidades que vienen adelantando gestiones tendentes a la garantia
y proteccion del derecho al agua, en este Departamento.

En estudio adelantado por el Centro de Estudios e Investigaciones Socio
Juridicas CIESJU de la Universidad de Narino a través del Observatorio de
Justicia Regional del Grupo de Derecho Administrativo se observé que en el
periodo comprendido entre los anos 2007 a 2010 se tramité un total de 60
acciones populares en contra de los municipios del departamento de Narifio
con el fin de garantizar y proteger el derecho al agua, todas ellas promovidas
por la Defensoria Regional del Pueblo, muchas de las cuales concluyeron con
la aprobaciéon de pactos de cumplimiento celebrados entre las partes y en
los cuales se asumieron compromisos tendentes a incluir en los planes de
desarrollo este tipo de medidas (Centro de Investigaciones y Estudios Socio
Juridicos - Universidad de Narifno, 2011).

96%

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 17. Programas dirigidos a la formacién, mejoramiento de los sectores
agricola, pesquero y forestal identificados en los planes de desarrollo
del departamento de Narino.

Fuente: elaboracion propia

Esta pregunta que esta relacionada con la existencia de programas diri-
gidos a la formacién y mejoramiento del sector agricola, pesquero, forestal,
(Ilustracién 17) obtuvo un resultado altamente positivo, en el sentido de que
en el 96% de los casos, se adopt6 este tipo de medidas, quedando por fuera un
reducido 4% de municipios, lo cual resulta comprensible si se tiene en cuenta
que en el diagnéstico del Plan de Desarrollo Departamental, se establece
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que econémicamente la poblacién de este Departamento depende del sector
primario, lo que justifica el especial énfasis que se hace en este sentido.

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 18. Investigaciones orientadas a fomentar la seguridad alimentaria
identificada en los planes de desarrollo del departamento de Narino.

Fuente: elaboracion propia

Frente a la pregunta que buscaba conocer si se promovi6 la investigacion
orientada a la seguridad alimentaria, (Ilustraciéon 18), el resultado obtenido
resulté coherente con la realidad del departamento y sus municipios: tal solo
un 29% de los casos analizados, consagré medidas y asigné presupuesto
para el logro de este objetivo. Quiza el bajo porcentaje sea también un
indicativo de las distancias existentes entre la academia y el sector publico,
lo que obligaria a replantear tal estado de cosas, con miras a fortalecer la
investigacion universitaria en estrecha alianza con el sector productivo y los
organismos estatales.

oS @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracion 19. Identificacién de programas de control de calidad e inocuidad
de los alimentos e insumos para la produccién de alimentos en los planes
de desarrollo de los municipios del departamento de Narino.

Fuente: elaboracion propia
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Frente al anterior cuestionamiento, la sistematizacion de la informacion
revel6 que en menos del 50% de los planes de desarrollo analizados (45%),
se encontraron medidas tendentes a garantizar la calidad de los alimentos
que consume la poblacién, circunstancia esta, que dista de ser la ideal y que
por lo mismo pone de manifiesto la urgencia de poner en marcha medidas
tendentes a lograr que se amplie el conocimiento frente al derecho alimen-
tario por parte de las autoridades territoriales y los actores, para que estos
derechos no se conviertan en letra muerta.

Como se menciond con anterioridad, la calidad e inocuidad de los alimen-
tos se refiere al conjunto de caracteristicas que garantizan que sean aptos para
el consumo humano, que exigen el cumplimiento de una serie de condiciones
y medidas necesarias durante la cadena agroalimentaria hasta el consumo
y el aprovechamiento de los mismos, asegurando que una vez ingeridos no
representen un riesgo (biolégico, fisico o quimico) que menoscabe la salud.
No se puede prescindir de la inocuidad de un alimento al examinar la calidad,
dado que la inocuidad es un atributo de la calidad. (Ilustraciéon 19).

Bajo este concepto fue adoptado en la Politica Nacional alimentaria, de
ahi que resulte fundamental el desarrollo de este propdésito en el nivel local
del departamento de Narino.

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 20. Programas de fomento de la agricultura orgénica identificados en los
planes de desarrollo de los municipios del departamento de Narino

Fuente: elaboracion propia

Frente a la adopcion de medidas de informacién al consumidor sobre
calidad de alimentos (Ilustracién 20), el resultado es preocupante y resulta
coherente con el resultado de la pregunta formulada en el acapite de disponi-
bilidad de bienes y servicios para la formulacién de quejas y reclamos por los
consumidores, dado que las medidas adoptadas en los planes para garantizar
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la informacion de los consumidores frente a la calidad es incipiente; tan solo
el 4% de los municipios objeto de estudio adoptaron medidas en este sentido.

oSl @ IND (Informacién no disponible)

Ilustracién 21. Medidas de informacién al consumidor sobre calidad de alimentos
planteadas en los planes de desarrollo de los municipios del departamento de Narino.

Fuente: elaboracién propia

Finalmente, frente a la pregunta relacionada con el fomento de la agricul-
tura organica (Ilustracién 21), se encontré que en el 43% de los municipios
a los cuales se les aplic6 el instrumento de medicién, se adoptaron en sus
planes de desarrollo medidas en este sentido; en términos generales los
proyectos buscan fomentar la produccion limpia, recuperar las tradiciones
ancestrales sobre la agricultura, rescatar la adecuada utilizacién de los suelos,
teniendo siempre como meta el cuidado del medio ambiente y una produccion
agricola que resulte inocua para la salud y la vida humana. Los actores que
intervienen en los mismos son las UMATA, el sector educativo, los pequenos
agricultores y los jévenes.

7.4 CONCLUSIONES

No obstante los avances normativos, las declaraciones internacionales y
la vigencia de principios constitucionales protectores del derecho a la ali-
mentacién, la realidad de regiones como el departamento de Narifio y los
municipios que lo integran demuestra, que los avances legales no acarrean
por si mismos transformaciones en la vida econémica, social o cultural, sino
que se hace necesario convertir dichas disposiciones en instrumentos idéneos
y contextualizados para garantizar el acceso, la disponibilidad y la calidad de
los alimentos a los mas amplios sectores de la poblaciéon colombiana.

En términos generales la evaluacién sobre los criterios que deben inspirar
el diseno de toda politica publica alimentaria, al aplicarla a los planes de
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desarrollo de los 51 municipios que constituyeron la muestra, de un total
de 64 municipios que integran el departamento de Narino, es negativa,
por cuanto se observo en dicho proceso que las autoridades municipales en
términos generales desconocieron los alcances que el ordenamiento juridico
ha otorgado al derecho alimentario; de ahi que no exista en ningun plan de
desarrollo una politica publica del nivel local, tendente a lograr la proteccién
y garantia de este derecho. De alli que, un primer resultado lamentable
de esta indagacién es la comprobacién de la ausencia de politicas publicas
municipales en materia de derecho alimentario.

Los programas y proyectos referidos a la accesibilidad, disponibilidad,
calidad del derecho alimentario, que fueron detectados y que efectivamente
se ejecutaron en los municipios, pertenecen en su totalidad a la politica
alimentaria nacional, frente a la cual las autoridades locales se limitan a
su ejecucion, siendo precaria, por no decir ausente, la iniciativa y actitud
propositiva del nivel local.

La anterior conclusién no significa desconocer los esfuerzos que de
manera aislada e individual vienen adelantando algunas administraciones
municipales, entre los que se destacan, especialmente los relacionados con
(i) Proyectos educativos y sociales, (ii) Programas destinados a garantizar el
uso predominante de tierras para la agricultura, (iii) De adopcién de medidas
para proteger la salud por uso y consumo de agua insalubre y contaminada,
(iv) De suministro de raciones alimenticias a poblacién vulnerable, (v) De
adopcién de medidas sobre contaminacién ambiental, (vi) De control de
contaminacién de fuentes de agua o de distribucion, (vii) De fomento a la
agricultura orgénica.

En el ordenamiento juridico colombiano, a pesar de que se han construido
unas bases sobre las cuales las instituciones de Gobierno han creado estrate-
gias y programas para el desarrollo del derecho a la alimentacion, se verifica
la ausencia de un marco procedimental especifico del derecho alimentario,
que permita dirigir y coordinar estas politicas, y programas, asi como su
seguimiento y evaluacién, de tal manera que los colombianos puedan acceder
y consumir alimentos en cantidad, calidad e inocuidad.

Asi las cosas, resulta imperativo contribuir desde la academia a la deter-
minacién e identificacion de los lineamientos de la politica ptblica en cuanto
a la garantia y proteccién del derecho a la alimentacion, la que se constituiria
en un referente para la construccion de indicadores y herramientas que
permitan un seguimiento a la actividad estatal, con base en los compromisos
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contraidos en los tratados internacionales y en el contenido de este derecho
en la Constitucién.

En este orden de ideas, estos resultados se constituyen en una linea de
base para la generacién de conocimiento sobre el derecho a la alimentacion,
tanto para las instituciones como para la comunidad del departamento de
Narifo, teniendo en cuenta que se trata de una investigacién que no tiene
antecedentes en la regién, pero sin duda, una gran proyeccion e impacto,
dadas las condiciones socioeconémicas del Departamento, sus municipios y
sus habitantes.

7.5 RECOMENDACIONES

El proceso investigativo y los resultados de sistematizacion y andlisis nos
permiten plantear algunas recomendaciones que podrian ser evaluadas por
las autoridades departamentales y locales, con miras a la elaboraciéon de los
Planes de Desarrollo a plantearse en el periodo comprendido entre 2012 y
2015; ellas son:

— Realizar procesos de capacitacion, en las trece regiones que la actual
administraciéon departamental ha identificado, con fundamento en
su ubicacion geografica, su historia, su cultura, sus habitantes y sus
potencialidades. La investigacién demostré que ni las autoridades, ni
los planificadores, ni la ciudadania tenian los conocimientos necesarios
sobre el derecho a la alimentaciéon, los mandatos del ordenamiento
juridico colombiano, los pronunciamientos jurisprudenciales, ni menos
de las obligaciones gubernamentales frente a los derechos ciudadanos.

— Promover de manera urgente asesoria a los municipios para la inclusién
de la Politica Publica Alimentaria en todos y cada uno de los planes de
desarrollo, de tal suerte que se garantice la accesibilidad, adaptabilidad,
calidad de los alimentos, para que la meta de América Latina y Caribe
sin Hambre sea una realidad en Narino.

— Impulsar acercamientos entre la academia y el sector productivo agricola,
y ganadero, con la finalidad de que las investigaciones universitarias,
los trabajos de grado y las pasantias estudiantiles estén al servicio de
la colectividad narifiense. De igual manera, que la realidad social afecte
la estructuracién de los curriculos y el contenido de los programas
académicos.

— Generar mecanismos tales como cartillas ilustrativas, catedras en las
escuelas, con la finalidad de sensibilizar a la poblacion sobre el derecho
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a la alimentacién, para que exista un empoderamiento que garantice
su respeto y judiciabilidad.

— Crear el Observatorio de Derecho Alimentario del Departamento de
Narino, desde el cual se realice mediante un sofware especializado,
un seguimiento a la inclusién de la politica publica alimentaria y al
cumplimiento de los programas y proyectos establecidos en los planes
de desarrollo. Como este derecho a la alimentacién forma parte de los
DESC es necesario comprobar el respeto al principio de la progresividad
en los distintos gobiernos departamental y municipal. Este Observatorio
estaria adscrito al Observatorio de Derechos Humanos del Centro
de Investigciones y Estudios Socio-Juridicos de la Universidad de
Narino.

— Con fundamento en el Observatorio producir y divulgar informacién
relativa a la evolucién y constante mejoria del derecho a la alimentacion
en Narino y los municipios que lo integran. De la misma manera, el
Observatorio estara atento a los retrocesos o desmejora en que se
pudiere incluir.

La urgencia del Observatorio se justifica plenamente cuando en el Plan de
Desarrollo Departamental 2012-2015 se denuncian bloqueos y confinamientos
de la poblacién que en nuestro criterio no permiten el comercio de alimentos
y bienes bésicos, debido a las precarias condiciones de infraestructura de
comunicacién y acceso a la zona, asi como a la fuerte presencia de actores
armados ilegales, lo que deja a los habitantes del campo en condiciones de
vulnerabilidad frente al tema de la seguridad alimentaria. (Gobernacion de
Narino, 2012)

Los resultados obtenidos deben convertirse en la mejor herramienta para
reivindicar la garantia del derecho a la alimentacién y para empoderar a los
habitantes de esta regién sobre la legitimidad del reclamo a la accesibilidad,
asequibilidad, adaptabilidad y calidad de los alimentos. La puesta en marcha
del Observatorio de Derecho Alimentario en Narino nos llena de esperanza.
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como consecuencia de la ola invernal que afect6 a Colombia durante el primer
semestre del 2011 (Londono, 2011).

Esta ola invernal gener¢ varias afectaciones en la seguridad alimentaria,
pues se inundaron todas las vias de acceso del Municipio, causando el alza de
precios en los costos de transaccion de los alimentos. Esto, a su vez, ocasioné
la escasez de varios productos de primera necesidad (Alcaldia de Chia, 2012),
en relacién con la seguridad alimentaria del municipio de Chia.

Para esta investigacién se usaron estrategias propias de la gestion del
riesgo tales como los andlisis de amenazas y de vulnerabilidad, los mapas
de gestién de riesgo y el enfoque de capacidades para la reduccién de vulne-
rabilidades (Kohler, Jilich, & Bloemertz, junio de 2004) y, en consecuencia,
era esencial que la propuesta de la construccion de esta politica publica debia
enfocarse en fortalecer las capacidades sociales' del municipio con el fin de
reducir los factores de vulnerabilidad.

En este sentido, los resultados del proyecto de investigacién denominado
“La politica publica del derecho a la alimentacién en situaciones de desastre.
Caso Chia—Colombia” tiene como objetivo general proponer a la Alcaldia de
Chia una metodologia para implementar una politica pibica de gestiéon de
riesgo con enfoque en seguridad alimentaria, que sea participativa y que
mediante su inclusién dentro del plan de desarrollo municipal, logre la racio-
nalizacién en la toma de decisiones ante las posibles situaciones de desastre.

Este texto tiene cuatro partes. En la primera se expone el problema de
investigacion, es decir, las circunstancias en las que ocurrié la inundacién
y las consecuencias que esta generd para la seguridad alimentaria del mu-
nicipio. En la segunda parte, se hace un breve andlisis del estado del arte
respecto de las estrategias juridicas y politicas internacionales y nacionales
sobre cambio climatico, seguridad alimentaria y gestién del riesgo. En la
tercera se expone el marco tedrico de la propuesta. Se concluye, con una
propuesta consistente en la primera fase de una metodologia a largo plazo,
para la construccién de una politica puiiblica de gestién de riesgo con enfoque
en seguridad alimentaria, cuyo resultado sera un mapa de riesgos basado en
cada uno de los componentes de la seguridad alimentaria.

Su enfoque es de investigacién—accion participativa. Se utilizaron métodos
cuantitativos y cualitativos tales como la entrevista y la observacién directa.

! Las capacidades sociales se entienden como la capacidad de resistencia y resiliencia. Estos

conceptos se explicaran mas adelante.
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Adicionalmente, se hizo un analisis de politicas puablicas y de legislacion
como también de la informacién de los medios de comunicacién y algunas
encuestas con actores de la zona. Las fuentes consultadas son de diverso
origen tales como el ordenamiento juridico internacional y nacional, los
planes de desarrollo nacional y local, y la doctrina especializada en temas
de desarrollo, gestion del riesgo, cambio climético y seguridad alimentaria.

8.1 CARACTERIZACION DE LA PROBLEMATICA Y OBJETIVO

8.1.1 Caracteristicas demograficas y dimension poblacional

El municipio de Chia estd ubicado en los valles de los rios Bogota y Frio
a 27 kilémetros hacia el norte, desde el centro de Bogota. Su altura es de
2550 metros sobre el nivel del mar, tiene una extensiéon de 80 kilémetros
cuadrados, esta rodeado de un sistema montanoso y su temperatura media
es de 14 grados centigrados, predominando un clima frio seco.

La poblacién del municipio se encuentra en su mayoria ubicada en la zona
urbana. Segun estadisticas del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (en adelante DANE) la poblacion total de Chia para el 2011 es
de 114881 habitantes de los cuales el 51.99% son mujeres y el 48.01% son
hombres (Alcaldia de Chia, 2012).

La poblacién total de ninos, adolescentes y jovenes es de 27316. Los por-
centajes de minorias son del 2% para indigenas y del 1% para afrocolombianos
o afrodescendientes. En el municipio hay un resguardo indigena perteneciente
al grupo de los muiscas (Concejo Municipal de Chia, 30 de mayo de 2012).

Las actividades econdémicas que predominan son las del sector comercial
y el de servicios. En el area rural, gran parte de la poblacién que trabaja
en el agro se dedica al cultivo de flores. Las pocas tierras para el cultivo de
alimentos se han utilizado para sembrar hortalizas o han cambiado su uso a
vivienda rural. Esta ha sido una de las causas para el aumento de la migraciéon
poblacional desde la ciudad de Bogotéa hacia el municipio, convirtiéndolo en
lo que se denomina una “ciudad dormitorio”?

30 de mayo de 2012).

(Concejo Municipal de Chia,

¢ Se refiere a la funcién de Chia como urbe. Por la migracién poblacional, la mayoria de sus

habitantes trabajan por fuera de ella, se van en las mafnanas y regresan en las noches para
dormir.
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8.1.2 Situacion de desastre—amenaza

En el primer trimestre del 2011, la tradicional ola invernal que afecta a
Colombia ocasiond el desbordamiento de los rios Bogotd y Frio, dejando como
consecuencia un area de inundacién de 1033 hectareas, que afecté el 6.33%
de los 27847 que aparecen en el censo catastral del Municipio, es decir, un
total de 1845 predios. Entre estos, 1455 eran urbanos y 390 rurales (Concejo
Municipal de Chia, 30 de mayo de 2012).

En cuanto a pérdidas socioecondémicas, 3350 personas fueron directa-
mente afectadas, las ventas del municipio se disminuyeron en un 40%, la
totalidad de vias de acceso a Chia se inundé y alrededor de 21 zonas del
municipio quedaron propensas a sufrir deslizamientos (Concejo Municipal
de Chia, 30 de mayo de 2012).

En este sentido, las desastrosas consecuencias de los eventos severos
ENOS (el Nino, oscilacién sur, y la Nina en su fase fria) tienen que ver mas
con la capacidad de resistencia y resiliencia® de los territorios, entendidos
como sistemas donde interactia la sociedad con el ecosistema y el ecosistema
con la sociedad. Y es en este escenario donde tiene que existir una especie
de armonia entre el cambio climatico, la gestién del riesgo y la seguridad
alimentaria.

En este contexto, y para el objetivo de la investigacién, segiin un anélisis
del Plan de Desarrollo de Chia y sus documentos preliminares, en la planea-
cién es deficiente la relaciéon entre la gestién de riesgo, el cambio climatico
y la seguridad alimentaria. Esto potencia el riesgo ante amenazas como la
lluvia y sus consecuentes inundaciones.

Si bien la problematica tiene varias causas, se decidi6 limitar la interven-
cién y enfocarse en una sola unidad de andlisis y en una sola amenaza. En
este sentido, el objeto de andlisis fue la plaza de mercado del municipio, con
la amenaza de inundaciones por lluvia. Los criterios fueron dos: por un lado, la
plaza de mercado es el centro de comercializacion de los alimentos en donde
es mas sencillo analizar las afectaciones a cada uno de los componentes de la
seguridad alimentaria, y por el otro, la inundacién por lluvias es el desastre
natural que mas ha afectado la seguridad alimentaria.

Segun Wilches-Chaux (2009) Resistencia es la capacidad de un sistema para absorber sin
traumatismos los efectos de la materializacién de una amenaza y resiliencia es la capacidad
del sistema para recuperarse de los efectos de un fenémeno que no ha podido resistir.
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Con esta herramienta, que puede ser replicada en otros territorios, se con-
tribuira con el primer objetivo de desarrollo del milenio que es la erradicacién
del hambre y la pobreza (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2000).

8.2 ESTADO DEL ARTE

En primer lugar se hard un breve recuento del contexto internacional
relacionado con el cambio climético, la gestidon de riesgos y su relaciéon con
la seguridad alimentaria. Luego se describiran los procesos de desarrollo
mediante los cuales se hace la planeacién de las entidades territoriales
colombianas vy, finalmente, se ubicara el estado en el que esté el proyecto
en relacién con el mencionado contexto.

8.2.1 La gestion del riesgo en relacién con la seguridad alimentaria en el
contexto del cambio climatico: un camino hacia el desarrollo

El contexto internacional ha estado marcado por el fenédmeno del cambio
climatico y los efectos que se generan por la ocurrencia de desastres natu-
rales. En especial, la seguridad alimentaria se ha visto afectada en todos sus
componentes. Las diferentes agencias internacionales y de cooperacién tales
como la GIZ (Agencia de Cooperacién alemana), AECSID (Agencia espanola
de cooperacion internacional para el desarrollo, OXFAM Internacional, y la
FAO, entre otras, han estudiado las causas y los efectos de la problematica
alimentaria frente a la ocurrencia de desastres, y han llegado a la conclusién
de que la forma mas efectiva y eficaz para reducir el impacto negativo es
mediante un sistema de gestién de riesgo participativo que se ajuste a las
amenazas y vulnerabilidades fisicas y sociales propias de cada territorio®.

En este sentido, si bien existen varias metodologias para lograr un
sistema de gestién del riesgo, la mayoria parte de una etapa diagndstica
cuyo producto es un mapa de riesgo. Dicho resultado se logra mediante el
andlisis cuantitativo y cualitativo de una determinada amenaza en relaciéon
con las vulnerabilidades tanto fisicas como sociales de un territorio. Debe
entenderse que habra riesgo siempre y cuando haya probabilidad de dafos.
Esto presupone la existencia de poblacién. En otras palabras, no hay riesgo
sin poblaciéon que pueda verse afectada.

Llegamos a esta conclusién por medio de un estudio de las metodologias trabajadas en lugares
tales como el Distrito Bizi en Mozambique (Ferguson, 2005) , el Rio San Pedro en Bolivia
(Brunner, 2007), Arequipa en Pert (Donga, 2008) y el proyecto Mamuca en Honduras (Vogt,
2005).
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Para contribuir efectiva y eficazmente al desarrollo, debe garantizarse
el empoderamiento de la poblacién vulnerable. Al respecto, la Agencia de
Cooperacién Alemana (GIZ) ha recomendado una metodologia que pretende
reducir los factores de vulnerabilidad de un territorio determinado mediante
el empoderamiento social. Para lograr esto, la propuesta incorpora algunas
acciones como la creacién de un sistema participativo de gestién de riesgo
interdisciplinar que permita la planificacién y la mitigacién de los efectos
de desastres naturales, asi como la integracién de dichos sistemas en la
planificacién local, regional y nacional (Donga, 2008; Brunner, 2007).

En el actual contexto mundial y bajo una 6ptica sistematica, la gestiéon de
riesgo no debe materializarse en un programa aislado que no tenga en cuenta
distintos enfoques o determinantes. De ahi que es necesario establecer la
relacion que esta tiene con el cambio climatico y la seguridad alimentaria.

El cambio climético es un fenédmeno que siempre ha existido, las dos
preguntas que surgen inmediatamente son: éPor qué estd afectdndonos
mas que antes? Y éQué estamos haciendo para que esto sea asi? Es en este
contexto que la participacion social en la reduccién de las vulnerabilidades
de origen natural genera una cultura del riesgo constructiva en la que todos
los actores sociales actian para el objetivo comun de fortalecer los sistemas
en los que se encuentran inmersos.

Adicionalmente, para lograr una articulacién perfecta entre los tres
angulos en que se planted este proyecto, debe entenderse la problematica
desde varias 6pticas, pero sobre todo, debe analizarse como se incorpora en
la planeacién municipal.

De acuerdo con lo anterior, el cambio global es la consecuencia de gran-
des afectaciones al medio ambiente, tales como la deforestacién, la pérdida
y degradacién de los suelos, la escasez y contaminaciéon del agua dulce, la
contaminacioén de los mares, la sexta gran extincién de especies provocada
por la accién humana y la lluvia acida (Rodriguez, 20086). Esto ha llevado a
que los Estados hayan incluido la problemaética dentro de la agenda politica
y, a su vez, en un reto desde los ordenamientos juridicos. Lo anterior en-
cuentra su eje fundamental en el desarrollo, trazando como objeto tGltimo
el lograr una mejor calidad de vida de todos los seres humanos, presentes
y futuros.

Todos estos fenémenos hicieron que la comunidad mundial se reuniera
en la primera gran reunion para el cambio climatico en el ano de 1972 en el
marco de la Conferencia del cambio climaético, la cual llevé a la creacién del
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Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (Asamblea General
de la Naciones Unidas, 1968). En dicha conferencia las preocupaciones se
centraron en los problemas de la capa de ozono, en el fenémeno del calen-
tamiento global, los contaminantes organicos y la liberacién de organismos
vivos modificados.

Veinte anos después, ante las preocupaciones generadas por el Informe
Brundlant de la Comisién mundial sobre el medio ambiente y del desarrollo
(Asamblea General de la Naciones Unidas, 1987) en el ano de 1992, 197
paises acordaron la Convencién para el cambio climético en el marco de la
Conferencia de Rio (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989). Allj, la
gran preocupacion fue la estabilizacién de los gases del efecto invernadero y se
acordaron tres documentos en los que el tema fundamental fue el desarrollo
sostenible®: el Programa 21, (Organizacién de las Naciones Unidas, 1992A),
la Declaraciéon de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Organizacion
de las Naciones Unidas, 1992B) y la Declaracién de los Principios Relativos a
los bosques (Organizacién de las Naciones Unidas, 1992C).

Anos después se convoc) un periodo extraordinario de sesiones Cumbre
para la tierra denominado + 5, en la que se manifesté la preocupacion de
no lograr lo propuesto por el Programa 21 y la Declaracion de Rio. Esto
ocasioné que en el 2002 se realizara, Rio + 10, otra Cumbre mundial sobre
el desarrollo sostenible en la que los paises miembros de la ONU se compro-
metieron mediante un plan politico de insercién nacional, local y regional, a
cumplir con sus obligaciones medioambientales en el marco del desarrollo
sostenible. Esto se materializé en un plan de aplicaciéon de las decisiones
de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Organizacién de las
Naciones Unidas, 2002).

Las estrategias para disminuir las consecuencias negativas del cambio
climético también han sido incorporadas en los instrumentos internacio-
nales sobre desarrollo. En este sentido, desde septiembre del ano 2000, la
Organizacién de las Naciones Unidas se reunié para expedir la Declaracién
del Milenio en donde incorporaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio
y establecieron como el Objetivo nimero 1 la erradicacién del hambre y la
pobreza (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2000). Desde aquel ano,
y alo largo de las tltimas dos décadas, se han creado diferentes instrumentos
que tienen metodologias concretas para el logro de las metas del milenio.
El documento denominado “UN Millennium Project 2005. Investing for

5 Esta propuesta entiende que el desarrollo debe ser sustentable més que sostenible.
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development: A practical plan to achieve the Millennium development goals”
presidido por, UN Millennium Project (2005), fue uno de los primeros trabajos
dirigidos hacia el logro concreto de los Objetivos del Desarrollo del Milenio.
En dicho estudio, por ejemplo, se recomienda que la mejor forma de lograr los
Objetivos es mediante la aplicacién de efectivas y eficaces politicas publicas
basadas en una buena gobernanza en todos los niveles y siempre respetando
el principio de legalidad. En adelante, vinieron dos cumbres mundiales para
el afianzamiento de los compromisos de las naciones en esta materia, siempre
teniendo como meta el afio 2015. Los productos de dichas cumbres fueron
dos: el Informe del Secretario General de la ONU denominado “Un concepto
maéas amplio de la libertad, desarrollo, seguridad y derechos humanos para
todos” del 21 de marzo de 2005 y en el que se instaba a la incorporacion de
objetivos realizables en el tema de desarrollo y en cada uno de las metas del
milenio (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2005).

Finalmente, el plan de accién mundial de la Cumbre del ano 2010, deno-
minado: “Cumplir la promesa: unidos para lograr los Objetivos de Desarrollo
del Milenio” (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2010), en el que se
hicieron varias recomendaciones para la planeacién interna de los paises como
la promocién del desarrollo sostenible bajo el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y la promocién de la sostenibilidad ambiental
mediante la planificacién y la adopcién de legislacién nacional, mediante el
fomento de la capacidad del suministro de recursos financieros y promoviendo
el desarrollo y la difusién de tecnologia adecuada, asequible y sostenible; la
aplicacion del Protocolo de Kyoto (Organizacién de las Naciones Unidas.1998)
y la inclusién de medidas de consumo y produccién sostenible de acuerdo
con el Plan de adopcién de las Decisiones de Johannesburgo (Organizacién
de las Naciones Unidas, 2002).

En materia de seguridad alimentaria existen también varios instrumen-
tos. Asi, segun lo establecido en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, aprobada en 1948 por la Asamblea General de las Naciones Unidas
que proclamoé que: “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
alimentaciéon” (Organizacion de las Naciones Unidas, 1948), la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién promovié la
realizaciéon de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién en Roma, cuyo
resultado fue la Declaracién de Roma sobre la seguridad alimentaria mundial
(Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion,
1996).
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En este instrumento se definié que hay seguridad alimentaria cuando
“todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una
vida activa y sana” (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricul-
tura y la Alimentacién, 1996, numeral 1). Igualmente establecié un plan de
accion en el que recomendd a los gobiernos crear un entorno propicio para
que tanto los sectores privados como los publicos estén dirigidos al objetivo
comun de asegurar los alimentos para todos. Objetivo que deberd alcanzarse
con la cooperacién y participacién de los todos los miembros de la sociedad
(Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién,
1996, numeral 3).

Igualmente la FAO, mediante directrices como la Guia para legislar sobre
el derecho a la alimentacion (Bultrini, 2010) o el Manual para el diseno e
implementacién de un sistema de informacién para la Seguridad Alimentaria
y la Alerta Temprana (En adelante, SISAAT), ha apoyado estrategias en
diferentes paises para la garantia del derecho a la alimentacién. También lo
ha hecho mediante asistencia técnica con las instituciones gubernamentales
de los diferentes Estados. En Colombia uno de los resultados fue el manual
elaborado entre la FAO y la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional-Accién Social, denominado “Aproximacién a la
construccién de indicadores para el seguimiento a planes territoriales en
seguridad alimentaria y nutricional.” También estd la “Propuesta de estrategia
e instrumentos para mejorar la seguridad alimentaria en Colombia” (Fonseca
& Villamarin, 2004).

Otros organismos internacionales como el Comité de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas también han aportado a
la seguridad alimentaria. Mediante su Observacién General # 12 inst6 a la
garantia, proteccién y respeto del derecho a la alimentacién consagrado en el
articulo 11 del Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Comité
de Derechos Econémicos Sociales y Culturales, 1999).

8.2.2 Marco normativo colombiano

En Colombia hay un sinnimero de documentos entre politicas publicas
diseminadas, normas y recomendaciones sobre la seguridad alimentaria.
Uno de los ultimos instrumentos fue la Agenda Prospectiva Investigacion,
Desarrollo Tecnolégico e Innovacién para la Seguridad Alimentaria Colombia-
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na, vista desde la disponibilidad de alimentos realizada por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural que tiene como objetivo definir y formular una
agenda de investigacién, para el Sistema Primario de Seguridad Alimentaria
de Colombia, con una proyeccién al ano 2030, como elemento base para la
focalizacion de recursos de inversion en ciencia y tecnologia en los productos
agroalimentarios seleccionados en el estudio (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, 2011). Nuestra investigacion se identifica con los objetivos
planteados en dicha agenda, especialmente el de proponer lineas de investi-
gacién y desarrollo tecnolégico y no tecnoldgico que responda a los limitantes
identificados en el sistema primario de seguridad alimentaria (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2011).

En materia normativa, la recopilacién comienza a partir del ano 1980
hasta la actualidad, teniendo en cuenta que en los afnos 70 no se contd con
un especial desarrollo en el tema, y que es a partir de la Constitucién de 1991
que el derecho a la alimentacién alcanzé un rango de mayor protecciéon y
eficiencia, puesto que lo consagrado en los articulos 44, 64, 65 y 66 establece
que la alimentacién equilibrada es un derecho fundamental de los ninos vy,
adicionalmente, consagra los parametros a que estan sometidas la oferta y la
produccién agricola, asi como la financiacién y las condiciones de calidad de
los productos del sector (Asamblea Nacional Constituyente, 1991, articulos.
44, 64, 65y 66)

El derecho a la alimentaciéon fue desarrollado en Colombia a partir de
regulaciones sobre la lactancia materna, la salud y los derechos de los
ninos. El desarrollo de la normativa constitucional en la materia comenzé
por la incorporaciéon mediante la Ley 12 de 1991 de la Convencion sobre los
Derechos del Nino, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Uni-
das el 20 de noviembre de 1989, que establezca en su articulo 24, literal C
(Congreso de La Republica de Colombia, 22 de enero de 1991) que los Estados
deberan adoptar las medidas apropiadas para: “combatir las enfermedades
y la malnutricién en el marco de la atencién primaria de la salud mediante,
entre otras cosas, la aplicacién de la tecnologia disponible y el suministro de
alimentos nutritivos adecuados y agua potable salubre, teniendo en cuenta
los peligros y riesgos de contaminacion del medio ambiente” (Congreso de
La Republica de Colombia, 4 de marzo de 1991).

Por otra parte, el derecho a la alimentacién y el derecho a la salud tienen
una intima conexién en cuanto que una buena alimentacién garantiza un
mejoramiento en la calidad de vida y la salud; por ello, es frecuente encontrar
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en normas propias del sistema de seguridad social, disposiciones relativas a
la alimentacién y las calidades de los alimentos.

Un ejemplo de lo anterior se encuentra en la Ley 100 de 1993, que en
su articulo 245 establece la normativa del Instituto de Vigilancia de Medi-
camentos y Alimentos Invima, cuyo objeto es la ejecucién de las politicas
en materia de vigilancia sanitaria y de control de calidad de medicamentos,
productos biolégicos, alimentos y otros que puedan tener impacto en la salud
individual y colectiva. (Congreso de la Republica de Colombia, 1993, articulo
245). Esta normativa se complement6 con la Ley 399 de 1997 (Congreso de
la Republica de Colombia, 1997).

En la misma linea de proteccién conjunta de los derechos a la salud y
la alimentacién, esta el articulo 166 de la Ley 100 de1993 que consagra la
atencién materno-infantil y especificamente el plan obligatorio de Salud para
las mujeres en estado de embarazo y para los menores de un ano, quienes
ademas del Plan Obligatorio de Salud, en el caso de las mujeres en estado
de embarazo y las madres de los nifios menores de un ano del régimen sub-
sidiado, recibirdn un subsidio alimentario® en la forma como lo determinen
los planes y programas del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y con
cargo a este (Congreso de La Republica de Colombia, 1993).

8.2.3 Politicas publicas de la seguridad alimentaria en Colombia.
Documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) relativos al derecho a la alimentacion

Los documentos CONPES que a continuacién se enuncian han sido tomados
de los documentos oficiales publicados por las entidades gubernamentales
en sus paginas de Internet. Es de anotar, que se deja de lado la descripciéon
detallada de cada una de las estrategias, asi como la relacién entre fuentes
e instrumentos de derecho internacional que han sido referencia para la
construccion de cada uno de los documentos CONPES, en la medida en que
estos temas no hacen parte de nuestro objeto de estudio.

Al comparar los documentos CONPES se observa que las medidas sani-
tarias y fitosanitarias propuestas son muy similares y lo que cambia son los
objetos de andlisis. Las entidades publicas que estan inmersas en la gjecucion
de los objetivos propuestos son, entre otras: los Ministerios de Agricultura
y Desarrollo Rural, Proteccién Social, Ambiente, Vivienda y Desarrollo

6  Segun el paragrafo 1° del articulo en mencién, el subsidio alimentario es la subvencién en

especie, consistente en alimentos o nutrientes que se entregan a la mujer gestante y a la
madre del menor de un ano y que permiten una dieta adecuada.
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Territorial, Comercio, Industria y Turismo, junto con sus organismos adscritos
y vinculados.

En materia de Seguridad Alimentaria y Nutricional, el Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar desarrolla y lidera programas en torno a la
implementacion, promocién y gestion de la politica nacional de seguridad
alimentaria y nutricional, los programas de lactancia materna, las unidades
de atencién integral y recuperacion nutricional para la primera infancia, la
encuesta nacional de situacién nutricional en Colombia, las recomendaciones
de consumo diario de calorias y nutrientes para la poblacién colombiana, la
educacién alimentaria y nutricional, los lineamientos para la inversiéon de
recursos de regalias y compensaciones en proyectos de nutricién.

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social ha aprobado un total
de siete documentos que tienen relacion con la seguridad alimentaria. Estos
son, el Plan nacional de alimentacién y nutricién (Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social, 1996), la Politica nacional de sanidad agropecuaria e
inocuidad de alimentos para el sistema de medidas sanitarias y fitosani-
tarias (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2005A), la Politica
sanitaria y de inocuidad para las cadenas de la carne bovina y de la leche
(Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2005B), la Politica nacional
de sanidad e inocuidad para la cadena avicola (Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social, 2007A), la Politica nacional fitosanitaria y de inocuidad
para las cadenas de frutas y de otros vegetales (Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social.2007B) y la Politica nacional de seguridad alimentaria y
nutricional (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2008).

8.2.4 Planeacion sistémica ajustada al municipio. Planes de desarrollo
internacional, nacional y local

La articulacién de propuestas en términos de inclusién en la agenda publica
se encuentra inmersa dentro de lo que se ha llamado el “policy cycle”. En
ese marco, expertos como Roth (2002) han dividido las fases de una politica
publica en las de identificacién de un problema, formulacién de soluciones,
toma de decisién, implementacién y evaluaciéon (Roth, 2002). La debida
formulacién del problema debe hacerse bajo un esquema analitico que
defina la naturaleza, las causas, la duracién, la dindmica, los afectados y las
consecuencias del mismo (Roth, 2002).

Segun la Organizacién de las Naciones Unidas, la construcciéon de una
politica publica con enfoque en derechos humanos debe tener como sustento
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lo que se ha denominado la metodologia PANEL (Proyecto Planes de desa-
rrollo y derechos humanos, 2009). Deben garantizarse la participacién, la
rendicién de cuentas, la no discriminacion, el empoderamiento y la relacién
con estandares legales de toda la propuesta.

De acuerdo con lo anterior, los Estados son auténomos en organizar su
planeacién para el cumplimiento de los objetivos, siempre teniendo en cuenta
las recomendaciones internacionales y, sobre todo, la garantia, la proteccién
y la realizacion de los derechos humanos (Organizacién de los Estados Ame-
ricanos, 1969), todas estas obligaciones internacionales dirigidas también,
como es obvio, al mejoramiento de la calidad de vida de las personas’. De ahi
que la implementacién de medidas en los ordenamientos politicos y juridicos
deben cenirse a los principios de las politicas publicas con enfoque en derechos
humanos que, segun la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos son los de participacién, responsabilidad, no
discriminacién, transparencia, dignidad humana, empoderamiento y Estado
de derecho.

El Estado colombiano es catalogado hoy en dia como el tercer Estado con
mayor riesgo de sufrir los efectos del cambio climético (Harveling, S. 2012).
Para enfrentar dichos efectos, se han realizado grandes esfuerzos por incluir
dentro de su agenda politica el tema del desarrollo. Asi, en materia normativa,
existe un sistema dedicado a la planeacién cuya norma principal es la Ley
152 de1994 (Congreso de La Republica de Colombia, 1994) Orgéanica del Plan
de Desarrollo, y a la cual deben cenirse todos los planes nacionales, departa-
mentales y municipales de desarrollo. En este momento, la Ley 1450 de 2011
incorpora el actual Plan Nacional de Desarrollo (Congreso de la Republica
de Colombia, 2011). En esta norma estan contemplados, como una de sus
locomotoras, todos los temas relacionados con desarrollo sostenible, cambio
climatico e incorporacién de nuevas tecnologias para enfrentar los retos que
demanda la equidad social. Este sistema de planeacion que tiene como 6rgano
técnico administrativo a la Direccién Nacional de Planeacién es una constante
fuente de metodologias y recomendaciones para una buena planeacién en el
interior de las entidades territoriales. En concreto, existen Guias como la de
Planeacién para el desarrollo integral en las entidades territoriales: Plan de
desarrollo 2012-2015 (Departamento Nacional de Planeacién, 2011) que se
convierten en importantes herramientas de asesoria técnica para las entidades

7 Para Colombia existen obligaciones internacionales en materia de derechos humanos conte-

nidas en la Convencién Americana de Derechos Humanos. Su cumplimiento depende de una
buena planeacién y gestién en materia de politicas publicas.
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territoriales, y a las cuales este proyecto ha acudido y acudird constantemente
para el logro de sus propésitos.

Una de las recomendaciones de la mencionada Guia de planeacion es la
implementacién de politicas publicas que estén de acuerdo con los planes de
presupuesto y de inversiéon de la Nacién y las entidades territoriales, siempre
teniendo en cuenta el principio de sostenibilidad fiscal y, en consecuencia,
el respeto del Marco Fiscal de Mediano Plazo.

De acuerdo con lo anterior, el Presupuesto es el estimativo de los ingresos
fiscales en donde se incluyen los ingresos y las autorizaciones para los gastos.
Cabe destacar que uno de los componentes de los ingresos de un municipio
son las transferencias, que estdn integradas por el Sistema General de
Participaciones, los Fondos de Cofinanciacién y las Regalias. Los recursos
provenientes del Sistema General de Participaciones estan destinados en un
porcentaje del 58.5% para participaciéon en educacién, 25% participaciéon en
salud, 5.4% participaciéon en agua potable y saneamiento basico, y 11.1% en
propoésito general (Congreso de la Republica de Colombia, 21 de diciembre
de 2001, articulo 4). En general, estos recursos tienen que ser invertidos
en gasto social como también para el desarrollo de las funciones de los
municipios. En cuanto a los recursos que provienen de las regalias, hay una
modificacion importante que permite que estos estén atados a proyectos y
no a las entidades que los producian (Plazas, 2007).

Todos estos temas presupuestales requieren de un procedimiento en el
interior de los municipios que se resume en cinco pasos: la presentacion, el
estudio, la sancién y publicacioén, la liquidacion y la ejecuciéon. Para efectos de
este proyecto cualquier incidencia en el presupuesto deberia ser presentada
dentro de los primeros diez dias del mes de noviembre del ano anterior al
del presupuesto que quiere afectarse®.

En este momento el municipio de Chia, Cundinamarca, ya tiene su Plan
de Desarrollo Municipal 2012-2015 cuyo titulo es “Municipio inteligente e
innovador” (Alcaldia de Chia, 2012). Para lograr la articulacién del sistema de
gestion de riesgo con enfoque en seguridad alimentaria es preciso intervenir
en el proceso de planeacién municipal. Aunado a lo anterior, y acogiendo lo
que la abogada Restrepo Yepes (2009) plantea, este proyecto esta abierto a
la interdisciplinariedad. De ahi que sea fruto de un trabajo entre ingenieros
de Produccién Agroindustrial, abogados y pedagogos expertos en investiga-
cién—accién participativa.

8 Los presupuestos se ejecutan en vigencias fiscales anuales. Cfr. (Plazas, 2007).
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Con esta intervencién, en ultimas lo que se quiere generar es el ambien-
te politico y econémico que contribuya a lo que se ha llamado el derecho
alimentario subjetivo constitucional, y poder asi lograr el mejor contexto
para una verdadera proteccion del derecho a la alimentacion como derecho
fundamental (Restrepo Yepes, 2009).

8.3 MARCO TEORICO DE GESTION DEL RIESGO CON ENFOQUE
EN SEGURIDAD ALIMENTARIA

El siguiente marco tedrico fue elaborado con base en un analisis de todas
las fuentes utilizadas durante el proyecto. Los conceptos fueron construidos
de acuerdo con las necesidades propias y la problematica de la unidad de
analisis. En este sentido, el andlisis de riesgo se entenderd como el estudio
que se hace de las amenazas y las vulnerabilidades tanto fisicas como
sociales en un contexto socio territorial determinado. Este analisis se hace
a partir de varios instrumentos definidos por la gestién de riesgo, es decir,
por programas, proyectos, medidas e instrumentos para reducir el riesgo
en un territorio determinado. Los componentes de un programa de gestion
de riesgo son (i) el andlisis de riesgo (ii) prevencién y mitigacién y la (iii)
preparaciéon (Brunner, 2007). El riesgo es la probabilidad de ocurrencia de
un evento extremo causante de dafos con una determinada magnitud en
un determinado lugar y en un determinado momento. El riesgo se refiere
a personas o bienes materiales que estdn amenazados por determinados
fenémenos naturales. Estos fenémenos pueden llegar a ocasionar desastres
naturales, los cuales estan definidos como los resultados de los efectos de
un fenédmeno natural extremo sobre las personas, la infraestructura y sus
bienes vulnerables. Estos ocasionan pérdidas humanas y danos materiales
y ambientales (Kohler, Jilich, & Bloemertz, 2004).

En este marco, para enfrentar las consecuencias del cambio climético, en
especial, las que afectan la seguridad alimentaria, debe tenerse en cuenta
la capacidad de resiliencia y de resistencia de una comunidad determinada.
Asi, la resiliencia se entiende como la capacidad de recuperarse oportuna
y satisfactoriamente de la materializacién de los efectos causados por un
desastre natural (Brunner, 2007), y la resistencia es la capacidad de absolver
sin traumatismos la materializacién de los efectos causados por un desastre
natural (Wilches-Chaux, 2009).

Si se entiende por cambio climatico como el cambio de clima atribuido
directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicién
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de la atmésfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables (Organizaciéon de las
Naciones Unidas, 1992A), las consecuencias negativas para la seguridad
alimentaria pueden ser de distinta indole y, a su vez, desde un lenguaje
de riesgo, dependen de los factores de vulnerabilidad, los cuales han sido
definidos como las variables econémicas, ambientales y sociales que afectan
la vulnerabilidad (Kohler, Julich, & Bloemertz, 2004), esta ultima entendida
como el grado de las posibles pérdidas o los posibles danos en personas,
bienes, instalaciones y medio ambiente que pueden surgir por la amenaza
(Kohler, Jilich, & Bloemertz, 2004, p. 25).

Esto, por supuesto, puede afectar la canasta familiar, es decir, el conjunto
de bienes y servicios representativos del consumo final de los hogares.
Aqui se encuentran los articulos que mas peso de gasto tienen, los que con
mayor frecuencia adquieren los hogares, los que presenten una evolucion
importante en la participaciéon de gastos en los ultimos 10 afos, y a su vez,
presenten expectativas de crecimiento de la demanda en el mediano y largo
plazo (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], 2009).
Esto, a su vez, puede generar un impacto en el derecho a la alimentacién, en
la salud ambiental, causando hambre y desnutricién.

En este trabajo se entendié por derecho a la alimentacién como un dere-
cho humano, inherente a toda persona, “a tener acceso, de manera regular,
permanente y libre, sea directamente, sea mediante compra en dinero, a
una alimentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que
corresponda a las tradiciones culturales de la poblacién a que pertenece el
consumidor y que garantice una vida psiquica y fisica, individual y colectiva,
libre de angustias, satisfactoria y digna” (Comité de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales, 1999); por hambre, la manifestacion fisiolégica inmedia-
ta del consumo inadecuado de alimentos; por desnutricién, las consecuencias
fisicas del consumo inadecuado, crénico o agudo. La desnutricién puede ser
global, crénica o aguda. La global es el bajo peso en relacién con la edad. La
crénica es la baja talla para la edad. Y la aguda es el bajo peso para la talla.
Por salud ambiental, como el area de las ciencias que trata la interaccién y
los efectos que, para la salud humana, representa el medio en el que habitan
las personas, segun la FAO (1996), hay seguridad alimentaria cuando todas
las personas tienen en todo momento acceso fisico, social y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una
vida activa y sana.
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8.4 PROPUESTA: METODOLOGIA Y SISTEMA DE INDICADORES

El andlisis de riesgos debe ser la base para la politica de control de los ali-
mentos y las medidas de proteccion de los consumidores. Si bien no se tienen
suficientes recursos cientificos, capacidades ni datos para realizar evaluacio-
nes de riesgos, se debera avanzar en la definiciéon de todos los componentes
de la gestién de riesgos: i) identificacién de amenazas; ii) caracterizaciéon
de amenazas; iii) evaluacion de exposicién; y iv) caracterizacién de riesgos.

8.4.1 Principios orientadores de la propuesta

La metodologia y el sistema de indicadores que se propone es apenas un
primer paso cuyo resultado es un mapa de riesgos con el cual la entidad
territorial, junto con los diferentes actores de la sociedad civil, puedan
disenar una politica publica de gestiéon de riesgo con enfoque en seguridad
alimentaria que esté comprendida por una visién mas amplia de desarrollo
territorial. Esta propuesta tiene un enfoque participativo y de derechos hu-
manos y debe contribuir estratégicamente al desarrollo local sin perder de
vista los contextos regional, nacional y global. En este sentido, la propuesta
tendra como elementos esenciales lo que se ha denominado el método PANEL?®
(Proyecto Planes de desarrollo y derechos humanos, 2009).

De acuerdo con lo anterior, los principios que regiran este proyecto son los
de participacion, rendiciéon de cuentas, no discriminacién, empoderamiento
y adecuacién a estandares legales.

8.4.2 Propuesta estructural para la entidad territorial

Colombia esta organizada administrativamente bajo la figura de descentrali-
zacion. Los municipios son el nucleo fundamental de la organizacién estatal
y les corresponde la gestién del progreso local, la prestacién de los servicios
publicos, la organizacién territorial y el mejoramiento de la calidad de vida de
sus habitantes. Esto implica que los municipios tengan autoridades propias,
personeria juridica y autonomia administrativa y financiera (Rodriguez, 2006).

La actual estructura administrativa del municipio de Chia es tipica de
una entidad territorial colombiana. Esta compuesta de la siguiente manera:

A la cabeza de la entidad se encuentra el Despacho del Alcalde, a cuyo
cargo se encuentran las oficinas asesoras y las secretarias. Las oficinas ase-

9  PANEL significa por sus siglas en inglés: Participation, Accountability, No Discrimination,
Empowerment y Linkage.
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soras son 4, la juridica, la de contratacion, la de control interno, la de prensa
y comunicaciones. Las Secretarias son 10. La Secretaria General, la Secretaria
de Hacienda, la Secretaria de Gobierno, la Secretaria de Desarrollo Social,
la Secretaria de Obras publicas, la Secretaria de Educacion, la Secretaria de
Salud, la Secretaria de Desarrollo Econémico, la Secretaria de Planeacién, y
la Secretaria de Transito y Transporte.

De acuerdo con lo recomendado por la FAO (2000) y teniendo en cuenta que
ya existe una estrategia nacional en materia de estructura de Administracién
Publica, reglamentada por el Decreto 2055 de 2009, se considera que en el
interior del municipio debe haber una Comisién Intersectorial que seria la
encargada de formular, implementar, ejecutar y evaluar la politica publica
de gestién de riesgo con enfoque en seguridad alimentaria (Presidencia de
La Republica de Colombia, 4 de junio de 2009).

Dicha Comisién debe ser integrada por la Secretaria de Agricultura, por
la Secretaria de Desarrollo Social, por la Secretaria de Desarrollo Econémico,
por la Secretaria de Educacién, por la Secretaria de Transito y Transporte, por
la Direccion de Acciéon Social adscrita a la Secretaria de Desarrollo Social, por
la Secretaria de Planeacién, por la Direccién seccional del Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar, por un representante del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural al interior del Municipio, por la Direccién de Ambiente
y Desarrollo Agropecuario, y por un representante del Consejo Territorial
de Planeacién.

8.4.3 Propuesta metodoldgica a largo y mediano plazo

La metodologia propuesta integra lo planteado por Kohler, Jilich, & Bloemertz
(2004) y por Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2011) dentro de
la estrategia nacional e internacional para la seguridad alimentaria. En
ese sentido, y conscientes de que apenas es el primer paso para incluir la
politica publica de gestion de riesgo con enfoque en seguridad alimentaria
en el interior de la entidad territorial, se proponen dos niveles de accién: el
de largo plazo y el de mediano plazo.

¢ Largo plazo

Segun Kohler, Jilich, & Bloemertz (2004), para la inclusién de la politica
publica es necesario que el municipio desarrolle los siguientes pasos:
— Identificacion de las personas y elementos vulnerables a la inseguridad

alimentaria por causa de un desastre natural.
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— Identificacién y analisis de los factores ambientales, sociales, econémicos
que contribuyen a la afectacién de la seguridad alimentaria en relaciéon
con una amenaza de desastre natural.

— Identificacion y desarrollo de los indicadores que determinen el grado
de vulnerabilidad.

— Andlisis de las capacidades de autoproteccién y de preparacion

— Determinacion del riesgo residual.

¢ Mediano plazo

Se sugiere realizar la metodologia con los siguientes aspectos:

— Andlisis de amenazas relacionadas con la seguridad alimentaria

La amenaza son los fenédmenos fisicos naturales que pueden ocasionar la
pérdida de vidas humanas. En este segmento debe entenderse que la ame-
naza también es la percepcion social frente al desastre. Puede que las lluvias
sean las causantes de varios desastres, pero lo que percibe la sociedad de la
amenaza no son las lluvias, sino las inundaciones.

Para su caracterizacion en relacién con la seguridad alimentaria debe
analizarse la naturaleza del desastre, el lugar y la extensién geografica, la
magnitud e intensidad y la probabilidad de ocurrencia.

— Analisis de vulnerabilidades fisicas y sociales relacionadas con cada
uno de los componentes de la seguridad alimentaria

La vulnerabilidad es el grado de posibles danos o pérdidas en personas, bienes,
instalaciones o medio ambiente que pueden ser afectados por la amenaza.
En materia de seguridad alimentaria deben analizarse los determinantes de
los componentes de acceso, disponibilidad, inocuidad y utilizacién biolégica
que puedan verse afectados por la amenaza.

Un ejemplo pueden ser las vias de acceso fisico al municipio. Si estas
se inundan, se afecta no solo la trazabilidad del alimento, sino también los
precios, la disponibilidad y hasta la calidad de los mismos.

— Determinar herramientas para la visualizacién de los riesgos

Esta metodologia debe integrar todos los datos en un mapa de gestion de
riesgos para cuya visualizacién es necesario un software de Sistema de
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Informacién Geogréfica. Dichos mapas deben ser construidos con los afectados
de tal forma que quede integrada la percepcion de los afectados.

— Propuestas de prevencion y preparacion

Siempre teniendo en cuenta la participacién social, deben plantearse estrate-
gias de prevencién y preparacién que sean consecuentes con una planeacion
desde la gestién del riesgo con enfoque en seguridad alimentaria.

8.4.4 Herramientas

Atendiendo a la necesidad de plantear un sistema de indicadores se propone
realizar una matriz en la que se relacionen los cuatro componentes de la
politica publica de seguridad alimentaria, con los elementos de la gestién
del riesgo que puedan ayudar a cualificar y cuantificar la afectacién de cada
componente ante una situacién de desastre, en este caso por inundacion.

Estas herramientas son apenas ejemplos de los indicadores que podrian
utilizarse. Como es una propuesta participativa, la construccién de los mismos
estd sujeta al didlogo ya iniciado con las autoridades y la sociedad civil.

¢ Sistema de indicadores para mapa de riesgo en seguridad alimentaria
(Este mapa debe hacerse segun cada componente)

El siguiente cuadro es la herramienta que debe utilizarse para medir el
riesgo en relacién con la seguridad alimentaria. Tal como se explico a lo
largo del escrito, deben cruzarse los componentes de ambas categorias.
Esto puede arrojar un diagnoéstico de los factores de vulnerabilidad por cada
uno de los componentes de la seguridad alimentaria, generando estrategias
discriminadas para la prevencién y la preparaciéon ante los eventos naturales
y/o humanos que puedan ser causantes de desastres.

La herramienta es muy sencilla (tabla 11) y se hace un detalle de la misma
a continuacion:

Tabla 11. Sistema de indicadores para determinar el riesgo en seguridad alimentaria

Acceso/Disponibilidad/Inocuidad/Permanencia®®

Amenaza Vulnerabilidad Prevencion Preparacion

Fuente: elaboracién propia

10 Segtn el CDESC (1999), por accesibilidad se entiende el acceso fisico y econémico al alimento.

El acceso fisico implica que la alimentacién adecuada debe ser accesible a todos. La accesibi-
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Tal como se ve en el cuadro, se cruzan el acceso, la disponibilidad, la
inocuidad y la permanencia con cada una de las categorias que componen
el andlisis del riesgo.

En este sentido, en los eventos de desastre por inundaciones para el
componente Acceso, existe un aumento del riesgo de dano al transporte
causado por el desbordamiento de los rios que salen de su cauce por la falta
de acciones sobre alertas tempranas e intervenciones adecuadas, sobre las
riberas y la sedimentacién de los rios. El control del agua en las cuencas
hidricas requeriré especial atencion, tanto para la irrigacién de cultivos como
para el manejo de aguas residuales. Es probable que esto haga mas dificil el
acceso a los alimentos para muchas personas que actualmente son vulnerables
y para muchos consumidores de bajos ingresos que se ven afectados debido al
aumento de los precios de los alimentos en el mercado (Sedano Cruz, 2012).

El cambio climético ha sido descrito como factor de riesgo que puede incidir
positiva o negativamente en la disponibilidad de alimentos a corto, mediano
y largo plazo y a la infraestructura de la distribuciéon con la consecuente
desorganizacion en las cadenas de produccién alimentaria. Es importante para
este componente referenciar el sistema primario de seguridad alimentaria
que ha sido descrito en Colombia en Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (2011).

En los eventos de desastre por inundaciones para el componente Inocuidad,
existe un aumento del riesgo de dano al alimento causado por el desborda-
miento de los rios, la inundacién trae consigo pérdida total en los cultivos de
alimentos, la inundacién provoca la aparicién de plagas que pueden deteriorar
y contaminar los alimentos en almacenamiento y el resto de la cadena.

La inclusién como politica publica de gestién del riesgo y el enfoque par-
ticipativo con énfasis en las vulnerabilidades produce dos consecuencias. Por

lidad econdmica implica que los costos financieros personales o familiares asociados con la
adquisicion de los alimentos necesarios para un régimen de alimentacién adecuado deben estar
a un nivel tal que no se vean amenazados o en peligro la provision y la satisfacciéon de otras
necesidades basicas. (CDESC, num 13, 1999). Por disponibilidad se entienden las posibilidades
que tiene el individuo de alimentarse ya sea directamente, explotando la tierra productiva u
otras fuentes naturales de alimentos, o mediante sistemas de distribucion, elaboracion y de
comercializacién que funcionen adecuadamente y que puedan trasladar los alimentos desde
el lugar de produccién a donde sea necesario segun la demanda (CDESC, num 12, 1999). Por
inocuidad se entiende que el alimento debe estar libre de sustancias nocivas (CEDESC, num
10, 1999). Por permanencia esta directamente asociada con la adecuacién y tiene que ver
con la sostenibilidad del alimento para las generaciones presentes y futuras (CEDESC, num
7, 1999).
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un lado, la generacién de capacidades instaladas y por el otro, una vocacion de
permanencia en los objetivos de seguridad alimentaria (Sedano Cruz, 2012).

8.5 CONCLUSIONES

1.

El cambio climatico es una variable que siempre ha estado durante
toda la historia de la humanidad. En los ultimos dos siglos hemos
venido experimentando la sensacion de que el cambio climético es algo
novedoso que hay que enfrentar con el fin de erradicarlo. En el lenguaje
de riesgo, tendriamos que eliminar la amenaza, lo cual es imposible.

Puede discutirse cudles son las causas de los desastres naturales, y que
estas pueden ser humanas o no, pero lo que es cierto es que siempre
van a existir.

De acuerdo con lo anterior, y bajo una visiéon sistémica, es mas
efectivo trabajar en las capacidades de resiliencia y resistencia de la
sociedad, mediante el fortalecimiento de estrategias que reduzcan sus
vulnerabilidades frente a las consecuencias del cambio climatico.

Lo anterior no quiere decir que los humanos no tenemos algo de
responsabilidad en los efectos desastrosos generados por el cambio
climético. Pero esa seria también una vulnerabilidad asociada a la falta
de conciencia.

La interdisciplinariedad, no solo en areas del conocimiento, sino en
la conjugacién de diferentes actores, es la mejor herramienta para
construir soluciones sustentables para los efectos desastrosos del
cambio climatico.

Al analizar la normativa colombiana se evidencia que existe una
dispersién de fuentes y de agentes responsables de la implementacién
de una politica publica basada en la seguridad alimentaria. En algunos
casos se encuentran omisiones legislativas absolutas y en otros,
omisiones legislativas relativas.

Por otra parte, si bien los documentos CONPES se enmarcan en las
tendencias actuales de ciencia y tecnologia en cada uno de los sectores
analizados, los pardmetros que establecen implican unas condiciones
técnicas que no en todos los municipios del pais se encuentran,
disminuyendo con ello la efectividad y eficacia de las propuestas, lo
que genera grandes brechas entre unos municipios y otros, y entre el
derecho y el ciudadano de a pie.

= 314



LA POLITICA PUBLICA DEL DERECHO A LA ALIMENTACION EN SITUACIONES DE DESASTRE. CASO CHiA-COLOMBIA...

8. Después de tener claro el marco juridico del problema de investigacion
abordado en este trabajo, se considera necesaria la implementacion
de una serie de talleres bajo la metodologia de accién-participacién
que permitan acercar a la poblacion los presupuestos minimos de una
politica publica en seguridad alimentaria, en donde los factores de
accesibilidad, inocuidad, disponibilidad y utilizacién biolégica de los
alimentos, independientemente del elemento de la cadena de produccién
o consumo de que se trate, sean comprendidos y aprehendidos por el
ciudadano de a pie y los niveles basicos de la cadena, puesto que si
en el inicio no se cuidan los detalles, al final es imposible lograr un
mejoramiento del sistema.

9. En lo referente a la politica publica de seguridad alimentaria en los
casos de desastre por inundacion, no se encuentra un plan trazado por
instituciones publicas o privadas, quizas, por la falta de conciencia que
existe en el pais sobre el derecho a la alimentacién y los componentes
del mismo. Es por ello, que se hace necesario realizar un trabajo activo
con los factores reales de poder en pro de la construccién y consolidacion
de una politica publica de gestion de riesgo con enfoque en seguridad
alimentaria.
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Los lectores encontraran en este texto ponderacion y buen juicio en un tema que sigue siendo
discutido por muchos con gran entusiasmo. Estas narrativas juridicas nos exponen varias
visiones del derecho humano a la alimentacion desde diferentes angulos —tedrico y practico—y
de diferentes latitudes -México, Colombia, Argentina y Chile—. Esta obra, y sin el afan de ser
pretenciosa, evidencia un encuentro académico de personas con altas calidades académicas y
profesionales, preocupadas por la proteccion del derecho a la alimentacion en nuestros paises.
Sus visiones y reflexiones pueden ser un interesante punto de referencia para nuestros
dirigentes, legisladores, disefiadores de politicas publicas, para el jurista y hasta para el
ciudadano comun.

Ratl Benitez
Director Regional delaFAO
Santiago de Chile, julio de 2014

El Observatorio del Derecho a la Alimentacion en América Latinay el Caribe (ODA-ALC)1 fue
creado en el afo 2011 con el objetivo de contribuir, desde la academia y la investigacion, al
estudio sobre el derecho humano a la alimentacion. Para dar comienzo a tal cometido, se realizo
la primera convocatoria de investigacion en el afio 2011 a las universidades miembros del
ODA-ALC para que participaran activamente del proceso. Las investigaciones escogidas
fueron financiadas por la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre (ALCSH), por la
Organizacion de la Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), por la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y por las
universidades seleccionadas.

Ellibro esta estructurado en dos partes: la primera parte se ha denominado “desde la teoria”, y la
segunda parte, “desde la practica”. La segunda parte, a su vez, se subdivide en cuatro partes mas,
denominados: (i) El caso mexicano, (ii) El caso chileno, (iii) el caso argentino y (iv) el caso
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Esperamos que este libro, primera publicacion del ODA-ALC, contribuya al estado del arte, al
debate académico y a la reflexion juridica y politica del derecho a la alimentacion en
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