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Proélogo

Libro del Observatorio del Derecho a l1a Alimentacion de América Latina
y el Caribe (ODA ALC) aiio 2017

La actual apuesta mundial de la Agenda 2030 y sus 17 Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible —ODS, también busca hacer realidad los derechos humanos de
todas las personas, con una vision de futuro en un mundo sin pobreza, hambre,
enfermedades ni privaciones, (donde haya mejor higiene y los alimentos sean
suficientes, inocuos, asequibles y nutritivos) y alcanzar la igualdad entre los gé-
neros y el empoderamiento de todas las mujeres y nifias; con metas que son de
caracter integrado e indivisible y conjugan las tres dimensiones del desarrollo
sostenible: econdmica, social y ambiental. (Naciones Unidas 2015)

Para alcanzar los ODS vale la pena continuar el proceso de adopcion de las
“Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una
alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional ”, por
lo que se mantienen vigente como una herramienta que pone a consideracion de
los gobiernos diversas medidas en el plano nacional a fin de establecer un entor-
no propicio para que la poblacion pueda alimentarse por si misma con dignidad
y crear redes de seguridad apropiadas para quienes no estén en condiciones de
hacerlo. (FAO 2005)

La realizacion progresiva del Derecho a una Alimentacion Adecuada reco-
noce la existencia de numerosas partes interesadas en la seguridad alimentaria y
nutricional, entre otros, por lo que se deben fortalecer las funciones pedagogicas
y de investigacion de las universidades y grupos técnicos con el propdsito que los
Estados puedan aprovechar sus capacidades especializadas y asi facilitar el uso
eficiente de los recursos.

Como bien se sefiala en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, su
implementacion se dara por todos los paises y partes interesadas mediante una
alianza de colaboracion, que para el caso de la presente publicacion, y especifica-
mente para el logro del ODS 2 -Hambre Cero, se resalta la labor del Observatorio
del Derecho a la Alimentacion de América Latina y el Caribe (ODA-ALC 2019),
que promueve el intercambio y gestion de conocimiento en red a través de la
generacion de estudios, indicadores y recomendaciones ttiles en los procesos de
desarrollo, implementacion y fiscalizacion de legislaciones y/o politicas publicas
aplicadas a nivel local, nacional o regional para la garantia progresiva del derecho
a la alimentacion adecuada.

El impulso a la participacion activa del mundo académico en la region de
América Latina y el Caribe nos permite apreciar una gama de trabajos investiga-
tivos que ahondan en la adopcion del enfoque basado en derechos humanos con
énfasis en el derecho a la alimentacion adecuada, que para el afio 2017 nos per-
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mite concentrar 14 articulos los cuales de manera critica fueron elaborados por
diferentes grupos de investigacion de diversas universidades de 11 paises; con
una mayoria de estudios presentados por Colombia (4 en total), dos de Argentina
y dos de Bolivia, y un estudio por los paises de Brasil, Chile, Espafia, Honduras,
México, Paraguay, Uruguay y Venezuela.

Las investigaciones aqui publicadas, abordan siete (7) frentes de andlisis,
donde se observan tres tematicas con una sola publicacion para cada una: 1) pro-
cesos dados desde la incidencia en la garantia del derecho a la alimentacion de
las Cajas de Compensacion Familiar, como titulares de responsabilidades; 2) la
necesidad de desarrollar estrategias de proteccion del derecho a la alimentacion
de un grupo étnico; y, 3) la integracion de instrumentos de medicion del derecho
a la alimentacidn y su articulacion con las metas del ODS 2.

Por otro lado, se encuentran 13 articulos que se pueden agrupar en cuatro
temas globales: 1) procesos regulatorios para una alimentacion saludable; 2) la
situacion y el papel de las mujeres frente a la realizacion del derecho a la alimen-
tacion; 3) los avances y necesidades de fortalecimiento de procesos alrededor de
la Agricultura Familiar; y, 4) el avance en el desarrollo de nuevos marcos legales
y politicos para respetar, proteger y hacer efectivo el derecho a la alimentacion.

Los esfuerzos técnicos adelantados por el Observatorio del Derecho a la
Alimentacion de América Latina y el Caribe (ODA-ALC), en la promocion de
la participacion activa del mundo académico en la produccion de conocimiento
frente a este derecho, nos permite en esta publicacion profundizar en las expe-
riencias de los paises a fin de reconocer los mayores compromisos para combatir
la malnutricion que seran de utilidad para todas las naciones de la region con el
fin de identificar oportunidades de mejora para tomar decisiones que enriquezcan
procesos encaminados al logro de los derechos humanos enfocados en el desa-
rrollo sostenible.

El ODA-ALC en la sesion de su VII Encuentro Regional, celebrado en la Ciu-
dad de Cartagena de Indias, Colombia, acordo trazar una hoja de ruta que permita
apoyar a los parlamentos en el logro de la estrategia “100 territorios sin Hambre”,
planteada por el FPH en la declaracion del VIII Foro, suscrita en Montevideo en
octubre de 2017, y asi contribuir al desarrollo de legislacion adecuada, presu-
puestos suficientes y politicas publicas focalizadas al logro de Hambre Cero, en
cada uno de los paises que cuentan con Frentes Parlamentarios.

En la actualidad existen 21 FPH nacionales, 4 FPH regionales y mas de 70
universidades con presencia en 17 paises de la region que suman sus esfuerzos
por el derecho a una alimentacion adecuada, alianza que ha empezado a dar sus
frutos a través de leyes y marcos normativos, como lo es la experiencia colombia-
na respecto a la aprobacion de la Ley 1990 del 2 de agosto de 2019 “Por la cual
se crea la politica para la prevencion de pérdida y desperdicio de alimentos y se
dictan otras disposiciones”.
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Finalmente, la publicacion nos recuerda el papel fundamental que debe jugar
la academia en la produccién de conocimiento y la conjugacion de diferentes
disciplinas para la documentacién y evaluacion de procesos criticos en la trans-
formacion de las realidades técnicas y politicas para el bienestar de las y los ciu-
dadanos de América Latina y el Caribe.

Sr. Alan Bojanic Helbingen
Representante FAO Colombia
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Analisis de Proyectos Legislativos
y o politicas publicas
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1. La agricultura familiar en la agenda
de las politicas publicas locales
Caso del municipio de Itagiii, Antioquia

Paola Andrea Catafio Gomez!
Catalina Pérez Mesa’

Natalia Sanchez Villada®
Yulieth Giron Porto*

1.1 Introduccion

El Derecho a la Alimentacion es un Derecho Humano reconocido por multi-
ples instrumentos juridicos internacionales de proteccion de derechos; su consa-
gracion normativa ha sido ratificada por los estados miembros de la Organizacion
de las Naciones Unidas y ha sido incorporado a las Constituciones nacionales
como un derecho econdémico, social y cultural que les impone a los Estados diver-
sos tipos de obligaciones dirigidas a lograr un nivel de vida adecuado para toda
la poblacion. Asi, en el articulo 25 de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, la alimentacion se reconoce como la posibilidad de garantizar un nivel
de vida adecuado para toda persona y su familia, y es en el articulo 11 del Pacto
Internacional de los Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales -DESC— (ONU
1966) donde esto se convierte en un mandato para los Estados de tomar las medi-
das apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho asi como la adopcion
de programas para mejorar los métodos de produccion, conservacion y distribu-
cion de alimentos mediante la plena utilizacion de los conocimientos técnicos y
cientificos, la divulgacion de principios sobre nutricion y el perfeccionamiento
o la reforma de los regimenes agrarios, de modo que se logren la explotacion y
la utilizacion mas eficaces de las riquezas naturales. Asi mismo, ordena asegurar
una distribucion equitativa de los alimentos mundiales en relacion con las nece-
sidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises que
importan productos alimenticios como a los que los exportan.

Y es en 1974 cuando se establece, con la Declaracion Universal sobre la
Erradicacion del Hambre y la Malnutricion, un marco juridico institucional para
que los Estados puedan actuar de manera concreta para resolver el problema ali-

1 Abogada. Esp. Urbanismo. Mg Desarrollo Social. Miembro del Observatorio del Derecho a la Alimenta-
cion para América Latina y el Caribe. Docente Universidad de Medellin Correo: pcatano@udem.edu.co

2 Abogada. Esp. en Derecho Administrativo. Mg. en Educacion para el Desarrollo. Estudios Constitucio-
nales, Medio Ambiente y Territorio de la Facultad de Derecho de Unisabaneta. Correo: catalina.perez.
docente@unisabaneta.edu.co

3 Estudiante Facultad de Derecho. Correo: natalia.sanchez.146@unisabaneta.edu.co

4 Estudiante Facultad de Derecho. Correo: yuliethgironportocarrero@gmail.com
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mentario mundial en el contexto del desarrollo y la cooperacion econdmica inter-
nacional que para ese entonces se estaba gestando.

Sin embargo, la seguridad alimentaria y la afectacion a la que se ve enfrenta-
da en diferentes regiones del mundo responden a problemas de carencia de me-
dios de produccién para satisfacer la demanda de alimentos, al igual que la falta
de poder adquisitivo de los grupos necesitados de las zonas rurales y urbanas. La
desigualdad en la distribucion de los ingresos y los factores de competencia que
genera el mercado global han llevado a que unos paises puedan ser exportadores
de productos, pero otros no logran producir lo necesario. En América Latina, al
final del siglo XX, estas condiciones se han agravado y han llevado a la agricultu-
ra hacia dos extremos: una agricultura moderna, rentable, mecanizada que utiliza
productos agroquimicos y variedades de alto rendimiento y una agricultura de
subsistencia, empobrecida, excluida. En este escenario, la Agricultura Familiar
se ha afectado mientras que el mercado se ha tecnificado y ha modificado los
insumos, los precios han aumentado y los consumidores acceden a otro tipo de
productos que los generados por la agricultura.

Es por ello que para el afio 2030, los Estados se plantean como uno de los
objetivos del desarrollo sostenible poner fin al hambre, lograr la seguridad ali-
mentaria y mejorar la nutricion y promover la agricultura sostenible, lo cual exige
un trabajo colaborativo de cooperacion internacional, nacional y de los gobiernos
locales, de promover inversiones en la agricultura y el desarrollo de politicas de
gobierno coherentes con el propoésito de reducir las desigualdades en el acceso a
la tierra, potenciar la produccion y asegurar la alimentacion adecuada para todas
las personas (ONU 2015).

El marco de referencia para el desarrollo del presente documento es el dere-
cho a la alimentacién y su realizacion efectiva como DESC, los mecanismos o
herramientas de gestion para hacerlos valer y los principales retos que en especial
este grupo de derechos afronta de cara a las metas planteadas por los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, aplicado en un escenario local: el municipio de Itagiii,
ubicado al sur del Departamento de Antioquia.

De acuerdo con Ziegler (2004), se entiende el derecho a una alimentacion ade-
cuada como aquel inherente a toda persona y consiste en tener acceso, de manera
regular, permanente y libre, sea directamente o mediante compra en dinero, a una
alimentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, de acuerdo con
las tradiciones culturales de cada quien, y que garantice una vida psiquica y fisica,
individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna. Por lo tanto, se inclu-
yen los conceptos de seguridad alimentaria y seguridad nutricional que comprenden
tanto el acceso fisico y econdmico para satisfacer sus necesidades alimentarias como
la obligacién de tener en cuenta las deficiencias de micronutrientes, el sobrepeso,
la obesidad y las enfermedades no transmisibles. Para que el derecho a la alimen-
tacion pueda garantizarse, los Estados estan obligados a proveer o facilitar en todo
momento y de manera progresiva los recursos y medios necesarios (ONU 2015).
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Para que el Derecho a la Alimentacion pueda garantizarse, los Estados estan
obligados a proveer o facilitar en todo momento y de manera progresiva los re-
cursos y medios necesarios. La Observacion General numero 12 del Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales ratifica esta afirmacion cuando les
impone el deber de abordar el problema del hambre y la malnutricion y asegurar
que la poblacion tenga acceso fisico y econdmico, en todo momento, a la alimen-
tacion adecuada o a medios para obtenerla. Para verificar si el municipio de Itagiii
cumple este deber, la investigacion se enfocd en una de las estrategias disefiadas
para asegurarlo como son las practicas de agricultura familiar que se desarrollan
en el area rural del municipio. Para ello se revisaron las herramientas municipales
de gestion publica vigentes para identificar del desarrollo que la norma local ha
tenido el derecho humano a la alimentacion. Igualmente, se realizé una caracte-
rizacion socioeconomica de las iniciativas comunitarias de agricultura familiar,
para conocer las realidades de la poblacion rural del municipio y su posibilidad
de articulacion e insercion en la gestion local. El proposito era identificar avances
o retrocesos en el desarrollo de dicho derecho a la luz de la agricultura familiar,
de tal manera que se puedan generar recomendaciones para: insertar o incluir en
la agenda las practicas agricolas familiares de la comunidad de la vereda la Ma-
ria teniendo en cuenta sus caracteristicas y necesidades particulares, contribuir
en el disefio y formulacidon de la politica publica alimentaria para Itagiii y en
consecuencia promover la agricultura sostenible impulsada por el Objetivo de
Desarrollo Sostenible llamado: Hambre Cero.

1.2 La gestion publica local de
cara a los desafios globales

Con la Constitucion Politica de 1991, el Estado colombiano redefine su fun-
cion administrativa como aquella que esta al servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (CP 1991 art. 209). En este mo-
delo administrativo se reconoce que el Estado es el instrumento fundamental para
orientar el desarrollo econémico, politico y social y que, por tanto, es necesario
fortalecer su capacidad de gestion. Su mayor desafio consiste en armonizar las
tendencias mundiales de cambio con las especificidades territoriales (Hernandez-
Pabon 2002).

Para el cumplimiento de estos propositos, la Ley disefid una serie de ins-
trumentos para mejorar la gestion publica y lograr con ello que las entidades
territoriales cumplieran con la meta de la calidad de la gestion y la satisfaccion
de las necesidades de la comunidad. Sin embargo, la implementacion efectiva
de programas en el ambito local que garanticen los derechos de la poblacion
terminan siendo ineficaces y con bajos indices de cumplimento, o terminan des-
articulados con los lineamientos que en los ambitos nacionales e internacionales
se estipulan o las personas encargadas de disefiar, implementar y evaluar lo pla-
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neado desconocen las tematicas en cuestion y su forma de materializarlas en los
territorios. Tal como lo ilustra Herndndez-Pabon (2002) la nueva gestion publica
surge de reconocer la existencia de tres grandes problemas o situaciones que ha-
cen presencia en los paises latinoamericanos, que son facilmente identificables
en el ambito nacional, departamental y municipal y que deben ser tenidos como
aspectos prioritarios por el Estado y sus autoridades administrativas. Ellos son:
consolidacion de la democracia, retomar el crecimiento econdémico y reducir la
desigualdad social.

Para el contexto local, el municipio de Itagiii no es ajeno a este tipo de difi-
cultades; tal como se logré evidenciar en el proceso de analisis de la informacion
recolectada por medio de derechos de peticion de informacion y los relatos de las
personas entrevistadas en la Alcaldia. Se observa que en sus planes concretos de
accion y de gestion existen bajos niveles de inclusion y participacion ciudadana,
limitada disposicion de recursos econdomicos para la implementacion de sus pro-
gramas, bajos niveles de control social y politico de la poblacién local, carencia
de politicas publicas que orienten el desarrollo de los derechos humanos, gene-
racion de informacion limitada para la toma de decisiones a nivel de definicion
o ajuste de politicas y altos indices de inequidad de la poblacién rural versus la
urbana en materia de acceso, distribucion de recursos y satisfaccion de necesida-
des basicas.

Para superar estos obstaculos y cumplir con la meta del Objetivo de Desarro-
llo Sostenible Hambre Cero, lograr la seguridad alimentaria, mejorar la nutricion
y promover la agricultura sostenible entre sus habitantes, en otras palabras, ga-
rantizar el derecho humano a la alimentacion, la gestion municipal de Itagiii, en
cabeza de sus servidores, debe emprender acciones encaminadas a la adaptacion
de esta meta en sus planes de gobierno, de desarrollo y la posterior politica publi-
ca que lo reglamente.

Algunos ejemplos de esos objetivos especificos propuestos por el ODS (ONU
2015) que se pueden adaptar al contexto que se estudia son: poner fin al hambre y
asegurar el acceso de todas las personas, en particular los pobres y las personas en
situaciones vulnerables, incluidos los lactantes, a una alimentacion sana, nutritiva
y suficiente durante todo el afio. Poner fin a todas las formas de malnutricion. Du-
plicar la productividad agricola y los ingresos de los productores de alimentos en
pequefia escala, en particular las mujeres, los pueblos indigenas, los agricultores
familiares, los pastores y los pescadores. Mantener la diversidad genética de las
semillas, las plantas cultivadas y los animales de granja y domesticados y sus es-
pecies silvestres conexas. Promover el acceso a los beneficios que se deriven de
la utilizacion de los recursos genéticos y los conocimientos tradicionales y su dis-
tribucion justa y equitativa, como se ha convenido internacionalmente. Aumentar
las inversiones, incluso mediante una mayor cooperacion internacional, en la in-
fraestructura rural. Adoptar medidas para asegurar el buen funcionamiento de los
mercados de productos basicos alimentarios y sus derivados y facilitar el acceso
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oportuno a informacién sobre los mercados, en particular sobre las reservas de
alimentos, a fin de ayudar a limitar la extrema volatilidad de los precios de los
alimentos.

Adicional a esta tarea de adaptacion, el municipio debe estimular y fomentar
la profesionalizacion de sus empleados y esta obligado a promover la inclusion
de la ciudadania tanto en las fases de formulaciéon como de implementacion y
evaluacion de sus programas y politicas publicas; debe, asi mismo, ejercer ma-
yor control sobre sus procesos y resultados e informar sobre su gestion al mayor
numero de ciudadanos posible, de cara a los desafios de un mundo globalizado y
con problematicas cada vez mas complejas que afectan a toda la humanidad por
igual.

1.3 La agricultura familiar en la agenda
publica del municipio de Itagiii

Para identificar la agricultura familiar en la agenda publica, se hizo un ana-
lisis documental del Plan de Desarrollo 2016-2019, Plan de Accién y Plan Indi-
cativo del municipio, asi como acuerdos municipales que demostraran la puesta
en préctica de politicas publicas en relaciéon con la seguridad alimentaria y la
garantia del derecho a alimentacion mediante la identificacion de las practicas de
gobierno que promuevan la agricultura familiar.

En el Plan de Desarrollo Municipal 2016-2019 “Itagiii avanza con equidad
para todos”, se identifican tres pilares para su gestion a saber: El enfoque de
derecho, desde el cual se busca garantizar el acceso a las condiciones necesarias
para mejorar la calidad de vida y la participacion social. El enfoque diferencial e
incluyente, que apunta al objetivo de planeacion del mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion. Y el enfoque territorial que reconoce la integralidad del
territorio, donde las potencialidades ambientales y econdomicas que este tiene se
consideren a la luz de los espacios, la produccién de bienes y servicios, las politi-
cas publicas de intervencion y, sobre todo, los actores que lo habitan y conforman.
Es también un sistema social que busca la construccion de soluciones integrales
en el que se establece un didlogo entre lo urbano y lo rural del cual deriven no
solo la identificacion de problematicas, sino las alternativas a estas, desde aso-
ciaciones (regionales y nacionales), por cooperacion internacional, incluso desde
las mismas comunidades, pues este Plan de Desarrollo reconoce las capacidades
comunitarias para la solucidn a sus propias problematicas. De esta manera, es po-
sible para el municipio aumentar las politicas, la accion y la intervencion de una
manera equitativa, sostenible y pertinente (Acuerdo 004 2016 Art. 5).

Igualmente, se identifica que el Plan se inscribe en algunos conceptos que di-
reccionan su plan estratégico, es decir, se basa en la sostenibilidad ambiental des-
de las perspectivas de las relaciones armonicas entre la persona y la naturaleza,
por lo que se centra en los seres humanos y su bienestar y concibe el desarrollo
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sustentable como el proceso en el que la sociedad tiene la posibilidad de mejorar
sus condiciones de vida desde el aumento de los bienes que la puedan proveer
de sus necesidades bdsicas; crear un entorno social que reconozca y respete los
Derechos Humanos; la articulacion a escala regional para la construccion de
un modelo de desarrollo sostenible segun el Plan Bio2030 (Junta Metropolitana
del Valle de Aburra 2011). Igualmente, tiene en cuenta la postura del desarrollo
humano y generacion de capacidades, desde los cuales se pretenden articular los
diferentes sectores del desarrollo para canalizar las capacidades que estan disper-
sas en el municipio. Esto refuerza la idea anterior, de considerar la comunidad
como generadora de soluciones a sus problemaéticas y con ello ser una alternativa
de desarrollo local. Por tltimo, se identifica el concepto de desarrollo economico
local y competitividad territorial, porque el municipio se define como un proceso
organizado, planificado y concertado en el cual los actores y las instituciones,
deben estimular actividades econdmicas en la generacion de inversion, aumento
del ingreso econdmico y empleo. Para la promocion del desarrollo local, se tie-
ne como objetivos: promover el apoyo a las actividades econdémicas existentes
consolidadas y promisorias; promover iniciativas locales para atraer inversiones,
nuevas empresas y actividades economicas; ampliar la colaboracion entre el sec-
tor publico y el privado y fortalecer la eficiencia colectiva en redes de competen-
cia, colaboracidon de micro, medianas y grandes empresas.

Con estos propositos conceptuales, el paso siguiente es el reconocimiento que
el municipio hace de sus mayores retos: la consolidacion territorial, el equilibrio
ambiental y social para proyectarse como un territorio que promueve la equidad
a través de las siguientes grandes estrategias: cultura de ciudad y ciudadania,
fortalecimiento institucional y buen gobierno y el desarrollo, ordenamiento e in-
tegracion territorial.

En este ejercicio de autoevaluacion, Itagiii se describe como un escenario de
contradicciones y desequilibrios a pesar de ciertos avances logrados, es decir:
cuenta con una gran area urbana densa y compleja que coexiste con un area rural.
Un desarrollo empresarial, industrial y comercial de gran escala frente a la difi-
cultad de hacer sostenible y compatible los usos, aprovechamientos y vocaciones
del suelo. Ademas, se describe como un municipio cuyos habitantes cuentan con
bajo sentido de pertenencia y apropiacion entre sus ciudadanos, lo cual requiere
acciones de promocion de la identidad y la cultura ciudadana.

Por lo tanto, Itagiii se plantea como vision ser un municipio territorial y so-
cialmente equilibrado, con un avance significativo en el cierre de sus brechas y
menos contradicciones en su desarrollo. Un municipio industrial, comercial y de
servicios; competitivo y productivo; social y culturalmente responsable, equitati-
vo, seguro y pacifico; educado, saludable, incluyente y que reconoce sus grupos
poblacionales (...) con gobernanza y articulado en lo urbano—rural; integrado y
con desarrollo regional sustentable; fortalecido institucionalmente para un buen
gobierno y servicios con calidad (Acuerdo 004 2016 Art. 9).
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Cuenta entonces con los siguientes objetivos: a) Elevar los niveles de calidad
de vida urbana y rural; b) Impulsar un gobierno municipal eficiente y transparente
que actiie como promotor de procesos de desarrollo; y ¢) Aumentar las condicio-
nes de competitividad territorial del municipio. Estos objetivos se materializan en
una estructura programatica organizada por dimension, eje estratégico, programa
y proyecto estratégico, de los cuales resaltan por su relacion con el tema objeto
de analisis, los siguientes:

Dimensién Uno. Itagiii, territorio socialmente responsable, equitativo,
incluyente y humano: Se propone coordinar acciones sectoriales para el mejora-
miento de las condiciones de desarrollo humano y bienestar social de las familias,
grupos poblacionales. Se enmarca en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

Eje estratégico 1.3. Salud para cerrar las brechas: Busca intervenir, desde
el ambito de la salud, los factores que determinan la condicion de salud y bienestar
de la poblacion para construir condiciones ambientales, humana y de atencion de
salud, que promuevan y potencien el bienestar de la poblacion. Toma como instru-
mento estratégico para ello, el plan decenal de salud publica. Igualmente, plantea
la seguridad alimentaria y nutricional como un tema de principal atencion. La con-
cibe desde la dimension de la disponibilidad de alimentos, acceso oportuno a los
mismos en la cantidad y calidad requerida, el adecuado consumo y utilizacion. Y
aclaralanecesidad de la articulacion entre las dependencias de la alcaldia, asi como
la armonizacién del Plan Departamental de Desarrollo y las politicas nacionales.

Programa 1.3.4. Seguridad alimentaria y nutricional: Tiene por objetivo
propender la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacion, a través de la
implementacion, seguimiento y evaluacion de acciones transectoriales que bus-
can reducir y prevenir la malnutricion y asi mejorar las condiciones y salud de la
poblacién. La entidad directamente responsable es la Secretaria de Salud y Pro-
teccion Social y como corresponsable se encuentra la Secretaria de Participacion
e Inclusion Social. A continuacion, se describen los indicadores de resultado y
producto asociados a este programa (Acuerdo 004 2016).

Tabla 1-1. Indicadores de resultado. Dimensiéon Uno PDM 2016-2019

Indicadores de resultado Linea base Meta
Desnutricion crdnica en nifios y nifias de cero a cinco afios, que se encuentren en pro- 12.8% 12%
gramas nutricionales. o °
Obesidad en nifios y nifias de cero a cinco afios que se encuentren en programas nu- 5.8% 59
tricionales. o °
Desnutricion aguda en nifios y nifias de cero a cinco afios que se encuentren en progra- 7.5% 79
mas nutricionales. o °
Obesidad en nifios y nifias de 12 a 17 afios que se encuentren en programas nutricionales. 4.7% 4%
Tasa de mortalidad por desnutricion en nifios de cinco afios. 0 0
Proporcién de nacimientos con bajo peso al nacer. 9.8% 8.5%

Fuente: elaboracion propia a partir del articulo 18 (Acuerdo 004 2016).
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Tabla 1-2. Tabla Indicadores de Producto. Dimensién 1 PDM 2016- 2019

Indicadores de producto Linea base Meta
Unidad estratégica de seguridad alimentaria y nutricional creada 0 1
Plan de seguridad alimentaria, ajustado e implementado 1 1
Plan de seguridad alimentaria y nutricional desarrollados para poblacién con vulnerabilidad 7 7
alimentaria en todos sus ciclos vitales.

Estudio de factibilidad para el plan de abastecimiento de alimentos, elaborado 0 1
Sistema de monitoreo alimentario y nutricional implementado. 0% 100%
Estudio de factibilidad para determinar el perfil alimentario y nutricional de la poblacion 0 y
por ciclo vital elaborado

Gestion de convenios de seguridad alimentaria y nutricional desarrollados dirigidos a la 3 3
poblacion por ciclos vitales

Proyectos productivos y huertas familiares para la generacion de ingresos y autoconsumo 0 2
de las familias elaborados

Estrategias realizadas para el mejoramiento de habitos alimentarios, estilos de vida y 7 7
garantia de derechos.

Poblacién atendida con el complemento nutricional 21120 24770

Fuente: elaboracion propia a partir del articulo 18 (Acuerdo 004 2016).

Dimension Cinco. Itagiii, territorio que avanza en ordenamiento, planifica-
cion e integracion territorial

Esta dimension propende por un territorio ordenado y planificado desde las
dimensiones del desarrollo territorial a partir de las dindmicas territoriales, para
lograr un municipio planificado, ordenado, competitivo, con ambientes urbanos
y rurales sostenibles para mejorar la calidad de vida desde los sistemas estructu-
rantes de movilidad, infraestructura vial, espacio publico, equipamientos colec-
tivos, vivienda y habitat saludable. Aduciendo que cuando se hace referencia en
el PDM al equilibrio territorial, se trata de privilegiar la nocion de ruralidad y las
actuaciones del municipio en el corregimiento el Manzanillo.

5.1. Eje estratégico. Desarrollo y ordenamiento territorial para el equili-
brio municipal: No lo define.

5.1.2. Programa. Contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes del area rural del municipio: No lo define, pero establece el
siguiente indicador de resultado: Instrumento de intervencion para el desarrollo y
ordenamiento territorial disefiado. No cuenta con linea base y su meta es uno. Y
los siguientes indicadores de producto (Acuerdo 004 2016):

Tabla 1-3. Tabla indicadores de producto. Dimensién 5. PDM 2016-2019

Indicadores de producto Linea base Meta
Parque borde redelimitado y caracterizado 0 1
Plan Corregimental formulado. 1 1

Fuente: elaboracion propia a partir del articulo 18 (Acuerdo 004 2016).
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Y termina el Plan (Acuerdo 004 2016) por establecer los proyectos trasversa-
les estratégicos al desarrollo municipal, entre ellos:

* El mejoramiento de entornos de barrios y veredas (donde se encuentran
la Vereda la Maria, y las demds que componen el corregimiento de Man-

zanillo)

* Desarrollo econémico en la perspectiva de garantizar la generacion de

empleo

» Estrategia de marketing territorial para la construccion de una ciudad
competitiva y atractiva para la inversion econdmica y social.

Respecto a las inversiones, el presupuesto total del municipio de Ita-
glii, especificamente para el Plan de Desarrollo que se describe, es de
$1 179 506 410 191 y para las dimensiones que se traen a colacion, corres-
ponde de ese total, el 63.58% para la Dimension Uno y el 6.78% para la
Dimensién Cinco. Ahora bien, si se hace la revision del Plan de accion de las
dimensiones, programas y proyectos del Plan de Desarrollo desde la ejecu-
cion presupuestal a la fecha, es decir a 2017, se encuentra lo siguiente:

Parala Dimension Uno. Itagiii, territorio socialmente responsable, equita-
tivo, incluyente y humano. El programa 1.3.4. Seguridad Alimentaria y Nutri-
cional, sedesarrollaatravés del siguiente proyecto, indicadores y actividades:

Tabla 1-4. Proyecto, indicador y actividad por
Dimensién y Programa. PDM 2016-2019

Proyecto Indicador

Actividades

Plan de seguridad alimentaria y nutricional,
ajustado e implementado

Ajustar el plan de seguridad alimentaria y nutricional, integrando
todos los sectores o dependencias que participan en él.

Implementar el plan de seguridad alimentaria y nutricional

Programas de complementacion alimentaria
y nutricional desarrollados para poblacion
con vulnerabilidad alimentaria en todos sus
ciclos vitales.

Ejecutar programas de complementacién alimentaria y nu-
tricional.

Realizar supervisién e interventoria al desarrollo de los progra-
mas alimentarios a poblacion vulnerable del municipio de Itagui

Sistema de monitoreo alimentario y nutricio-
nal implementado.

Capacitar a las EAPB del municipio para la implementacion del
sistema de monitoreo en alimentacion y nutricion.

Hacer seguimiento y control a la implementacion

Gestion de Convenios de Seguridad Alimen-
taria y Nutricional desarrollados dirigidos a
la poblacion por ciclos vitales.

Gestionar un convenio que propendan la seguridad alimentaria
y nutricional en el municipio.

Desarrollar convenio de asociacion.

Desarrollo de estrategias para garantizar el derecho
a la alimentacion sana con equidad

Poblacién atendida con el complemento
nutricional.

Realizar de manera articulada, entre dependencias, procesos
de focalizacion e inscripcién de beneficiarios de los comple-
mentos nutricionales
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Proyecto Indicador Actividades

Mantener actualizadas las bases de datos

garantia de derechos

Estrategias realizadas para el mejoramiento
de habitos alimentarios, estilos de vida y | Disefiar estrategias educativas

Desarrollo de
estrategias para
garantizar el

derecho

Implementar la estrategia educativa “Encuentros educativos
para el mejoramiento de habitos alimentarios y estilos de
vida saludable”

Fuente: Elaboracion propia, a partir del Plan de Accién con corte a 30 septiembre, 2017, del Municipio de Itagiii (Acuerdo 004 2016).

Y cuenta, ademas, con corte en septiembre de 2017, con la siguiente ejecu-

cion presupuestal:

Tabla 1-5. Ejecucién presupuestal. PDM 2016-2019

Programalproyecto/actividad Recurso propio Ejecutado sep.30/2017
Programa. Seguridad alimentaria y nutricional $2 300 000 000 $2 014 630 635
Proyecto. Desarrollo de estrategias para garantizar el derecho
a la alimentacion sana con equidad §2 300 000 000 $2.014 630 635

Fuente: elaboracién propia. Ejecucion presupuestal plan de operativo. PDM 2016-2019 (Acuerdo 004 2016).

Laejecucion presupuestal describe que el valor total con que se cuenta para eje-
cutarelprogramaes de $2.300.000.000, lo que incluye laejecucion delos programas
y actividades que lo componen. Hasta ahora, se ha realizado un gasto en dinero de
$99.000.000, durante el alo, peronoseespecificaen quéactividad serealizo el gasto.

Para la Dimension Cinco. Itagiii, territorio que avanza en ordenamiento, plani-
ficacion e integracion territorial, el Programa: ordenamiento del territorio y desa-
rrollo urbano y rural, se compone del siguiente proyecto, indicadores y actividades:

Tabla 1-6. Proyecto, indicador y activad por Dimension. PDM 2016-2019

Proyecto Indicador

Actividades

Parque de borde redeli-
mitado y caracterizado.

Caracterizacion predial corregimental — veredal.

Cartografia diagndstica (actualizacion)

Mapificacion preliminar de intervenciones.

Elaboracién de finchas de perfiles de proyectos y acciones

Plan del corregimiento
formulado.

Recoleccion de informacién sobre tematicas programadas complementarias a la
fase | del Plan corregimental. (Consolidacion de linea base)

Fortalecimiento de una
ruralidad sostenible

Caracterizacion y formulacion en fase uno del Plan Corregimental el Manzanillo
(Planificacién urbana y modelacion)

Identificacion de cooperantes y realizacién de tramites intersectoriales en procura de
recursos para disefios e implementacion de proyectos especificos en fase Il del Plan.

Operatividad mesa corregimental.

Fuente: elaboracion propia a partir del Plan de Accion. PDM, 2016-2019 (Acuerdo 004 2016).
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Tabla 1-7. Tabla de ejecucidén presupuestal. PDDM 2016-2019

Programalproyecto/actividad Recurso propio Ejecutado sep.30/2017
Programa. Ordenamiento del territorio y desarrollo urbano y $70 000 000 $350 000 000
rural-
Proyecto. Desarrollo de estrategias para garantizar el derecho
a la alimentacion sana con equidad $70 000 000 $350 000 000
Programa. Integracion regional, metropolitana y planificacion
supramunicipal. $10.000 000 0
Proyecto. Articulacion municipal con la regién metropolitana $10 000 000 0

Fuente: elaboracion propia. Plan Operativo. PDM, 2016-2019.

En este caso, se encuentra asignado para el Programa de ordenamiento del
territorio y desarrollo urbano y rural, un valor total de ejecucion de $70.000.000,
pero se describe que la ejecucion es aun superior a dicho valor. Y para el Pro-
grama de integracion regional, metropolitana y planificacion supramunicipal, el
valor total asignado es de $10.000.000, y al corte de septiembre no reporta eje-
cucion alguna.

De la revision del Plan de Desarrollo del municipio, en comparacién con el
Plan de Accidn y el Plan Operativo (estos ultimos del 2017), se encuentra que los
propositos que se plantean respecto de las contradicciones identificadas en el te-
rritorio que le impiden consolidar el equilibrio territorial, especificamente en ma-
teria de desarrollo rural y la realizacion de la seguridad alimentaria, si bien hacen
parte del componente estratégico del instrumento, es decir: objetivos, programas,
proyectos, asignaciones presupuestales, deben contar con metas e indicadores
que sean cuantificables, que permitan el seguimiento, el control y el analisis.

Al observar la estructura de las dos dimensiones de interés para el estudio,
se encuentra que esta se compone de indicadores que parten de una linea base
insuficiente, es decir, al ser el objetivo la generacion de informacion alrededor de
la poblacién rural y caracterizarla para crear el plan del corregimiento, demuestra
que el municipio a la fecha no cuenta con estrategias desde lo gubernamental que
impacten en el desarrollo rural.

Respecto de la seguridad alimentaria, se identifican en el Plan, estrategias
para garantizar el derecho a la alimentacion como son: el Plan de Seguridad
Alimentaria, la Articulacién con el Plan Departamental de Seguridad Alimen-
taria, la implementacion del Sistema de monitoreo alimentario y nutricional,
los programas de complementacion alimentaria y nutricional, la atencion a la
poblacidn con el complemento nutricional, y las practicas para el mejoramiento
de habitos alimentarios, estilos de vida y garantia de derechos. Pero al contras-
tarlas con las actividades y los indicadores esperados, se puede observar que
estas no alcanzan a configurar una politica publica, sino que se queda en el
plano asistencial, con acciones sectorizadas y por lo tanto poco eficientes en la
solucion de problemas.
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Las acciones de tipo asistencial, antes que solucionar el problema, terminan
por fortalecerlo, ya que dispersa las acciones del Estado y generan “una burocra-
tizacién de las politicas publicas y un marcado perfil fragmentado caracterizado
por la desarticulacion de las acciones, la falta de competitividad y la inequidad
en la distribucion de los recursos” (Satriano, 2006). Continuando, si las iniciati-
vas estatales no se desarrollan con el proposito impactar una situacion que se ha
identificado como problematica, quienes serian los beneficiarios de ella, solo no
encontrarian mas que “programas compensatorios” que hacen mas evidente la
desigualdad estructural relacionada con la problematica especifica a solucionar
(Satriano 2006).

Setratade construirlaspoliticas publicas,sobretodo aquellas que estan dirigidas
acualificarlavidadelapoblacion,desdelaciudadania,susnecesidades,dificultadesy
particularidadesterritoriales, “paraloqueesnecesarioindagaryponerdemanifiestosu
actitud ante las dificultades y ante el Estado mismo” (Hintze, 2000. Citado por
Satriano, 2006).

1.4 La Agricultura Familiar a partir
de las iniciativas comunitarias

Como se expreso anteriormente, ademas del analisis documental, se realizd
trabajo de campo, en el cual se encontrd que los habitantes del sector rural de
analisis en el corregimiento de Manzanillo, vereda la Maria, consideran que las
acciones del Gobierno local no lograban concretar una respuesta solida y estruc-
turada dirigida a la activacion, por ejemplo, de las practicas agricolas que ellos,
en su condicion de “personas rurales” (autodenominados campesinos) realizan
para sobrevivir. De alli, la intencion de realizar un acercamiento a la poblacion
del corregimiento para identificar y describir las iniciativas rurales en torno a la
agricultura familiar existentes, la composicion de las familias activas en estas
practicas y las estrategias que desarrollan para, asi, abordar con un punto de parti-
da critico el analisis de la agenda ptiblica sobre seguridad alimentaria, como estas
logran incidir en la comercializacion de sus productos y cual es la intencion del
municipio respecto a estas practicas rurales.

La Agricultura Familiar es una actividad desarrollada por una familia que vive
del medio rural y que trabaja la agricultura, ademas de representar una fuerza de
trabajo de gran valor cultural, debido a la transmision de saberes, es también la
posibilidad politica de reivindicar el sector campesino como parte de la estructura
econdémica y de desarrollo de los territorios, que no solo promueve el incremento
de ingresos de las familias y el mejoramiento de su calidad de vida, sino que con-
tribuye a la seguridad alimentaria del pais (Manzanal y Gonzalez 2010).

Segtin la FAO, la agricultura familiar incluye todas las actividades agricolas
basadas en la familia, y estd vinculada con varias areas del desarrollo rural. La
agricultura familiar es una forma de organizar la produccion agricola, forestal,
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pesquera, pastoril y acuicola, administrada y explotada por una familia y basada
principalmente en el trabajo de la familia.

La Agricultura Familiar, entonces, desempefia una importante funcién so-
cioeconomica, medioambiental y cultural. La FAO, la describe de esta mane-
ra: preserva los productos alimenticios tradicionales, contribuyendo a una dieta
equilibrada y protegiendo la agrobiodiversidad del planeta y el uso sostenible de
los recursos naturales; representa una oportunidad para impulsar las economias
locales, especialmente cuando se combina con politicas especificas destinadas a
la proteccion social y el bienestar de las comunidades. Constituye el 80% de la
produccion mundial de alimentos y el 75% de los productores de alimentos: asi,
su bienestar garantizara el bienestar global y el crecimiento en el sector (FAO,
2014).

1.5 Problematizacioén

A manera de contexto, el municipio de Itagiii se ubica en el Departamento de
Antioquia—Colombia. Cuenta con una extension de su suelo rural de 8.94km? de
un total de 21.09 Km? (Acuerdo 004 2016). Su area rural se limita a un corregi-
miento conformado por ocho veredas; la informacion que reposa en archivos pu-
blicos y privados del corregimiento es reducida y la participacion del sector rural
en la planeacion y la toma de las decisiones que los afectan es baja. Las acciones
del gobierno local atn no logran articular este sector con sus politicas sociales y
econdmicas, incluso, para la comunidad rural del municipio, hay limitaciones en
su derecho al territorio, por ser esta una poblacion sin infraestructura para el ac-
ceso, la movilidad, el agua para consumo humano y, en este caso, sin programas
claramente definidos en materia de desarrollo agropecuario.

La comunidad de la Vereda La Maria, que es una de las ocho veredas, cuen-
ta con mas de cuarenta afios de existencia y se reconoce como una comunidad
campesina que ha logrado satisfacer sus necesidades vitales gracias al desarrollo
de actividades agricolas y la generacion de productos como frijol, maiz, frutas,
tomate, entre otros, asi como el desarrollo de huertas familiares que se usan prin-
cipalmente para el consumo propio. Si bien existen organizaciones de base como
una Junta de Accion Comunal -JAC-y Junta del Agua. Reconocen que la inte-
raccion con la institucionalidad no es sostenida en el tiempo y depende mucho
de los momentos electorales, lo que genera dispersion y discontinuidad en los
programas y acciones de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

En materia de planeaciéon municipal, al hacer una revision de los dos tltimos
Planes de Desarrollo, si bien se identifican programas que hacen referencia a la
seguridad alimentaria y propenden por la inclusion de estos actores en el marco
del desarrollo rural y econdmico como el Programa unidos por una cultura am-
biental incluyente/proyecto de educacion y participacion ambiental para la soste-
nibilidad (PMD, 2014) y el programa seguridad alimentaria y nutricional en el eje
para cerrar las brechas como parte del Plan Municipal de Desarrollo 2016-2019
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(Acuerdo 004 2016), estos no logran el impacto esperado entre los habitantes
rurales debido a los enfoques que estos programas tienen (algunos solamente
se concentran en materia ambiental y otros se limitan a temas nutricionales y
campafias pedagdgicas para fomentar buenas practicas alimenticias) asi como el
numero de personas beneficiarias de los mismos o la falta de sostenibilidad en el
tiempo de tales planes gubernamentales.

Igualmente, se identificaron algunas ejecuciones de proyectos como el de
la creacion de ecohuertas urbanas y rurales que empezaron a construirse en el
2014 gracias a la firma de un convenio entre el municipio y la corporacion Ho-
rizonte Azul de las cuales se esperaba la creacion de veinte intervenciones, pero
la comunidad de la Vereda la Maria no continud con el proceso debido a que el
municipio no garantiz6 el acceso al territorio y las personas no contaban con el
medio de transporte para hacer llegar la produccion de las huertas hacia los des-
tinos programados en el marco del convenio. Llama la atencion que, a pesar de
esta experiencia y que desde el 2014 se contemplan programas en este sentido, en
el marco del PMD 2016 todavia se observan los siguientes hallazgos: no existe
la unidad estratégica de seguridad alimentaria y nutricional; plantean que la linea
base en materia de seguridad alimentaria es cero y se proponen como meta el
0.33% de cumplimiento; no cuentan con un plan de abastecimiento de alimentos
para el municipio y se proponen como meta realizar el estudio de factibilidad y
fundamentar la necesidad del estudio.

Esto quiere decir que las experiencias de agricultura familiar en el munici-
pio, especificamente en la Vereda la Maria, se encuentran desarticuladas de las
politicas y los planes de gestion municipales generando en su implementacion
multiples problemas de dispersion normativa que reclaman mayor armonia y dia-
logo entre los programas proyectados y la praxis comunitaria; asi mismo, puede
colegirse de los planes de accion municipal estudiados, que tanto los enfoques
como los contenidos priorizados desatienden y excluyen las necesidades basicas
de la poblacion rural y fomentan practicas ineficaces de agriculturas de base que
terminan siendo inviables econémicamente e insostenibles en el tiempo.

1.6 Metodologia implementada en
la recoleccién de la informacion
y el analisis de los datos

La caracterizacion realizada de las iniciativas de agricultura familiar en la
Vereda la Maria, se construyd a partid de métodos cualitativos y cuantitativos
en dos fases: la primera que implicé el disefio y aplicacion de una encuesta a 20
familias de las veredas del Corregimiento activas en el tema de la agricultura
familiar, en ella se utilizaron preguntas abiertas que brindaran informacion sobre
la composicion familiar, la distribucion de las actividades agricolas teniendo en
cuenta el enfoque de género, la tipologia de los productos que cultivan asi como
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los canales de distribucion, abastecimiento y financiacion. La segunda fase con-
sistio en la realizacion de visitas a la Vereda la Maria para hacer reconocimiento
del territorio, conocer las huertas familiares y los productos cultivados y realizar
entrevistas a las personas que lideran los procesos de agricultura familiar en las
pequefias comunidades agricolas.

La informacion que a continuacion se detalla, es la sintesis de todos los datos
recolectados y analizados en el proceso investigativo. Se presenta a manera de
descripcion resumida de las iniciativas de agricultura familiar identificadas en
la Vereda, toda vez que la informacion que tratd del detalle de este ejercicio se
present6 en un informe denominado: caracterizacion socioecondmica de inicia-
tivas comunitarias de agricultura familiar, entregada en el marco de la ejecucion
del proyecto. Con los resultados de este ejercicio, se esper6d entablar un dialogo
con las entidades de la administracion municipal, para desarrollar, de menara
conjunta, recomendaciones tendientes a realizar una politica publica incluyente,
reivindicadora de derechos de la poblacion rural dada la promocion de los saberes
comunitarios, la participacion en los programas de abastecimiento de productos
y comercializacion de los mismos, mejorando con ello las condiciones de vida.

Las conclusiones que resultaron de la caracterizacion, a la luz de la regula-
cion de la agricultura familiar en la agenda publica, y que fueron descritos en el
primer informe de este proyecto, son:

» La participacion del sector rural en el disefo de las estrategias encamina-
das a garantizar el derecho a la alimentacion es poca.

* La mayoria de las familias encuestadas, autofinancian sus actividades
agricolas. Las demas acuden a préstamos informales entre conocidos y
vecinos para poder comprar semillas, abono y realizar el mantenimiento
de las huertas.

* Los productos que generan, en su mayoria, son empleados para el auto-
consumo. Los demas los logran vender entre vecinos y, en algunos casos,
en puestos creados en sus casas o en la central mayorista. Pero, en gene-
ral, se observa una baja participacion de esta comunidad en materia de
fomento y desarrollo de la economia familiar.

» La mayoria de las personas consideran la actividad agricola como parte
fundamental de sus ingresos. Algunos viven solo de esta y, si bien hay
familias que tienen la posibilidad de contar con otras fuentes de ingresos
econdmicos, las tareas de agricultura familiar permanecen y son fomen-
tadas entre todo el grupo familiar de generacioén en generacion.

A lo anterior, se suma que el municipio de Itagiii debe reforzar el sentido
multidimensional que el derecho a la alimentacién implica, y su intima relacion
con otros derechos como: derecho a la vida, a un medio ambiente sano y el acce-
so progresivo a la propiedad de la tierra, ademas del necesario cumplimiento de
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las condiciones de disponibilidad, accesibilidad y aceptabilidad, sin las cuales la
satisfaccion de las necesidades alimentarias y nutricionales de la poblacion no se
cubrira plenamente.

El municipio no cuenta con programas que estimulen el apoyo financiero
al sector rural, para incentivar la producciéon y la comercializacion de
alimentos. Tampoco se registran convenios o acciones de cooperacion
internacional realizados para este proposito, aunque lo plantean como
una de las estrategias en su Plan de Desarrollo.

Las acciones en relacion con la seguridad alimentaria y la agricultura
familiar las ha realizado el municipio a través de la autoridad ambiental:
Area Metropolitana y la Corporacion Auténoma Regional Corantioquia.

Las acciones de estas dos entidades se han concretado en proyectos de
formacion y capacitacion a la poblacion rural en la siembra, creacion de
abonos, mantenimiento de huertas, pero no trascienden a la articulacion
con la agenda municipal.

Aquellas gestiones que han sido exclusivas del municipio consisten en
la implementacion de los mercados verdes campesinos, como un espacio
que permite la comercializacion de los productos de las familias. Sin em-
bargo, por ser una vez al mes, resulta insuficiente para la poblacion rural.

Particularmente, el municipio no tiene interés® en realizar acciones posi-
tivas en la vereda la Maria, debido a que este territorio esta catalogado
como de alto riesgo seglin el Plan de Ordenamiento Territorial vigente.
Y, aunque en el Plan de Desarrollo, en su Dimension Cinco —que trata de
Itagiii como territorio que avanza en ordenamiento, planificacion e inte-
gracion territorial— se propone disminuir la brecha entre lo rural y lo ur-
bano, se puede observar que no define los objetivos, ni programas como
se demostrd anteriormente en este documento. Ademas, no cuenta con
lineas base definidas para establecer resultados y, aun asi, espera contar
con resultados como: el mejoramiento de entornos de barrios y veredas
(donde se encuentran la vereda la Maria, y las demds que componen el
corregimiento de Manzanillo), el desarrollo econdmico en la perspectiva
de garantizar la generacion de empleo y una estrategia de marketing te-
rritorial para la construccion de una ciudad competitiva y atractiva para
la inversidon econdémica y social.

En la medida que en los representantes del Gobierno local consideren
que no es posible adelantar acciones en la vereda la Maria dada su condi-
cion de zona de riesgo, la poblacion que alli habita estara limitada en el
mejoramiento de sus condiciones de vida, si por efectividad de politicas
publicas o acciones de gobierno se trata. De esta manera, lo que se esta
consolidando es un ambiente de desconfianza de la comunidad frente a

5
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la institucionalidad, al mismo tiempo que evidencia la falta de voluntad
politica en la realizacion de las garantias minimas de sus habitantes.

* Esnecesario que el Plan de Ordenamiento Territorial se someta a revision
y ajuste de largo plazo, de tal forma que se logren establecer las condi-
ciones del territorio, particularmente de la vereda la Maria, a fin que se
tomen decisiones sobre su destino, sea porque un nuevo estudio diag-
noéstico determina que la zona no retune las condiciones de riesgo, y en
este caso el municipio comience a realizar acciones directas en la vereda,
tendientes a mejorar el entorno rural. O, si la zona de riesgo se mantiene,
desarrollar actividades de reubicacion de la poblacion.

*  Otro hallazgo que se identifico en la revision de la agenda municipal es
que las secretarias encargadas de la aplicacion de las dos dimensiones
Uno, Cinco, que se han descrito en este documento, son la Secretaria de
Salud y la Secretaria de Medio Ambiente. Ambas entidades se distribu-
yen programas y actividades del mismo proyecto, y entre ellas el personal
es insuficiente para llevar a cabo las metas establecidas. Por ejemplo, en
la Secretaria de Salud, se contaba con tres personas para el impulso y
la realizacion de las actividades, y ahora es solo una persona la que se
encarga de estas.

» Las metas establecidas en la Dimension Uno, referentes a la caracteriza-
cion de la poblacion, creacion de la linea base y creacion de una unidad
estratégica de seguridad alimentaria, se encuentran suspendidas para el
afno 2018, pues el municipio atn se encuentra asumiendo costos de in-
fraestructura que dejé el Gobierno anterior®.

Esto corrobora la situacion problematica que dio inicio al proyecto, es decir,
las que las experiencias de agricultura familiar en el municipio, sobre todo en el
sector rural, se encuentran desarticuladas con los planes de gestion municipales
generando en su implementacion, multiples problemas de dispersion normativa
que reclaman mayor armonia y didlogo entre los programas proyectados y la
praxis comunitaria, se invisibiliza y excluye desde la administracion central la
problematica rural y se fomentan practicas ineficaces de agriculturas que termi-
nan siendo inviables e insostenibles en el tiempo.

1.7 Recomendaciones

La crisis de la tierra en Colombia, creada por la existencia de practicas como
despojo y abandono producido en el marco del conflicto armado, explotacion
minera destructiva y contaminante, cultivos ilicitos y la concentracion de tierras,
entre otros, reducen las oportunidades de que la poblacion se alimente o se realice
produccion agricola no industrial y sostenible.

6  Comunicacion personal. Entrevista dos, noviembre 2017.
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La vulneracion y la falta de garantia del derecho a la alimentaciéon es una
problematica actual identificada como una de las cuales los estados tienen la obli-
gacion de atender en el marco del desarrollo (FAO 2007). El acceso a la alimen-
tacion esta estrechamente ligado a los usos y la explotacion de la tierra, por lo que
la agricultura es un tema central en la satisfaccion de la necesidad alimentaria.
La produccion de alimentos por fuera de las grandes industrias, es decir, cuando
se realiza a pequefia escala, ha dejado de ser rentable para los campesinos en la
medida en que los costos que implica el proceso hasta lograr la comercializacion
son excesivos para una economia pequena.

En Itagiii, por tratarse de un municipio principalmente urbano e industrial, la
implementacion de acciones favorables a la agricultura familiar se convierte en
la alternativa més concreta y cercana a las posibilidades del territorio. Algunas de
las recomendaciones para viabilizar este proceso pueden ser:

1.8 Sensibilizacion

Estimular la agricultura familiar como una alternativa para garantizar el de-
recho a la alimentacion. Abordarlo desde el enfoque de derechos y la superacion
de la inequidad, de tal manera que no sea vista como una actividad ocupacional y
se reduzca su impacto politico.

Promocidn en las familias de la inclusion de la agroecologia como modelo,
de tal manera que la practica agricola permita la alimentacion propia y al mismo
tiempo tenga oportunidad en el mercado local.

1.8.1 Planeacion estratégica

» Itagiii debe acercarse a la vision metropolitana del territorio haciendo
conversar la planeacion de un municipio del Area metropolitana y la
autonomia para la respuesta a sus ciudadanos (Area Metropolitana
2011).

» La planeacion municipal debe ser coherente con la planificacion metro-
politana en la aspiracion hacia la sostenibilidad social, economica, fisica
y ambiental del territorio y las relaciones metropolitanas.

1.8.2 Asesoria y acompafnamiento

» [tagiii requiere encontrar estrategias diferenciales pero competitivas con
capacidad de contribuir al desarrollo y acotar problemas concretos del
uso del territorio.

»  Constitucion de circuitos economicos entendidos como una cadena corta
de produccion que se convierte en un sistema agroalimentario en donde
el protagonismo es de quienes cultivan y consumen, es decir, con pocos
intermediarios. Incluso se espera que no haya intermediarios ya que el
transporte de los alimentos se hace en distancias muy cortas.
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Generar estrategias de vinculacion con la tierra. Su titulacion estimula su
utilizacion responsable con fines de autosostenibilidad.

Proveer a las familias de condiciones dignas para la subsistencia como
acueducto y alcantarillado, energia redes de gas y de telecomunicaciones.

Acompaiiar a las familias en la puesta en marcha de estrategias eficien-
tes para el manejo de residuos, proteccion de aguas y uso racional de la
misma, asi como la implementacion de sistemas de riego tecnificados y
de bajo costo.

Profundizar en la seguridad alimentaria como un derecho y una politica
del municipio. El municipio puede avanzar en establecer la agricultura
familiar como una actividad econémica que reduce el desempleo y dis-
minuye el riesgo de desnutricion.

1.8.3 Asociatividad intersectorial

Vincular al sector solidario para el apoyar el financiamiento poco onero-
so, la asociatividad como manera de autosostenibilidad y la asesoria en
planes de negocios e intercambio de saberes entre productores.

Creacion de escenarios para la comercializacion como mercados campe-
sinos, ferias, jornadas de exposicion de productos y estrategias de agri-
cultura familiar en los cuales se involucren enfoques de igualdad y las
buenas practicas a favor de la equidad de género.

Vincular a las universidades locales en la busqueda de innovacion e in-
corporacion de nuevas tecnologias, de tal manera que se estimule la parti-
cipacion de la poblacion joven con acciones coherentes con sus intereses
personales y el interés colectivo que realizacion del derecho a la alimen-
tacion.

Contar con equipos de personal capacitado para la planeacion, difusion
de informacién e interlocucion de politicas y practicas empresariales en
diversos sectores que acerquen a las familias con las cadenas de produc-
cioén y comercializacion.
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2. La agricultura familiar como base
para el ejercicio del derecho a la
alimentacion adecuada en Argentina’

Maria Florencia Antoniou’
Maximiliano Carrasco®
Giuseppe Manuel Messina’
Laura Pautassi'’

2.1 Introduccion

El presente articulo tiene por objetivo analizar las acciones estatales en rela-
cion con el disefio y la implementacion de politicas publicas y legislativas que
promuevan un desarrollo productivo inclusivo y participativo de la agricultura
familiar (AF), entendiendo que la AF es un actor clave en determinados contextos
locales para garantizar un desarrollo local con seguridad y soberania alimentaria.
En este sentido, interesa determinar si el accionar estatal, en funcion de hacer
efectivo el derecho a la alimentacion adecuada, contempla a la AF como un actor
relevante.

El recorrido analitico se realiza desde un enfoque de derechos humanos y
de género, en tanto abordajes transversales, y con base en los compromisos asu-
midos por el Estado Argentino a nivel internacional, con un especial énfasis en
el analisis de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y del “Plan para la
seguridad alimentaria, nutricion y erradicacion del hambre” de la CELAC (FAO,
CEPAL y ALADI 2015), puesto que ambos realizan referencias directas a la AF.
Consideramos que incluir la dimension de género en los analisis y las interven-
ciones sobre la AF es sumamente necesario ya que resulta imperioso transformar
una estructura de poder especifica en la que el mundo publico y el privado (esfera
familiar) se desenvuelven en el mismo tiempo y espacio. Asi, se advierte que la
mujer rural se desempefia. ..

...como productora por cuenta propia (agricultura, alimentos,
produccion no agricola), trabajadora agricola (mayoritariamente
temporal) y no agricola (comercio y servicios), y en tareas domésti-
cas y productivas (cuidado de la huerta, del ganado, etc.) no remu-
neradas, lo que muchas veces resulta invisible para las estadisticas
(de Pablo, Capobianco y Uribe 2017, 141).
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En este sentido, en el documento “Construyendo una agenda de politicas pu-
blicas para las mujeres rurales” (FAO 2013b) también se reflexiona acerca de
los desafios pendientes para intervenciones especificas al momento de disenar,
ejecutar y evaluar politicas publicas para la AF segiin un enfoque de género. Asi
mismo, y afirmando que en la AF el desarrollo productivo se desenvuelve entre
relaciones familiares'!, considerar los cambios y transformaciones en las socieda-
des de las ultimas décadas resulta esencial (Maldonado y Rico 2011).

El primer apartado del trabajo se enfoca en aquellos preceptos en torno a la
AF contenidos en el ODS 2 y en distintas lineas de accion del Plan de la CELAC
2025 (FAO, CEPAL y ALADI 2015), y en el plano nacional se analiza la Ley de
Agricultura Familiar (Ley 27.118 2014), que ubic6 a la AF en un espacio de cen-
tralidad en la agenda legislativa'?. El segundo apartado presenta un panorama de
la institucionalidad en torno a la AF en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional,
tomando como base el afio 2008, cuando se cred la Subsecretaria de Desarrollo
Rural y Agricultura Familiar'®. Asi mismo, se realiza un analisis del presupuesto
de los afios posteriores a la sancion de la Ley de Agricultura Familiar para obser-
var si hubo cambios en las prioridades presupuestarias a partir de dicha norma,
mas alla de su falta de reglamentacion a la fecha. Por tultimo, las conclusiones
retoman desafios pendientes para que la AF logre su reconocimiento efectivo a
través de politicas concretas en Argentina.

2.2 La Agricultura Familiar y su
centralidad en la agenda reciente

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y sus 169 metas son el resul-
tado de una nueva agenda superadora de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) buscando hacer realidad los derechos humanos de todas las personas y
alcanzar la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de todas las mujeres
y nifias. Asi, “los Objetivos y las metas son de caracter integrado e indivisible
y conjugan las tres dimensiones del desarrollo sostenible: econémica, social y
ambiental” (ONU 2015).

11 Tal como sefiala Hopenhayn (2011, 87), “la familia es también una microsociedad con sujetos en relacion
y con microfisicas del poder; y en esas relaciones hay actos de dominacion, de trato injusto, de asimetrias
en poderes y retribuciones. Por lo mismo, es la familia, a la vez, un sujeto de derechos y un conjunto de
sujetos con relaciones en que los derechos se afirman o se niegan”.

12 Vinculado a ello, se analiza también el proyecto de ley de “Régimen de compra a la agricultura familiar”,
encarado desde la conduccion del Frente Parlamentario contra el Hambre de Argentina (FPH Argentina)
y que contd con media sancion, y se realizo un relevamiento del total de proyectos de ley presentados en
ambas camaras del Congreso Nacional en torno a la AF entre marzo de 2011 (mes en que se cred el FPH
Argentina) y noviembre de 2017 (fecha de cierre de la investigacion), asi como del total de iniciativas
legislativas vinculadas a la Ley de Agricultura Familiar entre enero de 2015 (fecha de sancion de la ley) y
noviembre de 2017. El detalle de los proyectos se encuentra en los Anexos I y II del articulo.

13 El disefio metodologico de la investigacion, en este punto, fue de tipo cualitativo, en base a una muestra de
tipo intencional, que incluyo entrevistas semiestructuradas a funcionarios/as y técnicos/as de la Subsecre-
taria / Secretaria de Agricultura Familiar y funcionarios/as y técnicos/as del Servicio Nacional de Sanidad
y Calidad Agroalimentaria, complementada por analisis documental desde un enfoque de derechos y de
género.
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El Objetivo de Desarrollo Sostenible 2 (ODS 2) es el que se vincula con el
derecho a la alimentacion adecuada. Conocido como “Hambre Cero”, consiste
en “poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y mejorar la nutricién y
promover la agricultura sostenible”. E1 ODS 2, a su vez, presenta cinco metas, en
las cuales la Meta 3 es la que se refiere a la AF, estableciendo para el afio 2030:

Duplicar la productividad agricola y los ingresos de los pro-
ductores de alimentos en pequeria escala, en particular las mujeres,
los pueblos indigenas, los agricultores familiares, los pastores y los
pescadores, entre otras cosas mediante un acceso seguro y equita-
tivo a las tierras, a otros recursos de produccion e insumos, cono-
cimientos, servicios financieros, mercados y oportunidades para la
generacion de valor aiiadido y empleos no agricolas”.

Al respecto, hay un consenso en la definicion de agricultura familiar en el que
se incluye como principal objetivo:

La reproduccion social de la familia en condiciones dignas,
donde la gestion de la unidad productiva y las inversiones en ella
realizadas son hechas por individuos que mantienen entre si lazos
familiares, la mayor parte del trabajo es aportada por los miembros
de la familia, la propiedad de los medios de produccion (aunque no
siempre de la tierra) pertenece a la familia, y es en su interior que
se realiza la transmision de valores, prdcticas y experiencias (Feito
2013).

Ademas, los estudios de investigacion centrados en el enfoque de género con-
tintian indicando que las mujeres rurales siguen enfrentando grandes limitacio-
nes en el acceso a la tierra, a los recursos naturales y a los recursos publicos de
apoyo a las productoras rurales tales como asistencia técnica y tecnologica (FAO
2013a).

A nivel regional Latinoamericano y del Caribe en torno a la AF, deben des-
tacarse los pilares, las lineas de accion y las medidas acordadas a nivel politico
y plasmadas en el documento denominado “Plan para la seguridad alimentaria,
nutricion y erradicacion del hambre de la CELAC 2025™. Esta visibilidad que
adquiere la AF tanto en su incorporacion en las metas de un ODS como en su
rol protagénico en el marco del Plan SAN-CELAC, da cuenta de una centralidad
en la agenda reciente, que también tuvo -y tiene- su correlato a nivel nacional
en Argentina (con las limitaciones que también se enunciaran), y que muestra el
entendimiento de la AF como un actor clave para la para la garantia y proteccion
del derecho a la alimentacion adecuada, la seguridad y la soberania alimentaria.

14 Plan SAN-CELAC (FAO, CEPAL y ALADI 2015). El documento presenta 4 pilares con sus diferentes
lineas de accidn, que a su vez contienen medidas, con diferentes referencias a la AF, colocandola de ese
modo en un lugar central. Asi, la AF constituye una linea de accion en si misma dentro del Pilar 2 sobre
acceso a alimentos, y a la vez se fijan medidas especificas en torno a la AF en los Pilares 1 (sobre estrate-
gias de seguridad alimentaria) y 3 (sobre bienestar nutricional).
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2.3 La Agricultura Familiar en
el debate legislativo

En el Congreso Nacional de Argentina existen multiples iniciativas legisla-
tivas en torno al derecho a la alimentacion adecuada y a la AF en los ultimos
afios®. El mes de marzo de 2011 es un momento importante para destacar, en
tanto alli se conformo6 el Frente Parlamentario contra el Hambre de Argentina
(FPH Argentina).

El Frente inici6 con una agenda que plantedé como primeros objetivos: i) ela-
borar un Proyecto de Ley Marco sobre el Derecho a la Alimentacion, y ii) efec-
tuar una revision de la Ley 25.724'6. Hacia el ano 2014, con la nueva composi-
cion del FPH Argentina, la AF tuvo un rol claramente protagénico con la sancion,
en diciembre, de la Ley de “Reparacion Historica de la Agricultura Familiar Para
la Construccion de una Nueva Ruralidad en la Argentina”, mas conocida como
“Ley de Agricultura Familiar” (Ley 27.118 2014), y en el afio 2015 tuvo media
sancion el proyecto de ley sobre “Régimen de compra a la agricultura familiar”.

En cuanto a la Ley 27.118, en su articulo 1° declara de interés publico la agri-
cultura familiar, campesina e indigena destacando:

...su contribucion a la seguridad y soberania alimentaria del
pueblo, por practicar y promover sistemas de vida y de produccion
que preservan la biodiversidad y procesos sostenibles de transfor-
macion productiva (Ley 27.118, art. 1).

Y en el articulo 2° dispone la creacion del:

Régimen de Reparacion Historica de la Agricultura Familiar
destinado al agricultor y a la agricultura familiar y empresas fa-
miliares agropecuarias que desarrollen actividad agropecuaria en
el medio rural [...] con la finalidad prioritaria de incrementar la
productividad, seguridad y soberania alimentaria y de valorizar y
proteger al sujeto esencial de un sistema productivo ligado a la ra-
dicacion de la familia en el ambito rural, sobre la base de la soste-
nibilidad medioambiental, social y economica (Ley 27.118, art. 2).

Los objetivos generales de la ley se encuentran definidos en el art. 3°, y com-
prenden, entre otros:

i) la promocion del desarrollo humano integral, bienestar social
y economico de los productores, de sus comunidades, de los tra-
bajadores de campo y, en general, de los agentes del medio rural,
mediante la diversificacion y la generacion de empleo en el medio

15 Ver Anexos Iy II.

16 Se trata de la ley de creacion del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, principal politica alimentaria
implementada en Argentina post crisis econdmico-politica-social de 2001/2. Para un mayor desarrollo ver
Pautassi y Carrasco, 2013.
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rural, asi como el incremento del ingreso, en diversidad y armonia
con la naturaleza para alcanzar el buen vivir, ii) la contribucion a
la soberania mediante el impulso de la produccion agropecuaria;
iii) la viaorizacion de la AF como sujeto prioritario de las politicas
publicas que se implementen en las distintas esferas del Poder Eje-
cutivo Nacional, iv) la promocion del desarrollo de los territorios
rurales de todo el pais, reconociendo y consolidando a la AF como
sujeto social protagonico del espacio rural, y el reconocimiento ex-
plicito de las practicas de vida y productivas de las comunidades
originarias (Ley 27.118, art. 3).

Otras disposiciones destacadas son la obligacion de los agricultores y agricul-
toras familiares de registrarse en forma individual y asociativa en el Registro Na-
cional de Agricultura Familiar (RENAF), para ser incluidos/as en los beneficios
de la ley (articulo 6°), y la disposicion especifica sobre “acceso a la tierra” conte-
nida en el articulo 14°, segun la cual se “articulard con los organismos competen-
tes del Poder Ejecutivo nacional y las provincias para el acceso a la tierra para la
agricultura familiar, campesina e indigena, considerando la tierra como un bien
social” (Ley 27.118, art. 14). Vinculado a ello, se destaca la creacién de un Banco
de Tierras para la Agricultura Familiar (articulo 16°), y se establece que las tierras
se adjudicaran “en forma progresiva a los agricultores y agricultoras familiares
registrados en el RENAF, y/o habitantes urbanizados que por diversas razones
demuestren voluntad de afincarse y trabajar en la agricultura familiar, campesina
e indigena, de acuerdo al procedimiento que a tal fin establezca la autoridad de
aplicacion, mediante adjudicacion en venta, arrendamiento o donacion” ((Ley
27.118, art. 2, art. 17°). También la ley alude a la regularizacion dominial (articu-
lo 18°), y prevé la instrumentacion de un programa especifico y permanente para
el relevamiento, analisis y abordaje integral de la situacion dominial de tierras de
la agricultura familiar, campesina e indigena.

Luego, la norma presenta un titulo sobre politicas sociales, condensado en
el articulo 31°, que cobra importancia también en las reflexiones en torno a la
perspectiva de género, y sirve para comprender a los/as agricultores/as familiares
como grupos en situacion de especial vulnerabilidad, que requieren, ademas de
politicas especificas para el sector, la presencia activa del Estado a través de las
politicas sociales que deberian ser de un facil acceso a todos sus habitantes, pero
claramente para el sector comprendido dentro de la AF esto no sucede, y por eso
se necesitan reforzar en la norma estas cuestiones, que son claras obligaciones
para el Estado, més alld de que no estuvieran contempladas en la Ley de Agri-
cultura Familiar. En esencia, este articulo 31° establece que el Poder Ejecutivo
Nacional debera:

Garantizar el acceso y funcionamiento de todos los servicios so-
ciales (educacion, salud, deportes, cultura, discapacidad, desarro-
llo y promocion social, asi como la asistencia social directa) para
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la totalidad de la poblacion rural en el territorio, en funcion de que
su existencia, continuidad y calidad [...] aseguren el arraigo de las
familias rurales”, y también establece, entre otros puntos, que ‘“‘el
desarrollo social de las comunidades y de los subsectores sociales
o generacionales que la componen (la promocion de la mujer, los
jovenes, la nifiez, la ancianidad, los discapacitados, y/o minorias
existentes) serdn optimizados con politicas integrales, en articula-
cion con las jurisdicciones especificas, y/o en forma directa por po-
liticas propias en las zonas que resulte necesarias impulsarlas (Ley
27.118, art. 31).

La ley menciona ademads entre sus objetivos especificos:

Contribuir a eliminar las brechas y estereotipos de género, asegurando la
igualdad de acceso entre varones y mujeres a los derechos y beneficios consa-
grados por la presente ley, adecuando las acciones concretas ¢ implementando
politicas especificas de reconocimiento a favor de las mujeres de la agricultura
familiar” y “fortalecer la organizacion y movilidad social ascendente de la agri-
cultura familiar, campesina e indigena, con especial atencion a las condiciones y
necesidades de la mujer y la juventud rural (Ley 27.118, art. 2, art. 4°).

Por ultimo, en este repaso de los aspectos salientes de la Ley de Agricultura
Familiar, y directamente relacionado con la mayoria de los proyectos legislativos
presentados en el Congreso Nacional con posterioridad a la sancién de esta ley,
debe destacarse por un lado el articulo 19°, el cual establece:

La suspension por tres (3) arios de toda ejecucion de sentencia
y actos procesales o de hecho que tengan por objeto el desalojo de
agricultores familiares que al momento de la entrada de la ley se
encuentren en condiciones de usucapir las tierras rurales que po-
seen”, y por otro lado el articulo 37° de la norma, que es el que fija
que “El Poder Ejecutivo nacional deberd reglamentar la presente
ley en un plazo de ciento ochenta (180) dias contados a partir de la
fecha de su promulgacion (Ley 27.118, art. 19).

El Proyecto de Ley de “Régimen de compra a la Agricultura Familiar” se pre-
senta en sus fundamentos como complementario a la Ley de Agricultura Familiar,
y basicamente plantea “promover las compras de bienes y servicios vinculadas a
la agricultura familiar campesina e indigena, y agricultura familiar de zonas urba-
nas y periurbanas (pequefios productores minifundistas, campesinos, chacareros,
colonos, medieros, pescadores artesanales, productores familiares, productores
sin tierra)” y “mejorar la situacion financiera y economica de los agricultores y
agricultoras familiares y sus organizaciones en los procesos de comercializacion”
(articulo 1°). Asi mismo, fija una prioridad en las contrataciones a las mujeres con
o sin hijos, viudas, solteras o divorciadas, registradas en el RENAF, y a los jove-
nes que sean productores de AF y estén registrados en el RENAF (articulo 5°), y
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estipula mecanismos de reserva minima de mercado para las compras centraliza-
das de bienes alimenticios provenientes de las unidades productivas registradas
en el RENAF y RENOAF (articulo 8°).

Sobre las iniciativas legislativas en el Congreso en torno a la AF, hacia fina-
les del afio 2016, se relanzd el FPH de Argentina con el nombre “Grupo argen-
tino para la seguridad alimentaria y los derechos de la mujer rural”. Si bien a
noviembre de 2017 no existian proyectos presentados sobre AF desde la nueva
Coordinacion del Frente, ambas Camaras del Congreso se encontraban muy ac-
tivas en materia de presentacion de proyectos sobre AF, destacandose iniciativas
vinculadas a la sancionada Ley de Agricultura Familiar que podrian dividirse
en dos grupos. Por un lado, proyectos solicitando al Poder Ejecutivo Nacional
que reglamente dicha ley, y, por otro lado, un grupo de iniciativas planteando
una prorroga al articulo 19 de la Ley, que establece la suspension de desalojos a
agricultores familiares'”.

De todos los proyectos de ley presentados en torno a la AF en el periodo bajo
analisis, cabe resaltar que la unica ley surgida ha sido la Ley Nacional N° 27.118,
de “Agricultura Familiar”, y con el dato de su falta de reglamentacion. Es decir,
mas alla de la centralidad en la agenda de la AF en el periodo 2011-2017, el
resultado legislativo final ha sido la sancioén de una unica ley. De todos modos,
no puede afirmarse que sea un dato menor, en tanto los contenidos de dicha nor-
ma regulan muchos de los aspectos centrales que la AF requiere, y en estrecha
vinculacion con el derecho a la alimentacion adecuada, en clave de seguridad y
soberania alimentaria, y asi mismo incluye el enfoque de género. Sin embargo,
este retardo excesivo en la reglamentacion, pone en jaque la proteccion de los/as
agricultores/as familiares y, en virtud de los vinculos esgrimidos, también afecta
a la seguridad y soberania alimentaria. En ese sentido, se requiere una mirada
atenta del accionar del Poder Ejecutivo Nacional, en tanto también otorga cen-
tralidad a la AF en instancias internacionales a través de la generacion de un
discurso de compromiso con el sector —y con el derecho a la alimentacion—, que
debe ser cotejado con la institucionalidad y las politicas generadas en concreto.

2.4 Las burocracias y capacidades estatales
en torno a la Agricultura Familiar

En primer lugar, cabe mencionar que el analisis se centra en las capacidades
estatales en el actual Ministerio de Agroindustria de la Nacion (anteriormente de-
nominado Ministerio de Agricultura), en la Secretaria de Agricultura Familiar y
en la Coordinacion de Agricultura Familiar que funciona bajo la orbita del Servi-
cio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA), organismo auto-
nomo de dicho Ministerio. Al respecto, en el afio 2008, durante el primer mandato

17  El detalle de los proyectos que solicitan al Poder Ejecutivo Nacional la reglamentacion de la Ley de Agri-
cultura Familiar y de los proyectos que solicitan prorroga al art. 19 de dicha Ley, se encuentra en el Anexo
11 del presente trabajo.
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de la Presidenta Cristina Fernandez se presentd una propuesta de reforma a las
retenciones a la exportacion sobre uno de los principales productos con destino al
mercado externo en Argentina: la soja. La propuesta desencadend un conflicto en-
tre el sector rural y el gobierno. La tension entre ambos actores fue de una notoria
magnitud, y a pesar de ello la medida finalmente no se implement6. Sin embargo,
se resalta que uno de los principales efectos de la denominada “crisis del campo”
fue la creacion de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar en
el afio 2008 y la creacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la
Nacion mediante el Decreto 1366/09, un afio después. Con el nuevo Ministerio
creado, y en ese marco institucional, se instaldé la Subsecretaria de Desarrollo
Rural y Agricultura Familiar. En términos generales, y con algunas variantes que
se desarrollaran mas adelante, esta estructura del afio 2009 aun sigue vigente
y, de acuerdo al relevamiento realizado, se pueden identificar tres periodos con
algunos rasgos distintivos sobre avances y retrocesos en la implementacion de
politicas publicas integrales para los/as agricultores/as familiares. El primer pe-
riodo se desarrolla entre los afios 2009 a 2012; el segundo entre el 2012 22015y
el ultimo desde finales de 2015 a la actualidad.

En la primera etapa se observa que la AF se estructura sobre un programa
que funcionaba previamente, el Programa Social Agropecuario (PSA), que tuvo
inicios en el afio 1993. La caracteristica relevante era que el PSA focalizaba su
intervencion con una estrategia territorial centrada en la definicion de “poblacion
rural pobre”. Bajo esa ldgica se trabajaban proyectos asociativos productivos,
pero separados de la concepcion de una AF que pudiera tender al logro de la segu-
ridad y soberania alimentaria. Un enfoque diferente, sustentado en el autorreco-
nocimiento de los/as agricultores/as familiares como garantes y actores claves de
la seguridad y soberania alimentaria se plasmaria, en dicho periodo, en diferentes
voces de organizaciones en el marco de la Federacion de Organizaciones Nuclea-
das de la Agricultura Familiar (FONAF).'®

La segunda fase, 2012-2015, comenz6 con un cambio de Subsecretario. El
primer hito que logré la nueva gestion fue posicionar la Subsecretaria de AF
como Secretaria, en el afio 2014, y también se consiguid (con impulso desde la
Secretaria de AF y en trabajo conjunto con legisladores/as nacionales) la sancion
de la ya mencionada Ley de Agricultura Familiar hacia finales del mismo afio. A
su vez, la aprobacion de la ley constituyé no solo un cambio de paradigma sino
también dio lugar a pensar en la multiplicidad de acciones que debe operativizar
la politica publica al reconocer el lugar estratégico que tienen los/as agricultores/
as familiares en el mercado interno.

18 Cabe destacar el papel de la FONAF, que es una organizacion surgida en 2005 y actualmente reiine mas
de 900 organizaciones del pais que asocian a unas 180 mil familias de productores agricolas, ganaderos,
pesqueros, forestales, de produccion agroindustrial y artesanal, recolectores, mineros artesanales y trabaja-
dores del turismo rural, con la misién de lograr el desarrollo rural con equidad e inclusion social (Lattuada,
Nogueira y Urcola 2015, 312).
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Sin embargo, a pesar de contar con dos importantes logros, el nuevo arreglo
institucional no fue del todo organizado. “A nivel de capacidades estatales, la
nueva Secretaria creo una gran cantidad de Direcciones que no fueron formali-
zadas y ademdas trabajaban de manera desarticulada y descoordinada’” . Otra
problematica que caracterizo este periodo fue la decision de trabajar con algunas
organizaciones de productores/as, excluyendo a otras, sin justificar las decisiones
en parametros objetivos de seleccion en muchos casos®. Esto provoco fisuras en-
tre movimientos y organizaciones y también una baja en el impulso inicial de los
movimientos de trabajar con el Estado Nacional. Ademads, hubo un corrimiento
de los/as funcionarios/as técnicos/as. Es decir, en esta etapa, si bien la AF obtuvo
un rango de Secretaria y se consiguio con fuerte impulso, la aprobacion de la
Ley de Agricultura Familiar no consolido la AF de modo sélido en la estructura
Ministerial.

El ultimo periodo comienza con la nueva gestion del gobierno del Presidente
Mauricio Macri. En el afio 2017 se modifica la estructura y se crea la Secretaria
de Agricultura Familiar, Coordinacion y Desarrollo Territorial y bajo su oOrbita la
Subsecretaria de Agricultura Familiar. En la nueva estructura, “no se formaliza lo
no formalizado, es decir, lo que funcionaba de hecho en el periodo 2012-2015 "',
por lo cual la estructura que funciona en la actualidad es basicamente la misma
del primer periodo (2009-2012).

Las capacidades estatales que si podria afirmarse se fueron consolidando a lo
largo del periodo de analisis son: a) la implementacion del Registro Nacional de
Agricultura Familiar (RENAF) y del Registro Nacional de las Organizaciones de
la Agricultura Familiar (RENOAF), b) la creacién del Monotributo Social Agro-
pecuario (para registracion impositiva y de la Seguridad Social), ¢) la ejecucion
de proyectos de fortalecimiento institucional a las organizaciones (v.gr. inscrip-
cion juridica, asistencia técnica), d) la ejecucion de proyectos productivos o de
apoyo a la mejora competitiva (v.gr. infraestructura y equipamiento comunitario)
y ¢) la conformacion de un Consejo de la Agricultura Familiar integrado por ac-
tores publicos y privados.

Lo hasta aqui desarrollado permite evidenciar que en el periodo de analisis
se ha generado una cierta institucionalidad en torno a la AF en la Administracion
Nacional. Sin embargo, estos avances no terminaron de consolidarse en estruc-
turas solidas para el area como tampoco en una definicion integrada sobre como
trabajar la AF priorizando el sector como un proveedor estratégico y central de
alimentos del mercado interno. Las personas entrevistadas acuerdan en que la
AF pelea permanentemente un lugar en el Ministerio, porque el organismo nacio
con un concepto sobre lo rural identificado con “el campo”, “mds orientado a
los medianos y grandes productores, exportadores” y que invisibiliza a los/as

19 Entrevista a Técnica social de la Secretaria de Agricultura Familiar, agosto de 2017.
20 Para mas detalles sobre estos aspectos, puede profundizarse en Ramos (2017).
21 Entrevista a Técnica social de la Secretaria de Agricultura Familiar, agosto de 2017.
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agricultores/as familiares. De los relatos se concluye que la mirada mayoritaria
que presenta el Ministerio de Agroindustria es en esencia “productivista”. Se en-
cuentra vinculada a producir en escala y lograr como principal objetivo expandir
mercados para la colocacion de productos, esencialmente en el mercado externo,
con lo cual la AF no ocupa un lugar preponderante en el Ministerio, y tampoco
se podria afirmar que se profundiza en acciones para que la AF tenga centralidad
en la garantia y proteccion del derecho a la alimentacion adecuada. Estas afirma-
ciones tienen su respaldo en manifestaciones de los/as distintos/as entrevistados/
as, en expresiones como: “La agricultura familiar nunca fue la nifia bonita del
Ministerio... si bien tuvo cierta visibilidad la tematica en los ultimos anos, y
culminé en la sancion de una ley, nunca fue prioridad del Ministerio”” o “La
agricultura familiar podria ser la llave para lograr seguridad y soberania ali-
mentaria en distintas localidades del pais, pero en vez de orientarse a producir
aquellos alimentos necesarios para el contexto local, se promueve en muchos
casos la produccion de soja, el monocultivo .

En relacion con la falta de sancion del Proyecto de Ley de Régimen de Com-
pra a la Agricultura Familiar, que si plantea en sus fundamentos un vinculo entre
AF y derecho a la alimentacion adecuada,? todos/as los/as entrevistados/as acor-
daron que el principal obstaculo para avanzar con el proyecto es el compromiso
presupuestario que requiere, y tal seria la causa también de la falta de reglamen-
tacion de la Ley de Agricultura Familiar.

Vinculado también con compras publicas de AF y la institucionalidad creada
en torno a ello, cabe mencionar el érgano competente en reglamentar y velar por
la sanidad y la calidad agroalimentaria del pais. Se trata del Servicio Nacional de
Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA), el cual crea en el afio 2009 la Co-
mision de Agricultura Familiar (SENAF) en consonancia con las politicas de Es-
tado orientadas al desarrollo, crecimiento y fortalecimiento de las producciones
familiares. Al igual que la Secretaria de Agricultura Familiar, la Comisién disputa
en el tiempo espacios y tematicas en el SENASA, y en el afio 2014, se crea la
Coordinacion de Agricultura Familiar, que viene a dar mayor preponderancia en
la estructura a la AF, y propone un mayor trabajo en conjunto entre organismos
publicos y productores familiares. La estructura de la SENAF es descentralizada,

22  Entrevista a ex técnica de la Secretaria de Agricultura Familiar, julio de 2017.

23 Entrevista a técnica de la Secretaria de Agricultura Familiar, agosto de 2017.

24 En sus fundamentos, el proyecto habla de la importancia de la desmonopolizacion de la produccion ali-
mentaria, sefialando que “si oligopolios o monopolios de produccion o de comercializacion, mantienen
cautivo el sector para si, se genera una vergonzosa especulacion que se traduce en suba de precios, de-
sabastecimiento y otras practicas desleales, con una necesidad basica que afecta a toda la sociedad y por
sobre todo, a los sectores mas débiles o vulnerables. La importancia de la incorporaciéon como proveedor
del Estado del pequefio productor, de la cooperativa y las comunidades indigenas, por el beneficio que trae
para el propio Estado como para los pequeiios productores familiares campesinos, esta dada justamente,
porque el Estado tendra acceso a productos con manejos saludables y de gran calidad, ya que por su ca-
racteristica, no responden al genérico de la produccion industrial a gran escala que necesita de aditivos y
conservantes quimicos de dudosa salubridad”, y agrega que “La posibilidad de que estos productos de la
agricultura familiar sirvan para abastecer escuelas, comedores y dependencias publicas, revisten un carac-
ter cualitativo en el campo de la alimentacion”
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por lo que a nivel territorial existen alrededor de 30 técnicos/as distribuidos/as en
todas las provincias. La principal funcion de la Coordinacion es capacitar a los/
as pequenios/as productores/as en las normativas vigentes, y la Comisién, por su
parte, hace un trabajo de articulacion interno entre el sector publico y el privado.
El principal tema de la Comision es la revision o creacion de normas. Siendo que
el SENASA es el 6rgano encargado de ejecutar las politicas nacionales en materia
de sanidad y calidad animal y vegetal e inocuidad de los alimentos, la principal
funcion de la Coordinacion es integrar a la AF en las normas. Al respecto, se ha
referido que;

El trabajo que hacemos hace ruido porque es mas complejo, no
solo pensamos en la infraestructura que les hace falta a los peque-
fios productores para cumplir las exigencias sino que también mu-
chos creen que pedimos bajar estandares para que los agricultores
familiares ingresen al mercado y no es asi, lo que pedimos es una
mirada mas integral de la revision de normas... la incorporacion
de los agricultores familiares al codigo alimentario fue una batalla
campal®.

No obstante, la existencia de un escenario con ciertas dificultades para la AF,
pueden mencionarse algunos hitos de gestion, como: 1) la incorporacion, median-
te la Resolucion 562/2015, del nuevo Capitulo XXXIII - “De los Productos Pro-
venientes de la Agricultura Familiar” al Reglamento de inspeccion de productos,
subproductos y derivados de origen animal, ii) la creacion y revision de normas,
que se realiza de manera participativa, siendo una de las principales fuentes de in-
sumo las experiencias y demandas territoriales; iii) la participacion de la reunion
especializada de la AF a nivel MERCOSUR; y iv) la participacion en la regla-
mentacion del Sello Agricultura Familiar, que se logré en noviembre de 2017, a
través de la Resolucion 330-E/2017, cumpliendo asi con un compromiso asumido
oportunamente por la Secretaria de Agricultura Familiar. Con relacidn a este tlti-
mo punto, desde el Ministerio de Agroindustria se destaco que

La resolucion sera acompanada del desarrollo de herramientas
de acceso a los mercados, a fin de posibilitar que los pequerios pro-
ductores, sea en forma individual o asociativa, logren posicionarse
con un claro mecanismo de diferenciacion que permita al consumi-
dor elegir sus productos, no sélo por calidad, sino por los atributos
sociales implicitos en ellos” (SuperCampo 2017).

Retomando el desempefio y acciones ejecutadas por la Secretaria de Agricul-
tura Familiar, Coordinacion y Desarrollo Territorial, dependiente del Ministerio
de Agroindustria, se indagd también sobre la incorporacion de la perspectiva de
género en el area, la cual se encontro atravesada por conflictos y posturas diver-
gentes entre funcionarios/as. En particular, han existido dos estrategias en ten-

25 Entrevista a técnico del SENASA, septiembre de 2017.
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sion. La primera (y la que funciona en la cotidianeidad) plantea una estrategia
de tipo transversal por cada area temadtica y segun el tipo de proyecto a formular
(por ejemplo, se incluye en el resumen ejecutivo de un proyecto de infraestruc-
tura la perspectiva de género). Por otro lado, la segunda propuesta consiste en la
creacion de una Direccion de la Mujer Rural en la Secretaria. De acuerdo con los/
as entrevistados/as, las discusiones sobre como trabajar género en el area siguen
estando presentes y mas alla de algunos indicadores incluidos en los proyectos
formulados (v.gr. cantidad de destinatarios/as de diferentes programas desagre-
gados/as segun sexo) en la realidad los/as técnicos/as ejecutan o disefian inter-
venciones segun su formacidon académica o inquietudes personales y se presentan
como experiencias aisladas?. Una de las entrevistadas comento que por iniciativa
propia intenta incluir el enfoque de género al momento de disefar capacitaciones.
Los criterios que se tienen en cuenta son especialmente el horario en el que se dic-
tan las capacitaciones para que no se superpongan con las tareas de cuidado. Sin
embargo, la entrevistada reflexiona que en muchas oportunidades sus iniciativas
no logran consolidarse por los problemas estructurales del area ante la ausencia
de una definicion sobre la inclusion del enfoque.

En contraste con este comentario, se evidencié que en otras areas del Mi-
nisterio, por ejemplo la Unidad para el Cambio Rural, durante el ano 2016, se
trabajo fuertemente en la Campafia comunicacional “I17 dias de activismo por el
empoderamiento de las mujeres rurales y sus comunidades”, aunque bien podria
enmarcarse como una accion aislada mas, y seguir sosteniendo que queda un
largo camino para una verdadera incorporacion del enfoque de género. Asi, se ha
indicado que:

Las mujeres no tienen para nada un rol preponderante en agri-
cultura familiar... basta con mirar lo masculinizado que esta el Mi-
nisterio y quiénes han estado en los cargos directivos vinculados a
agricultura familiar ... como en todo... todos varones... asi es dificil
imprimir una impronta de género”* .

Las dificultades identificadas por los/as funcionarios/as en la incorporacion
del enfoque de género en el disefio y la implementacion de politicas en torno a
la AF, hacen que resulte sumamente relevante que se analicen las situaciones de
discriminacion salarial y de segregacion vertical y horizontal para entender los
procesos de organizacion, toma de decisiones, participacion y estructura jerarqui-

26  Se relevo asimismo un informe realizado por la Unidad para el Cambio Rural en el afio 2012 denominado
“Género y Propiedad Rural” cuyo objetivo fue mapear y diagnosticar brechas de género en la propiedad
rural en tres provincias del noroeste argentino. El informe remarca “la necesidad de repensar cada con-
cepto, categoria, marco tedrico y enfoque utilizados tradicionalmente dados los sesgos androcéntricos
que caracterizan el utillaje epistemoldgico agrario, independientemente si son varones o mujeres quienes
producen el conocimiento en este campo, imbuidos como estan en relaciones de fuerza en dichos espacios
técnicos y cientificos” (Ferro 2012, 27). Sin embargo, destacando los valiosos aportes del informe, se pre-
senta como una accion aislada también y no como parte de un diagndstico integral para los/as agricultores/
as familiares.

27 Entrevista a técnica de la Secretaria de Agricultura Familiar, agosto de 2017.
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ca en las organizaciones de productores (cooperativas, asociaciones, uniones o
federaciones). Ademas, se deben comprender las formas en las que se desarrollan
los procesos productivos en las unidades familiares (division de tareas), atravesa-
das por multiples situaciones de violencia de género en los procesos migratorios
y violencia doméstica considerando las caracteristicas territoriales, entendiendo
que las unidades productivas se encuentran dispersas, lejos de los centros de aten-
cién a victimas de violencia. También deben tomarse en cuenta otros factores
como las inclemencias climaticas y la falta de infraestructura para emergencias y
pedidos de asistencia; y las estrategias para la conciliacion de trabajo productivo
y reproductivo. Sobre este ultimo concepto, en el afio 2011 el nuevo Régimen de
Trabajo Agrario (Ley 26.727) incorpor6 un capitulo especifico de licencias espe-
ciales (maternal y parental); no obstante, el cuidado deberia trabajarse desde una
politica integral y de caracter universal para todas las personas, y disefiar estrate-
gias especificas para los colectivos en situacion de mayor vulnerabilidad del sec-
tor rural. Por ultimo, se requiere una identificacion de las brechas de desigualdad:
reforzando la interseccionalidad (multiples discriminaciones) entre desigualdad
geografica, pobreza, etnia y género.

2.5 La Agricultura Familiar en el presupuesto

Con el objetivo de conocer si la centralidad de la AF en la agenda del Poder
Legislativo Nacional y en los compromisos internacionales asumidos por el Es-
tado argentino se tradujo en cambios en las prioridades presupuestarias a nivel
nacional, se realizd un anélisis del presupuesto destinado a la AF por la Admi-
nistracion Nacional en los afios posteriores a la sancion de la Ley de Agricultura
Familiar?.

El principal programa bajo el cual se gestiona la AF es el Programa 39 “For-
mulacion de Politicas de Agricultura Familiar” bajo el Ministerio de Agricultu-
ra¥, y la unidad ejecutora del programa es la Secretaria de Agricultura Familiar.
En los afios 2015 y 2016, la principal actividad bajo esta Secretaria (y la Subse-
cretaria con el mismo nombre) era el Programa de Inclusion y Desarrollo Rural
(PIDER), representando alrededor del 88% del gasto asignado a este programa. A
partir del afio 2017, tomaron su lugar las actividades denominadas “Formulacion
de Politicas para el Desarrollo de la Agricultura Familiar” (16.905.490 pesos,
aproximadamente 977.000 dolares)*® y “Formulacion de Politicas para la Forma-
lizacion de la Agricultura Familiar” (247 000 000 pesos, cerca de 14,3 millones
de dolares), ambas bajo la Subsecretaria de Agricultura Familiar. Por otra parte,

28 Fuentes de datos: leyes de presupuesto de los afios 2015-2017 y el proyecto de ley de presupuesto del afio
2018, disponibles en: https://www.minhacienda.gob.ar/onp/presupuestos/presupuestos

29 Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca hasta 2015, Ministerio de Agroindustria a partir de 2016.

30 En el proyecto de ley de presupuesto de 2018, esta actividad se denomina Formulacion de Politicas para
el Desarrollo de la Agricultura Familiar y el Desarrollo Territorial y representa la parte mas significativa
(844.793.529 pesos, o 48,8 millones de ddlares, el 55% del total). Para la referencia, a los montos en
ddlares, se tomo para este trabajo la tasa de cambio promedio del mes de octubre de 2017 (17,3 pesos por
dolar), ya que se tratd del Gltimo mes completo en que se desarrolld el proyecto de investigacion, finalizado
a mediados de noviembre del mismo aflo.
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en el mismo afio, se incluyeron tres proyectos con financiacion exterior,’! bajo
la ejecucion de la Subsecretaria de Unidad para el Cambio Rural (UCAR)*. Los
proyectos son:

i.

ii.

iii.

Con financiacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID): “Pro-
yecto de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar” (por 199 109 617 pe-
sos —aproximadamente 11,5 millones de d6lares—): se trata de un proyec-
to que apunta a fortalecer las cadenas de valor citricola y lechera de la
provincia de Entre Rios y de la algodonera y ganadera en Chaco mediante
asistencia técnica y transferencia de tecnologia.

Con financiacion del Fondo Fiduciario de Espafia®: “Proyecto de Desa-
rrollo Rural Incluyente” (por 276.771.210 pesos —aproximadamente 16
millones de doélares—): el cual apunta a incrementar los ingresos de las fa-
milias rurales pobres por el aumento en la produccion y la productividad,
la insercion en cadenas de valor y la creacion de oportunidades de trabajo.

Con financiacion del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento:
“Proyecto de Inclusion Socio-Econémica en Areas Rurales” (por 19 mi-
llones de pesos —aproximadamente 1,1 millones de délares—): con el ob-
jetivo de mejorar el acceso de los pequefios productores a infraestructura
y servicios comunitarios, para que logren un mejor acceso al mercado.

Grafica 2-1. Gasto en el programa n°39 — Politicas para la
Agricultura Familiar (respecto al gasto total del Ministerio)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de presupuestos del Estado (2015—2017) y proyecto de ley
de presupuesto del afio 2018.
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En los presupuestos de 2015 y 2016 los programas financiados por BID y FIDA se situaron bajo otros
programas del Ministerio de Agricultura.

En 2017, bajo esta subsecretaria se sitiia el Programa de Insercion Economica de los Pequenos Productores
en las Cadenas de Valor del Norte Argentino PRC.

Se trata del Fondo Fiduciario de Espafia para el mecanismo de cofinanciacion de la seguridad alimentaria
del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola.
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Tal como se observa en la Figura 1, el peso creciente de este programa en el
Ministerio, se explica por la inclusion de los proyectos financiados por organis-
mos internacionales en el afio 2017. Ademas, en el afio 2018, se prevé una gran
expansion del gasto, ya que este programa incluye como objetivo fortalecer la
presencia territorial del Ministerio. Asi, por ejemplo, entre las actividades a desa-
rrollar se incluyen el Consejo Federal Agropecuario, el Observatorio de Empleo
y Productividad Agroindustrial y el asesoramiento al Poder Legislativo para la
redaccion de proyectos de ley conducentes a mejorar la actividad agroindustrial.

En funcién de este incremento presupuestario previsto para el afio 2018, sera
necesaria una mirada atenta sobre su ejecucion, para conocer si efectivamente la
AF pasa a instalarse en el Ejecutivo Nacional con una mayor centralidad. Por otra
parte, y desde un enfoque de género, debe destacarse el documento “Estrategia de
Género del Plan SAN-CELAC” (FAO 2016), que fija medidas estratégicas para
garantizar la perspectiva de género en los pilares y lineas de accion del Plan SAN
CELAC. Entre tales medidas, propone elaborar estadisticas oficiales desagrega-
das por sexo para respaldar el disefio de intervenciones estatales sustentadas en
la necesidad de ofrecer abordajes diferenciados tendientes a reducir y eliminar
barreras para la participacion igualitaria. Del mismo modo, el campo de la defi-
nicion presupuestaria debe estar atravesado por el enfoque de género y de dere-
chos, requiriendo voluntad politica para la adecuacion de estos instrumentos y la
consiguiente asignacion presupuestaria acorde a las responsabilidades estatales.

En este sentido, y vinculado a la produccion de informacion, cabe recordar
que en el ambito del Sistema Interamericano de proteccion de Derechos Huma-
nos, se requiere que los Estados Parte del sistema de informes nacionales previsto
en el Protocolo de San Salvador (PSS), den respuesta a indicadores de progreso
para la medicion del cumplimiento de diferentes derechos sociales, entre ellos el
derecho a la alimentacion adecuada. En el afio 2016, Argentina debio6 presentar su
informe respecto del segundo agrupamiento de derechos -que incluye alimenta-
cion-, y no cumplio aun con tal obligacion. En el marco de investigaciones ante-
riores (Pautassi y Carrasco 2015), se encar? la tarea de analizar informacion para
la construccion de los datos que los Indicadores de Progreso del PSS solicitan
para el derecho a la alimentacion adecuada, y no se pudieron llegar a completar
diferentes indicadores por falta de informacion. Con relacion a AF y desarrollo
rural vinculados con perspectiva de género, algunos de los indicadores mas rele-
vantes son aquellos que se encuentran comprendidos dentro del principio trans-
versal “igualdad y no discriminacion” (OEA 2018). Respecto de dichos indicado-
res, se pudo responder a aquellos de estructura®, pero no se pudieron completar
los datos que requieren ni los indicadores de procesos ni los de resultados, por la
falta de desagregacion de informacion.

34 En lo vinculado con AF, refiriendo la existencia del Programa Regional de Fortalecimiento Institucional
de Politicas de Igualdad de Género en la Agricultura Familiar del MERCOSUR (http://www.minagri.gob.
ar/site/areas/genero_mercosur/index.php)
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Si bien se observa que, en lineas generales, a partir del afio 2016 la produc-
cion de estadisticas oficiales en Argentina volvid a recuperar indicios de mejoras
en los procesos técnicos, en la actualidad, y en relacidon con el sector rural, conti-
nua sin realizarse el Censo Nacional Agropecuario. Para tal fin, ademas de indicar
la ausencia de un censo actualizado, se propone que, de realizarse dicho censo, el
mismo contemple en su disefio metodologico una armonizacién con los estdnda-
res internacionales, indicadores de progreso y metas de los ODS, incorporando
la perspectiva de género de manera transversal. En igual sentido, se imponen los
requerimientos de informacion desagregada en materia presupuestaria.

2.6 Conclusiones

En los ultimos afios, la Agricultura Familiar (AF) ha cobrado mayor protago-
nismo en la agenda internacional del derecho a la alimentacion adecuada con su
mencion explicita en documentos de relevancia tanto a nivel de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) como a nivel de la Comunidad de Estados Lati-
noamericanos y Caribefios (CELAC).

A nivel nacional, la AF también ha demostrado un gran protagonismo en la
agenda, que se evidenci6 especialmente en el ambito del Poder Legislativo Na-
cional, siendo el afio 2014 central en ese sentido, en tanto se sanciono la Ley de
Agricultura Familiar y, asi mismo, tuvo media sancion el proyecto de “Régimen
de compra a la agricultura familiar”, encarado por la conduccion del Frente Par-
lamentario contra el Hambre de Argentina (FPH Argentina).

Respecto del rol de la AF como sector de gran relevancia para el derecho a la
alimentacion adecuada, tanto la Ley de Agricultura Familiar como el proyecto de
Régimen de Compra de Agricultura Familiar hacen menciones directas a ello —en
consonancia con los ODS y el Plan SAN de la CELAC—, entendiendo que la AF
tiene entre sus objetivos contribuir a la seguridad y la soberania alimentaria de
la nacion.

Undato que preocuparespectodelaLeyde Agricultura Familiares su falta de re-
glamentacion. Los/as legisladores/as, al sancionarla, establecieron un plazo maxi-
mo de 180 dias para que ello ocurriera, y a la fecha la reglamentacion por el Poder
Ejecutivo Nacional (PEN) sigue en espera. Frente a ello, se han presentando dife-
rentes proyectos legislativos solicitando al PEN que proceda a reglamentar la ley.

Mas alla de esta falta de reglamentacion, que claramente se deberia subsanar
a la mayor brevedad, en el ambito del PEN, la AF también ha cobrado un mayor
protagonismo en los ultimos afios, destacandose el afio 2008 cuando se creo la
Subsecretaria de Agricultura Familiar —que en el afio 2009 pasaria a formar parte
del Ministerio de Agricultura, creado en dicho afio— y en el afio 2014 pasaria a
convertirse en Secretaria de Agricultura Familiar, logrando cierto espacio y es-
tructura en el Ministerio. Sin embargo, estos avances no terminaron de consolidar
una definicion integrada sobre como trabajar la AF priorizando al sector como un
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proveedor estratégico de alimentos del mercado interno, ni tampoco colocaron a
la AF en un lugar central en el Ministerio.

En el analisis presupuestario de los recursos destinados a la Secretaria de
Agricultura Familiar de los afios posteriores a la sancion de la Ley de Agricul-
tura Familiar, e incluyendo el presupuesto presentado para 2018, se advierte un
incremento para este Ultimo afio en la actividad de “Formulacion de Politicas
para el Desarrollo de la Agricultura Familiar y el Desarrollo Territorial”, lo
cual requerira una mirada atenta para formular nuevas observaciones en torno a
la centralidad (o no) de la AF, y seguir explorando en sus vinculos con la agenda
del derecho a la alimentacion adecuada en clave de seguridad y soberania ali-
mentaria, y la recepcion de los objetivos y las politicas definidas en la Ley de
Agricultura Familiar.

En el analisis de la norma y de la institucionalidad creada en torno a la AF
desde una perspectiva de género, se pueden advertir normas que receptan el en-
foque, pero que no se traducen en las practicas de intervencion del PEN de modo
general. En ese sentido, resulta necesario que las politicas de AF consideren en
un lugar central los derechos de las mujeres, y con las especificidades de lo rural.
En este punto, también es un problema la falta de reglamentacion de la Ley de
Agricultura Familiar, en tanto impone politicas concretas para eliminar las bre-
chas y estereotipos de género. Del mismo modo, la falta de produccién y acceso
a la informacion es un obstaculo para el disefio, gestion y evaluacion de politicas
publicas en general, y para personas en situacion de mayor vulnerabilidad en
particular, en tanto no permite la visibilizacion de ciertos fendémenos. Asi, y en
consonancia con lo postulado por la Estrategia de Género del Plan SAN-CELAC,
resulta imperiosa la produccion de estadisticas e indicadores desagregados por
sexo, asi como también estudios documentales que posibiliten informacion sobre
el acceso y las condiciones diferenciadas entre mujeres y hombres, considerando
la division sexual del trabajo en los diferentes aspectos relacionados con la segu-
ridad alimentaria y nutricional.

Para finalizar, debe remarcarse que, habiéndose definido a los/as agricultores/as
familiares como actores claves en la produccion de alimentos sanos y de calidad, y
para la garantia y proteccion del derecho a la alimentacion adecuada, la institucio-
nalidad en torno a la AF deberia orientarse en ese sentido, y promoviendo politicas
respetuosas de un enfoque basado en derechos, que implica la incorporacion de la
perspectiva de género. La reglamentacion de la Ley de Agricultura Familiar y la
implementacion de las politicas alli definidas, en tanto son respetuosas de dichos
enfoques y se encuentran en sintonia con los objetivos de seguridad y soberania ali-
mentaria, aparece como un primer paso necesario. Su excesiva demora, en cambio,
da cuenta de una falta de voluntad politica, que también se refleja en la atin débil
institucionalidad creada para la AF en el Poder Ejecutivo. Asi, la AF, que bien podria
constituir una importante base para el ejercicio del derecho a la alimentacion ade-
cuada en Argentina, se continua desarrollando en condiciones de gran precariedad.
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2.8 Anexos

Anexo |. Proyectos de Ley presentados en el
Congreso Nacional sobre Agricultura Familiar.
Marzo de 2011 a Noviembre de 20173

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 4109-D-2011
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 113 Fecha: 18/08/2011

APOYO A LOS PEQUENOS PRODUCTORES RURALES.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 4645-D-2011
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 132 Fecha: 15/09/2011

PROMOCION DEL DESARROLLO RURAL: REGIMEN.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5764-D-2011
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 181 Fecha: 25/11/2011

DECLARASE LAEMERGENCIATERRITORIALPORELTERMINODE
CINCO ANOS EN MATERIA DE POSESION Y PROPIEDAD SOBRE LAS
TIERRAS RURALES QUE OCUPAN LOS PEQUENOS PRODUCTORES
AGROPECUARIOS, LAS COMUNIDADES CAMPESINAS O LOS
AGRICULTORES FAMILIARES.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 6865-D-2012
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 134 Fecha: 28/09/2012

PROGRAMA NACIONAL DE NUTRICION Y ALIMENTACION (LEY
25724): MODIFICACION DEL ARTICULO 5 SOBRE PROMOCION
DE COMPRA DE ALIMENTOS PRODUCIDOS POR AGRICULTORES
INSCRIPTOS EN EL REGISTRO NACIONAL DE AGRICULTURA
FAMILIAR (RENAF).

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 7847-D-2012
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 159 Fecha: 05/11/2012

35 Se excluyen las iniciativas que versan sobre modificaciones o solicitudes de reglamentacion de la Ley de
Agricultura Familiar, las cuales forman parte del Anexo I y comprenden exclusivamente aquellos proyec-
tos vinculados con dicha ley, promulgada en enero de 2015.
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CREACION DE PROGRAMAS NACIONALES DE APOYO A LA
AGRICULTURA FAMILIAR,ALAS ECONOMIAS Y CADENAS DE VALOR
REGIONALES Y A LA INFRAESTRUCTURA PARA LOS PEQUENOS
PRODUCTORES RURALES; CREACION DEL REGISTRO NACIONAL
DE LAAGRICULTURA NACIONAL.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 3115-S-2013
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 127 Fecha: 14/08/2013

LEY DE PROMOCION DE FERIAS LOCALES DE LAAGRICULTURA
FAMILIAR'Y LA ECONOMIA SOCIAL.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 7908-D-2013
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 185 Fecha: 06/12/2013

PROGRAMAS NACIONALES DE APOYO A LA AGRICULTURA
FAMILIAR, ALAS ECONOMIAS Y CADENAS DE VALOR REGIONALES
Y A LA INFRAESTRUCTURA PARA LOS PEQUENOS PRODUCTORES
RURALES. CREACION DEL REGISTRO NACIONAL DE LA
AGRICULTURA FAMILIAR. CREACION.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 2397-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 25 Fecha: 10/04/2014

CONSEJOFEDERALAGROPECUARIO-LEY23843-.MODIFICACION
DEL ARTICULO 4, INCORPORANDO DENTRO DE LAS FUNCIONES LA
ATENCION DE PROBLEMATICAS DE LA AGRICULTURA FAMILIAR Y
LOS PEQUENOS PRODUCTORES RURALES.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 2494-D-
2014 Expediente Senado: 0080-CD-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 27 Fecha: 15/04/2014
LEY 27118

AGRICULTURA FAMILIAR: REGIMEN.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 2840-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 32 Fecha: 24/04/2014

REPARACION HISTORICA DE LA AGRICULTURA FAMILIAR:
REGIMEN.
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PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 1403-S-2014
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 69 Fecha: 15/05/2014

REGIMEN DE FORTALECIMIENTO Y PROMOCION DE LA
AGRICULTURA FAMILIAR.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 6333-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 102 Fecha: 14/08/2014

PEQUENOS PRODUCTORES RURALES FAMILIARES: REGIMEN
PREJUBILATORIO.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 7809-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 138 Fecha: 03/10/2014

CONSEJO FEDERAL DE LAAGRICULTURAFAMILIAR, CAMPESINA
E INDIGENA DE LA REPUBLICAARGENTINA. CREACION.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 7820-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 139 Fecha: 06/10/2014

CREDITOS PARA PEQUENOS PRODUCTORES, DEL NORDESTE
- NEA - Y NOROESTE - NOA - INSCRIPTOS EN EL «REGISTRO
NACIONAL DE AGRICULTURA FAMILIAR - RENAF -». REGIMEN PARA
SU OTORGAMIENTO.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 8555-D-2014
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 155 Fecha: 29/10/2014

FONDO DE FOMENTO A LAAGRICULTURA FAMILIAR. CREACION.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 3928-S-2014
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 197 Fecha: 14/11/2014

DESARROLLO RURAL Y AGRICULTURA FAMILIAR.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 0331-S-2015
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 17 Fecha: 05/03/2015

PROMOCION DE FERIAS LOCALES DE LA AGRICULTURA
FAMILIAR'Y LA ECONOMIA SOCIAL.
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PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 1296-S-2015
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 65 Fecha: 22/04/2015

CREACION DEL MONOTRIBUTO SOCIAL AGROPECUARIO Y LA
OBRA SOCIAL PARA LAAGRICULTURA FAMILIAR (OSPAF).

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 4036-D-
2015 Expediente Senado: 0133-CD-2015
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 92 Fecha: 24/07/2015

REGIMEN DE COMPRA A LA AGRICULTURA FAMILIAR PARA
FORTALECIMIENTO DEL SECTOR. CREACION.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 0157-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 2 Fecha: 02/03/2016

SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y MITIGACION DE
EMERGENCIAS Y DESASTRES AGROPECUARIOS - LEY 26509 -
MODIFICACION DEL ARTICULO 24, SOBRE PRINCIPIO DE EQUIDAD
Y PRIORIDAD PARA LOS PEQUENOS PRODUCTORES

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 0747-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 13 Fecha: 17/03/2016

PROGRAMA NACIONAL DE PRESERVACION DE UNIDADES
PRODUCTIVAS RURALES FAMILIARES. CREACION.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 1646-S-2016
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 81 Fecha: 13/05/2016

CREACION DEL REGIMEN DE CONTRATACION PUBLICAPARAEL
DESARROLLO Y PROMOCION DE LAAGRICULTURA FAMILIAR.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 1789-S-2016
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 88 Fecha: 24/05/2016

ESTABLECIMIENTO DE UNATARIFA DIFERENCIADA DE ENERGIA
ELECTRICA PARA EL SECTOR DE LAAGRICULTURA FAMILIAR.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5489-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 113 Fecha: 25/08/2016
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REGIMEN PREVISIONAL PARA ELAGRICULTOR Y LA
AGRICULTURA FAMILIAR.
PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 6224-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 126 Fecha: 14/09/2016

«FONDO FIDUCIARIO PUBLICO DE CREDITO PARA LA
AGRICULTURA FAMILIAR - CREPAF -». CREACION.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 8258-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 175 Fecha: 23/11/2016

REGIMEN DE PROMOCION DE COMPRE A LA AGRICULTURA
FAMILIAR.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 0147-D-2017
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 2 Fecha: 03/03/2017

PEQUENOS PRODUCTORES RURALES FAMILIARES: REGIMEN
PREJUBILATORIO (REPRODUCCION DEL EXPEDIENTE 6333-D-14).

Anexo Il. Proyectos presentados en el Congreso Nacional en
relacion a la modificacion y/o reglamentacion de la Ley de
Agricultura Familiar. Enero de 2015 a Noviembre de 2017.

COMUNICACION

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 2691-S-2015
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 134 Fecha: 24/08/2015

SOLICITAR AL PODER  EJECUTIVO NACIONAL LA
REGLAMENTACION DE LA LEY 27118 (AGRICULTURA FAMILIAR E
INDIGENA).

PROYECTO DE DECLARACION

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 3394-D-2016
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 68 Fecha: 07/06/2016

SOLICITAR AL PODER EJECUTIVO DISPONGA LA REGLAMEN-
TACION DE LA LEY 27118 SOBRE REPARACION HISTORICA DE LA
AGRICULTURA FAMILIAR PARA LA CONSTRUCCION DE UNA NUEVA
RURALIDAD EN LAARGENTINA.
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COMUNICACION

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 2830-S-2017
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 137 Fecha: 02/08/2017

SOLICITAR AL PODER EJECUTIVO DISPONGA LAS MEDIDAS
TENDIENTES A LA REGLAMENTACION DE LA LEY 27118 -
REPARACION HISTORICA DE LAAGRICULTURA FAMILIAR -.

PROYECTO DE LEY

Iniciado en: Senado Expediente Senado: 3712-S-2016
Publicado en: Diario de Asuntos Entrados N° 186 Fecha: 22/09/2016

PRORROGAR LA VIGENCIA DEL ARTICULO 19 DE LA LEY 27118 -
AGRICULTURA FAMILIAR E INDIGENA- HASTA EL 31 DE DICIEMBRE
DE 2019.

PROYECTO DE LEY
Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5549-D-2017
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 148 Fecha: 17/10/2017

PRORROGASE HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 2019 LA
VIGENCIADELARTICULO 19 DE LALEY 27118, SOBRE SUSPENSION
DE DESALOJOS AAGRICULTORES FAMILIARES.

PROYECTO DE RESOLUCION

Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5609-D-2017
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 151 Fecha: 20/10/2017

SOLICITAR AL PODER EJECUTIVO DISPONGA LA REGLAMENTA-
CION DE LA LEY 27118, DE REPARACION HISTORICA DE LA AGRI-
CULTURA FAMILIAR PARA LA CONSTRUCCION DE UNA NUEVA RU-
RALIDAD EN LAARGENTINA.

PROYECTO DE LEY
Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5608-D-2017
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 151 Fecha: 20/10/2017

PRORROGASE HASTA EL 20 DE ENERO DE 2020 LA VIGENCIA
DEL ARTICULO 19 DE LA LEY 27118, SOBRE SUSPENSION DE
DESALOJOS AAGRICULTORES FAMILIARES.

PROYECTO DE LEY
Iniciado en: Diputados Expediente Diputados: 5826-D-2017
Publicado en: Tramite Parlamentario N° 160 Fecha: 03/11/2017

PRORROGAR HASTA EL MES DE ENERO DE 2021 LA VIGENCIA
DEL ARTICULO 19 DE LA LEY 27118, SOBRE SUSPENSION DE
DESALOJOS AAGRICULTORES FAMILIARES.

66



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

3. Implementacion de la Ley 20.606
sobre composicion nutricional
de los alimentos y su publicidad,
su impacto preliminar en el
consumo y en las empresas

Nicolas Cobo
Maria Angélica Fellenberg
Francisca Silva

3.1 Introduccion

La obesidad ha dejado de ser un problema solo de paises ricos. Un 58% de los
habitantes de Latinoaméricay el Caribe tienen exceso de peso, lo que equivale a360
millones de personas (FAO 2017). La obesidad puede reducir la esperanza de vida
de una persona y producir enfermedades no transmisibles en la nifiez y en la adul-
tez. Ademas, genera altos costos sociales y economicos al Estado, la familia y al in-
dividuo. Por ello, la formulacion y la implementacion de politicas publicas para el
control y reduccion del sobrepeso y la obesidad representan un reto para estaregion.

Chile presenta la tasa mas elevada de sobrepeso y obesidad entre los paises de
Sudamérica y la tercera de Latinoamérica y el Caribe (FAO 2017). Un 74% (FAO
2017) de la poblacion chilena sufre esta condicion, lo que la hace el principal pro-
blema de salud publica del pais. Este problema es atin mas grave en la poblacion
con menos afios de educacion y perteneciente a los quintiles de ingreso bajos y
medios, y se inicia precozmente en la infancia, observandose que los escolares de
primer afio de educacion basica obesos pasaron de ser el 7,5% en 1987 al 24,6%
en 2016. Se estima que, de no haber cambios, los gastos en atencion de la salud
ocasionados por la obesidad en el pais creceran de 0,5% del PIB en 2016 a 1,6%
en 2030.

Todo ello ha llevado al sector publico a considerar y poner en practica una
serie de politicas, planes y programas para disminuir el sobrepeso y la obesidad,
que culminaron en la entrada en vigencia de la Ley 20.606 sobre la composicion
de los alimentos y su publicidad (“Ley de Etiquetado™) (Ley 20606 2012). Esta
ley busca disminuir el consumo de alimentos con altos contenidos en calorias,
grasas saturadas, azucares y sodio, mediante la utilizacion de un etiquetado fron-
tal que indica al consumidor que el alimento tiene un contenido “Alto en” estos
nutrientes. Ademas, la Ley incluye la prohibicion de venta de productos “altos
en” en las escuelas y la prohibicion de publicidad de estos productos dirigida a
menores de 14 afios.
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Este estudio persigue entregar luces respecto a si la Ley de Etiquetado chile-
na, como herramienta de politica publica, es eficaz en la lucha contra la obesidad
y el sobrepeso infantil, y generar lecciones para otros paises de la region respecto
a su implementacion.

Para ello, se realiza una caracterizacion y un analisis critico temprano de la
Ley de Etiquetado chilena, como politica publica destinada a combatir el so-
brepeso y la obesidad. Se presentan los efectos generados en su etapa inicial de
implementacion y las lecciones aprendidas de esta.

Este documento se organiza de la siguiente forma. En la siguiente seccion se
presenta una revision de la utilizacion y resultados de politicas publicas de eti-
quetado y medidas asociadas a nivel internacional. Ademas, se presentan norma-
tivas similares en la region y la normativa chilena en particular. Luego, se analiza
la implementacion de esta ley, utilizando las evaluaciones disponibles hasta este
momento, respecto a las percepciones y las actitudes de los consumidores frente
a la nueva regulacion, modificaciones tecnoldgicas realizadas por la industria
de alimentos para disminuir los nutrientes criticos (reformulacion) y efectos en
escuelas. Por ultimo, se realizan propuestas ante estos efectos preliminares y los
desafios identificados de implementacion de la normativa, que permitan reforzar
su eficacia y fortalecer su efecto.

3.2 Politicas publicas en el area
de alimentacién saludable

El sobrepeso y la obesidad son determinados por multiples factores, por lo
que las intervenciones que se puedan realizar para frenar su aumento o reducirla
son diversas, de acuerdo con la promocion de la actividad fisica y la educacion
alimentaria en una escuela, hasta incentivos econdomicos que afectan a toda la
poblacion. La Ley de Etiquetado chilena incorpora tres tipos de intervenciones:
en primer lugar, etiquetado de alimentos “altos en” ciertos nutrientes criticos, en
segundo lugar restricciones a la publicidad de dichos alimentos, y finalmente, la
restriccion al acceso de alimentos “altos en” en las escuelas. En esta seccion se
presenta una revision de la utilizacion y resultados estos tres tipos de intervencio-
nes a nivel internacional.

3.2.1 Etiquetado Nutricional

El etiquetado nutricional busca orientar a los consumidores hacia los pro-
ductos que contribuyen a una dieta saludable, entregandoles informacion que les
permita tomar mejores decisiones de consumo. Ello ocurre ya que esta politica
publica tiene consistencia cultural, genera mayor aceptacion y facilita las opcio-
nes personales (Gostin 2007).

El etiquetado de alimentos envasados se presenta en diferentes formatos (fi-
gura N°1 para algunos ejemplos), entre ellos estan: (i) del tipo semaforos o tra-
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ffic light labeling (TLL), (ii) cantidades diarias orientativas o Guideline Daily
Amounts (GDA), (iii) y otros tipos de simbolos en el frente del envase o front-of-
pack labeling system (FOP) (Borgmeier y Westenhoefer 2009).

Tabla 3-1. Ejemplos de tipos de etiquetados

Este envase contiene::
en AZUCAR
Grasa Otras Azicares i
Saturada grasas totales
450 Cal|| 490 Cal || 490 Cal
1,741
245% % 123% W 85% cal
% de los nutrimentos Porciones por
BAJO ' "'¥ envase

Ejemplo de cantidades diarias orientativas utilizado en México(1)

por
envase

MEDIO en GRASA

Ejemplo de seméforo utilizado en Ecuador(1)

B

ALTO EN
ALTO EN GRASAS

AZUCARES SATURADAS

ALTO EN ALTO EN
SODIO CALORIAS

Mg
e Satud

Ejemplo de etiquetado FOP-Disco Pare, Ejemplo de etiquetado FOP- Ejemplo de etiquetado FOP-Marca
utilizado en Chile (3) Cerrojo (4) de Verificacion (5)

Fuente: (1) Diaz et al., 2017; (2) https://lwww.wto.org/english/tratop_e/tbt_e/10_Mexico_s.pdf; (3) http://web.minsal.cl/ley-de-
alimentos-nuevo-etiquetado-de-alimentos/: (4) http://www.foodobserver.dk/idn4174.asp; (5) http://www.eufic.org/page/en/page/
energy-health-logos/

A nivel mundial, los paises han seguido distintas formas de implementar sus
sistemas de etiquetado, en algunos de ellos los sistemas son voluntarios y en otros
obligatorios. Por ejemplo, en 2013, la Food Standards Agency en Reino Unido
implemento sistemas voluntarios de semaforo en el frente del envase, el cual tenia
etiquetas de colorrojo, amarillo y verde. Cada color corresponde a un nivel alto, me-
dio o bajo en relacion a algunos componentes alimenticios como azicares y grasas.
Por otro lado, los paises nordicos utilizan formatos como el cerrojo (Suecia, No-
ruega y Dinamarca) y el simbolo del corazon (Finlandia) (Capacci, y otros 2012).

Otros paises que tienen sistemas de etiquetado voluntario son Estados Unidos
de América, y desde 2013, Australia y Nueva Zelandia cuentan un nuevo sistema
basado en un ranking de estrellas de salud en base voluntaria (Zhang et al. 2014).
Tailandia establecio en 2011 un sistema voluntario para la mayor parte de los ali-
mentos y otro obligatorio para snacks (papas fritas, palomitas, galletas y obleas),
ambos del tipo GDA (Zhang et al., 2014).

En América Latina, cuatro paises de la region han establecido un sistema
obligatorio de etiquetado: Ecuador, México, Peri1 y Chile. Ecuador se convirtié
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en el primer pais de América Latina (2014) en adoptar el sistema de semaforo en
sus productos alimenticios, y asi comunicar a los consumidores acerca de la can-
tidad de grasas, azticar y sal presentes en los alimentos. En los estudios de evalua-
cion al afio de implementacion realizados por Diaz ef al., (2017), se indica que:

El principal hallazgo fue que el sistema grafico ‘semaforo’ era ampliamente
reconocido y comprendido por parte de los consumidores, quienes considera-
ban que brinda informacion 1util e importante. Al comparar el sistema grafico
con una etiqueta alternativa de valor diario recomendado (VDR) o GDA (por
sus siglas en inglés), los entrevistados consideraron a esta Gltima menos com-
prensible que el sistema grafico”. En el mismo estudio se indicé que también
se observo que los consumidores utilizaron diferentes estrategias de adaptacion
0 compensacion, entre las cuales se destacan: dejar de consumir productos con
etiquetado que indica contenido “alto”; aumentar el consumo de productos con
edulcorantes artificiales; optar por productos con etiquetado que indica conteni-
do “medio” y “bajo”, y consumir en menor cantidad o frecuencia los productos
con contenido “alto”.

En junio de 2016, entrd en plena vigencia en México un sistema GDA obliga-
torio en todos los productos industrializados. Ademas, se estableci6 un distintivo
voluntario para indicar si un producto es mas saludable que otro de acuerdo a
criterios establecidos. Sin embargo, este etiquetado nutricional ha sido criticado
por tener un formato dificil de entender y comprender por la poblacion (Calvillo,
Espinosa y Macari 2015), incluso es dificil de entender por estudiantes de nutri-
cion (Villanueva, Quintero y Gonzalez 2016).

En el caso de Chile, para favorecer la seleccion informada de alimentos, se
optd por un sistema de etiquetado obligatorio que indica la presencia de altos
niveles de nutrientes criticos rotulando en la cara principal de la etiqueta de los
productos un simbolo octogonal de fondo color negro y borde blanco, y en su
interior el texto “Alto en” seguido de “grasas saturadas”, “sodio”, “azucares”
y “calorias” en uno o mas simbolos independientes, segun corresponda. El oc-
tagono tendria mejor desempefio en visibilidad, comprension, y cambio en la
conducta de decision de consumo (Mandle, y otros 2015). Segun Scrinis (2017),
en términos de regulaciones en el etiquetado, la ley chilena es mas exigente,
debido a que los hexagonos negros son una sefial clara y contundente respecto
de nutrientes definidos como criticos para la salud, entregando al consumidor un
mensaje inequivoco, a diferencia de otros tipos de sefiales como los semaforos,
donde pueden dar un mensaje mas ambiguo.

Pert cuenta desde mayo de 2013 con una nueva Ley de Alimentacion Sa-
ludable, que establece un etiquetado frontal para informar al consumidor si los
alimentos superan ciertos niveles criticos de nutrientes, asi como un marco re-
gulatorio para la publicidad. Sin embargo, la implementacion de los signos de
advertencia en los empaques debe ocurrir a partir de 6 meses de aprobado el
Manual de Advertencias Publicitarias, plazo que se cumplira en Febrero de 2018.
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Respecto a los efectos que generan los sistemas de etiquetados, los estudios
se han centrado en medir su eficacia en relacion a la comprension que logran las
personas sobre la informacion que se les entrega, y luego, si esta informacion
genera cambios de consumo, lo que llevaria indirectamente a una disminucion
del sobrepeso y la obesidad.

Turner y otros (2014) afirman que los consumidores no siempre entienden
adecuadamente la informacion nutricional de los etiquetados al momento de rea-
lizar sus compras, ya que factores como la motivacion o habilidades cognitivas
influyen también en su comprension. Los estudios que miden la comprension que
logran las personas sobre la informacion que el etiquetado entrega, concluyen
que el tipo de etiquetado es un factor relevante. Por ejemplo, un estudio realizado
por Watson y otros (2014) en Australia, demostro que existe una relacion signifi-
cativa en cuanto al tipo de etiquetado y la eleccion de alimentos. En este sentido,
las etiquetas tipo semaforo tienen un efecto mayor sobre el consumidor a la hora
de elegir un producto saludable, por sobre otros tipos de etiquetas FOP, como el
etiquetado de estrellas. Otro estudio similar, realizado por Kelly y otros (2009)
en Australia, muestra que el 81% de la poblacion total estudiada, puede identifi-
car productos saludables cuando se cuenta con un etiquetado de tipo semaforo,
porcentaje que estd por sobre los de otros tipos de etiquetado FOP analizados
en este estudio, como el etiquetado de ingesta dietética coloreada (64%). El es-
tudio de Borgmeier y Westenhoefer (2009), con datos de la UK Food Standard
Agency, muestra que el etiquetado con GDA coloreados es mas aceptado y mejor
comprendido por los consumidores y les permite diferenciar entre distintos tipos
de alimentos. Por otra parte, los estudios muestran que dentro del etiquetado, la
informacion de calorias es una de las mas comunmente requeridas por los consu-
midores (Downey y Still 2012).

La percepcion que tienen los consumidores respecto a su capacidad para se-
leccionar los productos mas saludables puede ser mayor a la efectiva. En un estu-
dio realizado en México, el 57% de los encuestados declar6 entender la informa-
cion nutricional, cuando en la realidad solo un 1,2% interpret6 adecuadamente la
informacién (Mandle, y otros 2015). Este tipo de estudios demuestra la impor-
tancia de revisar las regulaciones nacionales con respecto al etiquetado, de forma
que este sea comprensible por los consumidores. Autores como Barquera y otros
(2013) han criticado el uso de etiquetados del tipo Cantidades Diarias Orientati-
vas (GDA), sefialando que la informacion contenida en las etiquetas es confusa
y mal orientadora y “existe una clara necesidad de un sistema de etiquetado que
promueva mejores opciones nutricionales para la poblacion”.

Algunos estudios citados por Mandle y otros (2015) sefialan que existe mu-
cha diversidad en la influencia efectiva en la decision: en Corea, un 65,8% afirma
que algunas veces o siempre considera el etiquetado, 80,8% en Nigeria y 17%
en México, y respecto a la influencia en la compra de un producto por primera
vez, el efecto del etiquetado oscila entre un 11% (India) a un 70% (Sudafrica), lo
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que confirma la necesidad de realizar estudios especificos antes de implementar
politicas de etiquetado. Lo interesante es que existe una presuncion respecto de
la propia actitud de los comportamientos y cambios de conducta frente a la in-
formacion de las etiquetas que parece ser preliminarmente muy positiva, ya que
en Australia y Nueva Zelandia un 84% afirma poner atencion a la informacion,
87% apoya el uso de semaforos y 88% de los encuestados afirma que utilizara
esta informacion al realizar sus decisiones de consumo de alimentacion (Pollard
y Moore 2013).

Segun Mandle y otros (2015), los principales motivos por los que los con-
sumidores no utilizan el etiquetado son falta de interés, de tiempo y dificultades
para entender la informacion. Otras razones por las cuales la influencia del eti-
quetado en la decisién de consumo es menor son que los consumidores priorizan
otros aspectos como precio, sabor, apariencia, marca y familiaridad.

Los resultados del meta-analisis realizado por Cecchini y Warin (2015) indi-
can que el etiquetado de alimentos aumenta el nimero de personas que eligen una
opcion mas saludable en alrededor de un 17,95%. Las tres categorias de etique-
tado incluidos en el andlisis presentaron efectos estadisticamente significativos.
El sistema de semaforo fue el sistema de etiquetado mas eficaz, aumentando el
numero de personas que eligen una opcion mas saludable en 29,36%. Las cate-
gorias GDA y otro tipo de etiquetas incrementaron un 11,85% y 14,69% respec-
tivamente el nimero de personas que elegian una opcién saludable. En cuanto
a la eficacia de los sistema de etiquetado de alimentos en la modificacion de la
ingesta calorica, en promedio se espera que disminuya en alrededor de 3,59%, sin
embargo este resultado no fue estadisticamente significativo.

La revision sistemdtica de Kizko y otros (2014) en cambio, no encuentra
resultados positivos, afirmando que las etiquetas caldricas no tienen los efectos
deseados de modificar las decisiones de consumo. También este es el caso de Sa-
cks y otros (2011), quienes concluyen que la evidencia respecto de la efectividad
del etiquetado en productos no es significativa, ya que en su estudio realizado en
Australia, sélo encuentran una débil evidencia de que mediante etiquetados de
semaforo sea posible influir en las conductas de los consumidores.

Es destacable el alto nivel de aceptacion que el etiquetado nutricional tiene
en la poblacion. En Australia y Nueva Zelandia, Pollard y Moore (2013), repor-
tan que un 97,1% de los encuestados considerd que desea que el gobierno ejerza
control sobre la informacion del etiquetado, un 88% afirmé que utilizard esta
informacion al realizar sus decisiones de consumo de alimentacion y un 84,1%
indico que el control o regulacion del gobierno sobre la publicidad de alimentos
es considerado como bastante importante o muy importante. En Reino Unido, un
estudio realizado por Beeken y Wardle (2013), indica que mas que la aplicacion
de restricciones, existe un apoyo mayoritario a las medidas regulatorias adicio-
nales como etiquetado del menu (66%) y restricciones de publicidad (57%). Sin
embargo, los propios encuestados indican que sus conductas y la falta de volun-
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tad, serian la causa principal de no consumir alimentos mas saludables. En efecto,
el 57% estima que los problemas de sobrepeso se deben a la falta de voluntad y
la abundancia de comida poco saludable.

La implementacion de un sistema de etiquetado nutricional puede entregar
informacién que permita tomar mejores decisiones de consumo a la poblacién.
Aunque existe una buena predisposicion de los consumidores frente a las medi-
das que mejoran la informacion disponible, los estudios revisados nos advierten
que su eficacia es variable respecto a cambios en las decisiones de consumo.

Un desafio cuando se implementa una medida de este tipo es la reaccion de la
industria, que desconfia de los efectos y de la eficacia de estas medidas. Diversos
articulos mencionan una fuerte oposicion, por ejemplo, de la industria alimentaria
europea contra las regulaciones de etiquetado en base a semaforos (Swinburn y
Wood 2013).

Sin embargo, es importante tener en cuenta que el etiquetado puede también
tener un efecto positivo sobre la industria de alimentos. Es asi como el etiquetado
de grasas trans en Estados Unidos de América motivo a la industria a disminuir
los niveles de estas grasas mediante reformulacion, y empez6 a ofrecer a la po-
blacion alimentos mas saludables. Para este proposito, las etiquetas deben ser
visibles y comprensibles, y los nutrientes deben ser presentados de manera que
estimulen la reformulacién y la preocupacion de los grupos objetivos (Hawkes,
y otros 2015).

3.2.2 Restricciones a la publicidad

Para estimular la venta de alimentos a nifios y adolescentes, y fomentar su
conocimiento de marca, se utiliza una amplia variedad de canales de comercia-
lizacidn, entre ellos la publicidad televisiva, mercadeo en la escuela, en internet,
juguetes y productos con logotipos de marcas, entre otros. Los nifios son recepti-
vos y sensibles a la publicidad, por ejemplo, Alwan (2011) afirma que existe una
clara evidencia que vincula la publicidad televisiva de alimentos con el conoci-
miento, las preferencias, las solicitudes de compra y los patrones de consumo de
los nifios.

Debido a la influencia que tiene la publicidad en el consumo, el mercadeo
de alimentos poco saludables contribuiria a formar un entorno que promueve la
obesidad. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sefiala que los mensajes
publicitarios que fomentan dietas poco saludables o inactividad fisica deben ser
desincentivados (Caraher, Landon y Dalmeny 2005). Existen diversas razones
que justifican que el Estado regule la publicidad en el ambito alimentario realiza-
da por los privados. Desde una perspectiva econémica, Wilde (2009) menciona
tres situaciones en las que se justificaria dicha intervencion. Una es el caso en
que el privado, al publicitar sus productos, omita informacion sobre estos, o que
engafie respecto a los beneficios del producto (falla de mercado conocida como
asimetria de informacion). La segunda atafie directamente a los nifios, debido a
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que estos, a diferencia de los adultos, no pueden defender sus intereses con racio-
nalidad y prevision. Esto se demuestra por ejemplo en el estudio de Lioutas y Tzi-
mitra (2015), quienes indican que los nifios que presentan una habilidad limitada
para reconocer el caracter persuasivo de la publicidad evaltian a los alimentos
publicitados como sanos y nutritivos, por lo tanto, indican una mayor satisfaccion
psicolédgica cuando compran alimentos publicitados y una baja comprension de la
naturaleza persuasiva de la publicidad.

La tercera situacion mencionada por Wilde (2009) se refiere a que, como los
nifios estan obligados por ley a permanecer largas horas en el ambiente escolar,
sus compras de alimentos a un proveedor monopélico en ese entorno no serian
opciones libres (es decir, estarian sujetos a competencia imperfecta).

Los paises han seguido distintas formas de regular la publicidad de ali-
mentos que puedan afectar la salud y aumenten la prevalencia de sobrepeso
u obesidad, especialmente en nifios y jovenes. Algunos paises prohiben la
publicidad de alimentos poco saludables, por ejemplo, en Noruega y Suecia
prohibieron en los afios noventa la publicidad en television para nifios me-
nores de 12 afios (Wilde 2009), argumentando, en el caso de Suecia, que los
niflos deben tener una “zona libre de publicidad” porque los menores de 12
afios no pueden distinguir la publicidad de los programas (Caraher, Landon y
Dalmeny 2005). También esta prohibida la publicidad para nifios en Quebec
(Canadd) desde 1980. En Austria, la parte flamenca de Bélgica y Luxemburgo
prohiben publicidad antes, durante y después de programas para nifios (Cara-
her, Landon y Dalmeny 2005). En el Reino Unido se prohibio la publicidad de
productos altos en grasa, azucar y sal, en programas de television para nifios
menores de 16 afios (Wilde 2009). En el caso de Chile, la ley 20.606 prohibe
la publicidad de alimentos “altos en” dirigida a menores de 14 afios. Ademas,
estos alimentos no pueden entregarse gratuitamente a los menores de 14 afios,
ni utilizar ganchos comerciales dirigidos a estos, tales como juguetes, acceso-
rios, adhesivos, incentivos u otros similares. En Perti también la Ley de Ali-
mentacion Saludable prohibe la publicidad dirigida a nifios en los empaques,
redes y medios, y no permite que los alimentos procesados contengan algun
tipo de incentivo, tales como regalos, premios, personajes o falsos atributos.
En el caso de México, se ha restringido la publicidad en television de alimen-
tos que no cumplan con ciertos criterios nutrimentales, durante los horarios
de publico infantil (14:00 a 19:30 durante la semana y de 7:00 a 19:30 horas
el fin de semana) (CFPRS 2014).

Otros paises regulan la publicidad de alimentos “menos saludables” para
limitar su efecto negativo. Irlanda introdujo en el afio 2005 un nuevo codigo le-
gal que incluye, entre otras medidas, no usar celebridades, estrellas deportivas
o dibujos animados para promover comidas o bebestibles (Caraher, Landon y
Dalmeny 2005). En Francia, desde 2007, los mensajes publicitarios de alimen-
tos altos en azucar o grasa deben ir acompanados de una advertencia nutricio-
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nal, a menos que se pague una multa de un 1,5% de impuesto para financiar la
promocioén en salud (Wilde 2009, Caraher, Landon y Dalmeny 2005).

Un tercer grupo de paises ha seguido un camino diferente, permitiendo que la
industria se autorregule. Esto debido a que el potencial efecto sobre la libertad de
expresion es a menudo un freno a las intervenciones para regular la publicidad,
en especial en los Estados Unidos de América (Bogart 2013).

Si bien se ha demostrado que la publicidad provoca una fuerte influencia en
la conducta alimentaria y preferencias de los nifios, al revisar la evidencia res-
pecto al efecto de la publicidad en los niveles de obesidad infantil las opiniones
de los expertos resultan divididas. En el Reino Unido, el estudio de Hastings et
al. (2003) concluy6 que no existe suficiente evidencia que vincule la publicidad
con el incremento de la obesidad. Otros autores, como Kopelman y otros (2007)
sefalan que no se han detectado correlaciones entre el aumento de publicidad
dirigida a los nifios de comida altas en grasa, sal o azucar, con el aumento de la
prevalencia de la obesidad de estos.

En cambio, estudios mas recientes si encuentran efectos, tanto en reducir el
consumo de alimentos poco saludables como en reducir el sobrepeso y la obesi-
dad. Por ejemplo, en el estudio realizado por Kelly y otros (2016) se demuestra
que hay una asociacion positiva entre la cantidad de comerciales publicitarios y
la ingesta de comida poco saludable de nifios australianos de edades entre 10 y
16 afios. Por su parte, Lioutas y Tzimitra (2015) indican que en el caso de nifios
que siguen un estilo de vida no saludable, la dimension de entretenimiento de la
publicidad afecta la frecuencia de comida no saludable.

En la misma linea, Kristensen y otros (2014) utilizan un modelo de microsi-
mulacion para examinar como tres politicas federales (actividad fisica, impuesto
en bebidas azucaradas y prohibicion de la publicidad en nifios entre 6-12 afios)
afectan los comportamientos relacionados con obesidad (actividad fisica y die-
ta), IMC y prevalencia de la obesidad. Sus resultados indican que la prohibicién
de la publicidad en television de comida rapida dirigida a nifios, podria reducir
la obesidad en nifios y adolescentes en cerca de un 1% en el afio 2032 y que el
impacto en el comportamiento de los hispanos y los afroamericanos es mayor,
debido a que estos ven mas television y el mercadeo estd mas dirigido a ellos.
Esta politica tendria un mayor impacto en el comportamiento que los impuestos
y actividad fisica.

Por otra parte, la publicidad en television también puede ser utilizada como
forma de promover el consumo de alimentos saludables. Segun Emery y otros
(2007) este es uno de los medios mas efectivos de comunicacién en salud, por
lo que representa un importante y viable componente para cualquier estrategia
de salud publica contra la obesidad. Ademas, los resultados de Kraak y Story
(2015) indican que la publicidad usando dibujos animados puede aumentar la
ingesta de frutas y vegetales.
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En conclusion, aunque atin no hay consenso en la literatura revisada res-
pecto al efecto especifico de la publicidad de productos poco saludables en la
prevalencia de sobrepeso u obesidad, al menos en el caso de niflos y jovenes su
utilizacidon debe ser desincentivada, debido a la influencia que esta tiene en la
conducta alimentaria y preferencias de estos. Por ello, muchos paises han se-
guido distintas formas de regular la publicidad de alimentos que puedan afectar
la salud.

3.2.3 Restricciones al acceso de
alimentos “menos saludables”

El tercer tipo de intervencion que incorpora la Ley de Etiquetado chilena es la
proteccion del ambiente alimentario escolar mediante la prohibicion de venta de
alimentos “altos en” en escuelas (prebasica, basica y media). También en Ecuador
se ha prohibido la venta en bares escolares de alimentos y bebidas procesadas que
contengan sellos rojos, alimentos procesados y/o preparados con cafeina, edulco-
rantes no caldricos, bebidas energéticas y bebidas procesadas cuyo contenido sea
menor al 50% del alimento natural (Diaz, y otros 2017). En la literatura existen
algunas experiencias de restriccion al acceso de alimentos “menos saludables” en
el caso de nifios y adolescentes, que se discutiran a continuacion.

En Boston (MA), se implementd una politica escolar para los colegios se-
cundarios en donde se restringio la venta de bebidas azucaradas en junio de 2004
(Cradock, y otros 2011). El consumo autoreportado de este tipo de bebidas dis-
minuy6 desde 1,71 porciones/dia en 2004 a 1,38 porciones/dia en 2006, siendo
un resultado interesante, debido a que a nivel nacional no hubo disminucion del
consumo de este tipo de bebidas. En el estudio no se reporto si existio algiin efec-
to o disminucion del sobrepeso u obesidad de los nifios.

En la ciudad de Los Angeles (CA), el Distrito de Colegios Unificado mo-
difico los estdndares nutricionales para bebidas y alimentos en las escuelas en
enero y julio de 2004, respectivamente (Bauhoff 2014). En el caso de los be-
bestibles, se impusieron restricciones como so6lo permitir leche descremada,
jugos con al menos un 50% de fruta y se disminuyo el tamafio de las porciones
de bebestibles con electrolitos. En los alimentos se restringid la cantidad de
calorias provenientes de grasas, se restringio el azucar afiadido y se disminu-
yeron las porciones permitidas de los “snacks”, platos y productos horneados.
Los rectores de los colegios de Los Angeles reportaron que disminuy6 la venta
de gaseosas, “snacks” salados, entre otros items alimenticios, mientras que en
otros distritos como San Diego (sin intervencion), se mantuvo alta la venta de
estos productos. Esta politica restrictiva parecio ser inefectiva desde el punto
de vista de disminuir el indice de Masa Corporal (IMC) dentro de los 8 a 15
meses post politica, sin embargo, disminuy6 el consumo de gaseosas y produc-
tos fritos autorreportados. Lo anterior coincide con lo reportado por Coleman y
otros (2012), quienes evaluaron el efecto de remover “alimentos no saludable”
de los colegios. Ellos determinaron que en los colegios intervenidos disminuy6
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el consumo de estos productos, pero eso no fue reflejado en la disminucion del
peso o IMC. En el mismo sentido, en la revision sistematica realizada por Wi-
lliams y otros (2013) se indica que las politicas orientadas a remover alimentos
bajos en nutrientes, altos en energia, leches enteras y papas fritas de los casinos
escolares, asegurando la provision de frutas y verduras, resultan en una dismi-
nucidn pequeiia o no significativa del IMC.

Lo anterior sugeriria que si bien, se produce una disminucion del consumo de
alimentos menos saludables al interior de los colegios, habria un efecto de sus-
titucion y podria haber un mayor consumo de estos alimentos fuera del colegio.
Este fue el caso del estudio realizado por Cullen y otros (2006), quienes evalua-
ron el efecto de restringir la entrega de postres y papas fritas en los “snacks bars”
en colegios de Houston (TX), observandose que esto generaba un aumento en la
venta de productos ultraprocesados por parte de las maquinas expendedoras de
autoservicio. Por su parte, Fisher y Birch (1999) indicaron que el efecto de quitar
los “snacks” o productos procesados y ultraprocesados de los casinos escolares
podria acrecentar el deseo de los estudiantes de querer consumirlos, ya que el
producto prohibido se ve como mas apetitoso y deseable, lo que compensarian
comprandolos fuera del ambiente escolar.

Los resultados de los estudios revisados indican que la restriccion de alimen-
tos menos saludables a nifios reduce el consumo de estos en aquellos ambientes
donde se realiza la intervencion (por ejemplo, en las escuelas). Sin embargo, en
muchos de ellos se reporta que dicha reduccion no lleva a mejoras en el indice de
masa corporal, debido a que el consumo de alimentos menos saludables aumen-
taria en los ambientes no restringidos.

Por ello, al implementar este tipo de politicas se debe abordar el problema
de la sustitucion. Una forma es comprometer tanto a los interesados como a su
ambiente con la intervencion. Tal es el caso de la propuesta “Healthy ONES”,
focalizada en la participacion de los beneficiarios, orientada en cambiar politicas
organizacionales y practicas de los servicios de nutricion, equipo de los colegios,
profesores, padres y estudiantes para mejorar el ambiente nutricional escolar (Co-
leman, y otros 2012).

3.3 Analisis de las evaluaciones
realizadas hasta este momento de la
implementacion de la Ley 20.606

Esta seccion presenta la implementacion de la Ley 20.606 respecto a 3
aspectos: los cambios en las percepciones y actitudes que ha generado en
los consumidores desde que entrd en vigor, los efectos y respuestas que ha
generado en la industria productora de alimentos, y por ultimo, el efecto ob-
servado en un grupo particular en que se enfoca la ley, los nifios que asisten
al sistema escolar.
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3.3.1 Percepciones y actitudes de los
consumidores sobre la nueva regulacion

Tanto el sector publico como el sector privado han realizado diversos estudios
respecto a los cambios generados por la Ley de Etiquetado sobre las percepciones
de los consumidores. Entre ellos, a 6 meses del inicio de implementacion de la
Ley de Etiquetado, el estudio Chile 3D (GFK Adimark) realizado a 4.800 perso-
nas*®, indico que el 87% de las personas habian visto, escuchado o leido respecto
de los sellos negros, sin embargo, solo el 37% de las personas han modificado su
eleccion de alimentos a causa de los sellos.

Por su parte, en el primer balance sobre la Ley de Etiquetado que realizo
MINSAL con la colaboracion del Instituto de Comunicacion e Imagen de la Uni-
versidad de Chile en diciembre de 2016, quedd en evidencia que de los 1.067
habitantes encuestados”’, el 92,9% reconoce los sellos. Sin embargo, un 56,2%
de las personas encuestadas no compara los sellos que contienen los envases de
los alimentos al comprar. Dicho comportamiento es significativamente mayor en
los rangos etarios menores (18 a 29 afios), es decir, son los mas jovenes quienes
menos utilizan esta informacion a la hora de comprar. En el caso de los nifios, el
estudio Kids3D (GFK Adimark) muestra que al consultarles solo a nifios de entre
8 y 14 afios, el 74% respondidé que no ha dejado de consumir productos porque
tengan sellos.

No obstante el bajo el porcentaje de personas que indica haber modificado su
consumo frente a la Ley de Etiquetado, en Chile existe una buena predisposicion de
los consumidores frente a las medidas que mejoran la informacion disponible. El
estudio del MINSAL antes mencionado indica que el 92,4% evalua bien o muy bien
la obligacion de etiquetar con sellos los alimentos “altos en” azlicar, grasas satura-
das, sodio y calorias y un 91,2% evaltia bien o muy bien la prohibicion de venta de
alimentos “altos en” los colegios. La prohibicion de publicidad dirigida a nifios de
alimentos “altos en” es evaluada bien o muy bien por un 74, 5% de los encuestados.

3.3.2 Efectos y respuestas de la industria

Durante la implementacién de la Ley, la rentabilidad de la industria alimenta-
ria se ha visto afectada, tanto por los efectos de esta en reducir la demanda, como
por los aumentos en los costos que ha implicado. En el primer caso, la Ley ha
generado una disminucion de las ventas de algunas de las categorias de productos
afectadas, por ejemplo, las ventas de chocolates se redujeron en 8%, segun Euro-
monitor, desde la vigencia de la ley (Orellana 2017). El aumento en los costos se
genera por las adaptaciones que han debido realizar las empresas, por ejemplo, la
empresa Carozzi afirma que el nuevo etiquetado aumenta en un 10% sus costos
de venta (Mazzucco 2016).

36 De las 39 comunas mas pobladas del pais, hombres y mujeres mayores de 15 afios de niveles socioecono-
micos ABC!, C2, C3 yD.
37 Hombres y mujeres mayores de 18 aflos, residentes en 34 comunas del Gran Santiago
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Antes del inicio de la Ley (afios 2015 y 2016) se recolectd informacion de
mas de 12 000 bebidas y alimentos envasados. El andlisis arrojo que en el primer
afio de implementacion de la Ley, de no haber reformulacion, un 63% de los
productos estudiados llevarian un logo de advertencia, mientras que este nimero
subiria a 83% usando los limites mas estrictos estipulados para el tercer afio de
aplicacion (Minsalud 2017).

Para evitar la reduccion en la demanda, producto de la nueva normativa, la
industria se ha adaptado reformulando sus productos, con el objeto de ajustar sus
caracteristicas nutricionales a las exigencias de la Ley y asi reducir el nimero de
sellos que tiene el producto y/o poder realizar publicidad sobre este. Un estudio
realizado por la SOFOFA* en diciembre del 2016 indica que para una muestra de
5 434 productos afectos al etiquetado, 961 de ellos (el 18%) ha sido reformulado,
en donde destaca la categoria “Cecinas y Hamburguesas”, con 581 productos
reformulados de un total de 1 216 (48%), y productos lacteos, con 76 productos
reformulados de un total de 117 (65%).

Este es el caso de la “cajita feliz” de Mc Donalds, donde la SEREMI Metropo-
litana prohibi6 la entrega de ganchos comerciales asociados al producto, al supe-
rar este los limites establecidos por el Ministerio. Tras ello la empresa reformulo
su producto, y dado que las muestras tomadas por la SEREMI Metropolitana indi-
caron que el producto reformulado respetaba los limites, se levantd la prohibicion
de su venta asociada a publicidad dirigida a menores de 14 afios (Minsalud 2017).

Varias de las compafiias de alimentos mas reconocidas han optado por ajustar
unilateralmente sus productos, rebajando los contenidos “Altos en” que suponen
la exigencia del rotulo negro, entre estas estan Coca Cola, que ha reformulado
32 de sus 75 productos en 18 meses (Diario Financiero 2017) destacando Fan-
ta y Sprite, a los que se le rebajaron el contenido de azcar un 60% y un 50%
respectivamente (Diario Financiero 2017), y Nutresa (Cardenas 2017) que han
reconocido publicamente el proceso de ajuste unilateral.

Avanzar en las modificaciones tecnoldgicas para disminuir los nutrientes
criticos resultara cada vez mas dificil a la industria de alimentos. La SOFOFA
reportd que un 38% de los SKU de la industria cuentan con “Disco Pare” a junio
de 2016. Con los nuevos limites que regiran el afio 2019%, 3 296 (61% de los
productos afectos a etiquetado) tendran “Discos Pare”.

En forma paralela, la industria ha buscado proteger sus intereses mediante
campafas publicitarias y procesos en el sistema judicial. A 6 meses de la entrada en
vigencia de la Ley de Etiquetado, Alimentos y Bebidas de Chile A.G. (AB Chile)

38 Sociedad de Fomento Fabril, federacion gremial, sin fines de lucro, que reine a empresas y gremios vin-
culados al sector industrial chileno.

39 En articulos transitorios del Decreto 13, que modifica el Reglamento Sanitario de los Alimentos para la
implementacion de la Ley 20.606, se establecio que la implementacion se haria en forma gradual, consi-
derando un periodo de dos afios para la primera etapa (junio 2016 a junio 2018), un afio para la segunda
(junio 2018 a junio 2019), luego de la cual se aplican los limites definitivos.
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realizo una campana audiovisual* protagonizada por diversas personalidades na-
cionales, que cuestionaba la norma de etiquetado de alimentos, pidiendo una eva-
luacion y modificacion de la misma (Minsalud 2017). Esta afirmaba que “la Ley
no esta cumpliendo su objetivo”. Se cuestionaba la base de 100 g para determinar
los contenidos y que ello no constituye la realidad de la alimentacion cotidiana.
Ademas, se afirmaba que estos “limites extraordinariamente estrictos que el MIN-
SAL establecio no permiten a la gente diferenciar entre productos” (Pardo 2016).

Como parte de la fiscalizacion de la nueva Ley de Etiquetado, que prohibe
la publicidad dirigida a menores de 14 afios en todos los alimentos “Alto en”, la
SEREMI de Salud ha abierto sumarios sanitarios contra empresas sancionando-
las, lo que las ha llevado a defenderse a través del sistema judicial. El principal
argumento que estas han utilizado en su apelacion, dice relacioén con la defensa
de su derecho de propiedad intelectual sobre su marca comercial. Los juicios de
mayor repercusion fueron hasta ahora los siguientes:

En agosto de 2016, la SEREMI de Salud Metropolitana prohibio la comercia-
lizacion de partidas de cereales de Kelloggs Company, por presentar publicidad
dirigida a menores de 14 afios en sus envases (Tigre Tony, Sam el Tucan) (SE-
REMI 2016). Frente a dicha medida, la compafia alimenticia present6 un recurso
de proteccion ante la Corte de Apelaciones que no fue admitido a su tramite, y
posteriormente también fue rechazado ante la Corte Suprema. Cabe destacar que
Kelloggs elimino la publicidad dirigida a menores de 14 afios de los envases de
sus cereales “Alto en” (Minsalud 2017).

Del mismo modo, la SEREMI Metropolitana prohibié la comercializacion
de cereales de la empresa Nestlé S.A “Alto en” (Chocapic, Zucosos, Estrellitas y
Trix), por la presencia de publicidad dirigida a menores de 14 afios en envases.
La empresa debio retirar sus logos con animales.

Luego, a fines de 2016, la SEREMI de Salud Metropolitana abrié un sumario
sanitario contra Evercrisp Snack Productos de Chile S.A. (filial de Pepsico), dic-
tando sentencia en abril de 2017 (SEREMI 2017): En ella resuelve la prohibicion
de comercializacion y expendio de los productos que contravienen las restric-
ciones a la publicidad dirigida a menores de 14 afios de alimentos “Alto en”, a
saber Cheetos horneados palitos de queso y Gatolate sabor chocolate (MINSAL,
2017). En mayo de 2017 dicha empresa presentd en el 2° Juzgado Civil de San-
tiago una demanda contra el Fisco de Chile para anular dicha resolucion, que le
prohibe usar en los envases de sus productos las figuras decorativas de un chita
y un gato, respectivamente. Ello porque, segun la accion sumaria interpuesta,
“El fallo recurrido afecta el derecho de propiedad en su esencia, toda vez que
prohibe el ejercicio de la facultad natural de una marca comercial, consistente
en su aplicacion para distinguir productos en el mercado, lo que se traduce en
un efecto expropiatorio”. Las figuras, que Pepsico y Evercrisp Chile han usado

40 http://www.hagamoslobien.cl/
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hace varios afios para distinguir sus snacks, son marcas registradas ante el INAPI
y desde la entrada en vigencia de la Ley no se han usado en medios masivos. La
compaiia acusoé a la autoridad de aplicar “una interpretacion extensiva e ilegal”
de la normativa, pues la marca utilizada en el empaque cumple una funcion basi-
ca: distinguir dicho producto de sus competidores en el mercado “y ese uso no es
publicitario”. Sin embargo, para evitar el retiro de ambos productos del mercado,
la empresa decidio remover de los envases de sus snacks las marcas figurativas
cuestionadas (Diario Financiero 2017).

Recientemente (noviembre 2017) se dio a conocer el fallo del recurso de pro-
teccion presentado por Empresas Carozzi en contra de la SEREMI de Salud, por
ordenarse el retiro de productos alimenticios de navidad con niveles “Altos en”
nutrientes criticos. Se trataba de ‘pifia navidefa de chocolate de leche’ y ‘regalitos
navidefios’ de marca Ambrosoli, lo que fue considerado por la autoridad sanitaria
como publicidad dirigida a menores de 14 afios, por tanto constitutiva de infraccion
ala Ley de Etiquetado. El mismo curso de accidn se tomo tres dias después contra
el chocolate de leche Golden Peanuts, Viejitos Pascueros de Chocolate, bastones
de caramelo sabor frutilla (Ambrosoli) y viejos pascueros para colgar y chocolate
Carezza de Costa. El recurso fue rechazado por la 2 Sala de la Corte de Apelacio-
nes de Santiago, que estimo que no existid ilegalidad o arbitrariedad respecto del
derecho de propiedad y de desarrollar actividades econdémicas (La Tercera 2017).

Como se observa en los casos anteriormente mencionados, los procesos ju-
diciales se han orientado en evitar las restricciones a la publicidad impuestas
por la Ley, sobre todo cuando las restricciones afectan la propiedad industrial
registrada (por ejemplo, personajes asociados a marcas especificas). El argumen-
to presentado por las empresas es que la funcion de imagenes u otros elementos
asociados a la marca, seria la distincion del producto frente a los competidores y
no un enganche dirigido a los nifios. A ello la Autoridad Sanitaria esgrime que la
Ley prohibe la publicidad dirigida a menores de 14 afios en todos los alimentos
“Alto en”, independiente que dichos elementos atractivos para niflos estén o no
registrados como marca comercial (Minsalud 2017). La discusion, sin embargo,
no ha estado centrada tanto en los objetivos invocados en la normativa, salvo un
cambio reciente, en el que la entidad que representa al Estado en estas materias, el
Consejo de Defensa del Estado, ha expresado que “[n]o es posible dejar en manos
de la regulacién de marcas comerciales una politica publica de reduccion de la
obesidad infantil” (Diario Financiero 2017). Por la via del registro de las marcas,
se estaria inhibiendo una regulacion de salud.

Un caso con un resultado diferente fue la prohibicion de la venta del “Kinder
Sorpresa” de Ferrero. Se trata de un chocolate con un juguete en su interior y que
se vende en todo el mundo, sin restricciones equivalentes. El fiscalizador consi-
der¢ el juguete como un enganche para promover el consumo en nifios, debiendo
salir de la oferta o reformularse. Lo mas complejo de este caso, es la imposibili-
dad de la empresa de ajustar su producto, ya que chocolate y juguete conforman
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una unidad inseparable. La empresa dejo en claro que se reservaba las acciones
judiciales a nivel nacional e internacional para la defensa de sus intereses y que
segun afirmaba afectaba su reputacion (E1 América 2016).

Todas las empresas sefialadas, independiente de sus reclamos, terminaron aco-
giendo y eliminando de sus publicidades respectivas los elementos prohibidos o
bien retirandose del mercado, lo que revela que la normativa ha terminado siendo
eficazensuacatamiento, siendo bastante esperable un periodo de ajuste e implemen-
tacion por parte de empresas alimenticias afectadas por los cambios regulatorios.

3.3.3 Efectos de la Ley en los colegios

La Ley 20.606 busca especificamente, a través de la prohibicion de venta de
alimentos “Altos en” en establecimientos educacionales, brindar a los estudiantes
un entorno escolar saludable. El foco de la fiscalizacion de su correcta implemen-
tacion, llevada a cabo por el MINSAL, ha estado en los kioscos de las escuelas.
Ademas, la JUNAEB, organismo de la administracion el Estado que provee el
PAE*, consistente en servicios de alimentacion (desayunos, almuerzos, once, co-
laciones y cenas seglin corresponda) a los estudiantes en condicion de vulnerabi-
lidad de Establecimientos Educacionales Municipales y Particulares Subvencio-
nados, ha realizado una adecuacion de sus bases de licitacion a las disposiciones
establecidas por la Ley 20.606, en el contexto del Programa Contrapeso.

Estas medidas han tenido un amplio apoyo de la poblacion. El estudio del Mi-
nisterio de Salud (2017) mencionado anteriormente, sefiala que un 91,2% de los
adultos encuestados evalua bien o muy bien la prohibicién de venta de alimentos
“Altos en” en los colegios. A estos (sub muestra de 973 casos) se les preguntaron
las razones por las que lo consideran positivo, siendo mencionada en un 41,3%
de los casos “para evitar enfermedades y obesidad infantil”, seguida por “para
controlar que la alimentacion de los nifios/as sea saludable” (31,9%). Respecto a
las razones por las que las personas consideran “mal o muy mal” que se prohiba
la venta de alimentos “Altos en” en los establecimientos educacionales (94 ca-
so0s), se destaca “prohibir no da resultados (no se respeta, compran afuera, etc.)”
(41,8%), y “debe haber libertad para elegir lo que uno/a quiera” (22,3%).

A la fecha no existen evaluaciones sobre el efecto de la Ley 20.606 en el con-
sumo de alimentos con altos contenidos en calorias, grasas saturadas, azlicares y
sodio por parte de los nifios que asisten al sistema escolar, ni tampoco sobre su
efecto en sobrepeso y obesidad. Si se han realizado algunas mediciones de las
percepciones de los escolares ante la nueva rotulacion, publicidad y prohibicion
de venta de alimentos en las escuelas para este grupo de la poblacion. Por ejem-
plo, Olivares y otros (2017) aplicaron una encuesta a 812 escolares de 8 a 12
afios, de distinto nivel socioecondmico (NSE) y estado nutricional, para identifi-
car sus actitudes y percepciones, como base para el disefio ¢ implementacion del
apoyo educativo y publicitario para favorecer la comprension y cumplimiento de

41 PAE, Programa de Alimentacion Escolar
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la Ley. La mayoria de los escolares de ambos NSE participantes en este estudio
sefald que le gustaba ser informado del contenido de los alimentos con las nuevas
etiquetas impuestas por la Ley 20.606, sin embargo, solo el 53,4% de los nifios
de NSE medio-alto y el 48,1% de los de NSE bajo senald que dejaria de comprar
los alimentos con mensajes de advertencia. Estos resultados reflejan una conduc-
ta similar a la identificada por los estudios realizados por el Ministerio de Salud
(2017) ala poblacion en general, al mantenerse un porcentaje importante de nifios
(47% de NSE alto y 52% de NSE bajo), que seguirian comprando los alimentos
con logo de advertencia de acuerdo a sus preferencias.

En el presente estudio se ha realizado una encuesta exploratoria a un grupo
de profesores de educacion basica, respecto a sus percepciones sobre los efectos
de la implementacion de la Ley 20.606. La encuesta fue respondida por 28 pro-
fesores de 13 colegios (2 colegios municipales con 9 respuestas, 3 particulares
subvencionados con 3 respuestas y 8 privados con 16 respuestas).

La mayoria de los profesores han observado un cambio en la oferta de los
kioscos al interior de los colegios (86%) (figura 1). Este resultado muestra que la
implementacion de la prohibicion de venta de alimentos “Altos en” en estable-
cimientos educacionales ha tenido éxito, gran parte de los profesores comenta
que los cambios observados consisten en que ya no se vende comida “chatarra”
o que los productos que se venden son més saludables. En cambio, no perciben
cambios en la venta de alimentos en las cercanias del colegio (93%), aspecto que
no esta regulado por la Ley. Respecto a las colaciones que los nifios traen de la
casa, las respuestas resultan divididas. Un 52% opina que traen colaciones mas
saludables, como fruta, yogurt, frutos secos, leche, mientras que el 48% opina
que no ha habido cambios.

Grafica 3-1. Percepcion de cambios en la venta de productos
alimenticios en las cercanias del colegio y en los kioscos al interior
de los colegios, y de las colaciones que los nifos traen de la casa.
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Respecto a si se perciben cambios en los menus ofrecidos por el casino del
colegio desde la implementacion de la nueva ley (figura 2), las respuestas de-
penden del tipo de colegio: en los colegios municipales (en que muchos de sus
alumnos reciben el PAE) si perciben cambios (89%), mientras que en colegios
privados la mayoria de los profesores no percibe efectos (63%).

Grafica 3-2. Percepcion de cambios en los menus
ofrecidos en el casino del colegio.
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Finalmente, también depende del tipo de colegio la percepcion respecto a si,
después de la implementacion de la Ley 20.606, se han generado cambios en el
consumo de alimentos por parte de los estudiantes. La mayoria de los profesores
de colegios publicos cree que esto es asi, mientras que la mayoria de los profeso-
res de colegios privados y particulares subvencionados creen que esto no es asi.

Grafica 3-3. Percepcion de cambios en el
consumo de alimentos por los alumnos

¢ Percibe que los alumnos de ensefianza basica han modificado su consumo de alimentos
(por ejemplo, prefieren comer mas saludable) después de la implementacion de la “Ley
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3.4 Propuestas y desafios identificados
en la implementacidon de la normativa

La implementacion inicial de la Ley de etiquetado chilena nos entrega lec-
ciones que pueden servir tanto para su perfeccionamiento como para el disefio de
politicas publicas orientadas a reducir el sobrepeso y la obesidad en otros paises
de la region.

En primer lugar, se destaca el hecho de que existe una positiva percepcion de
los consumidores frente a las medidas regulatorias, tal como la literatura reporta
que ocurre en otros paises donde se han implementado politicas similares. Sin
embargo, se observa una brecha entre la valoracion de las medidas de etiquetado
por parte de los consumidores y su influencia concreta en el consumo de alimen-
tos. Se deduce por tanto que la informacion que provee el etiquetado no estaria
siendo incorporada necesariamente en sus decisiones de compra. Esto se refleja,
por ejemplo, en los datos presentados por AB Chile (Minsalud 2017) sobre cam-
bio en las ventas semestrales (respecto al mismo periodo del afio anterior) de
distintas categorias de productos: las ventas de chocolates, galletas y saborizantes
para leche cayeron durante el segundo semestre de 2016 en 10,9%, 4% y 3,9%
respectivamente, pero luego se observa un efecto rebote durante el primer semes-
tre de 2017, donde los chocolates redujeron su caida a un 3.1% y las galletas y
saborizantes para leche aumentaron sus ventas en 0,9% y 2,5%.

(Es esto un fracaso de la “Ley de Etiquetado” chilena? No necesariamente.
Segtun Hawkes y otros (2015) el principal mecanismo a través del cual el etique-
tado ha funcionado para afectar las dietas de poblaciones mas amplias es creando
un incentivo para que los fabricantes de alimentos cambien sus productos. En el
caso de Chile, durante el periodo de implementacion se ha observado que un gran
numero de productos alimenticios han sido reformulados, disminuyendo el conte-
nido de nutrientes criticos. Y la prohibicion de hacer publicidad para menores en
productos etiquetados ha sido un gran incentivo para generar esta reformulacion.

Un mayor nimero de productos reformulados aumenta la disponibilidad de
opciones mas saludables en el punto de compra, por lo que esta politica alimen-
taria alentaria a los consumidores a reevaluar sus preferencias. Este es uno de los
cuatro mecanismos identificados por Hawkes y otros (2015) a través de los cuales
las politicas alimentarias pueden afectar la dieta. Los otros tres son estimular la
respuesta de los sistemas alimentarios (que estaria siendo abordado a través del
incentivo a la reformulacion de los productos), proporcionar un entorno propicio
para el aprendizaje de preferencias saludables y superar las barreras para la ex-
presion de preferencias saludables.

Las politicas escolares que restringen la disponibilidad de alimentos y bebi-
das altas en nutrientes criticos buscan eliminar las influencias externas negativas
en el proceso de aprendizaje de preferencias. Sin embargo, numerosos estudios
demuestran que restriccion de alimentos menos saludables a nifios reduce el con-
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sumo de estos en aquellos ambientes donde se realiza la intervencion, pero dicha
reduccion no lleva a mejoras en el indice de masa corporal, debido a que el consu-
mo de alimentos menos saludables aumentaria en los ambientes no restringidos.
Por ello, este tipo de politicas son propensas a ser socavadas si no se disefian
e implementan adecuadamente, abordando el entorno externo, especialmente el
hogar, mediante educacion.

Por otra parte, las iniciativas que favorecen la disponibilidad de alimentos
saludables en las escuelas permiten la exposicion repetida al sabor de estos ali-
mentos, resultando en que a los nifios les guste mas y coman mas de ellos, como
lo demuestran numerosos estudios (Hawkes, y otros 2015). En esta linea, la re-
formulacioén del PAE producto de la Ley de Etiquetado permitira que los nifios
beneficiarios de dicho programa aumenten su familiaridad con los sabores de ali-
mentos mas saludables, permitiendo el aprendizaje de preferencias alimentarias.

En resumen, la nueva Ley de etiquetado en Chile aportaria a proporcionar
un entorno propicio para el aprendizaje de preferencias saludables en escolares
beneficiarios del PAE, a través del efecto que genera su reformulacion. Dicho
aspecto deberia ser ampliado, disefiando acciones de exposicion repetidas y sos-
tenidas a alimentos saludables que fomenten el aprendizaje de preferencia de este
tipo a todos los nifios.

Ademas, y en base a los efectos iniciales de la restriccion en los colegios, se
ve la necesidad de implementar medidas regulatorias de apoyo, tales como orde-
nanzas municipales que restrinjan la venta de alimentos que superan los limites
de nutrientes criticos establecidos por el Ministerio de Salud en el perimetro de
los establecimientos educacionales, entre otras.

A nivel poblacional, el aumentar la disponibilidad de opciones méas saluda-
bles en el punto de compra, junto con proporcionar informacion sobre el conteni-
do de nutrientes criticos de los alimentos envasados, deberia en un plazo mayor
alentar a las personas a reevaluar sus preferencias alimentarias.

Finalmente, se recomienda que la adopcion de este tipo de medidas sea en el
marco de politicas mas integrales, como parte de un paquete de intervenciones
destinadas a prevenir y reducir la obesidad.
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4. Derecho a la alimentacion
de los buzos lisiados de la
Mosquita hondurefia

Dulce Fernanda Salgado®
Juan Aldair Portillo®*
Bessy Margot Nazar*

4.1 Introduccion

En las ultimas décadas, se han suscitado en nuestro pais una serie de viola-
ciones a los derechos humanos, de todas sus generaciones, sin embargo se pre-
tende enfocar este trabajo en los derechos de segunda generacion, es decir en
los derechos econdmicos, sociales y culturales; entendidos estos como aquellos
cuyo fin es exigir la intervencion del poder del Estado para que el individuo
pueda realizarse en un marco de oportunidades para todos, concretamente los
derechos economicos y sociales comprenden el derecho a la salud, a una vivienda
adecuada, al trabajo, al agua y a una alimentacion adecuada. Siendo este ultimo
uno de los derechos que el Estado de Honduras ha violado con mayor frecuen-
cia recientemente, si bien no como una violacion sistematica que se ha dado de
manera dolosa, pero si, como una omision a su tarea de velar por el que es su fin
existencial, el ser humano.

Con la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (ONU 1948) apro-
bada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el derecho a la alimenta-
cién fue reconocido formalmente como un derecho humano; conforme a lo es-
tablece su articulo 25: “toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado,
que le asegure, al igual que a su familia, la salud y el bienestar, en especial a la
alimentacion (Ley 25 2011).

Oliver de Schutter (2014) define el Derecho a la alimentacion como:

El derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y li-
bre, sea directamente, sea mediante compra por dinero, a una ali-
mentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente,
que corresponda a las tradiciones culturales de la poblacion a la
que pertenece el consumidor y garantice una vida psiquica y fisica,
individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna (De
Schutter 2014).

42  Estudiantes de Derecho e Investigadores de la Universidad Nacional Autébnoma de Honduras.
43  Estudiantes de Derecho e Investigadores de la Universidad Nacional Auténoma de Honduras
44  Decana de la Faculta de Ciencias Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de Honduras
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Para asegurar el derecho a la alimentacion de todos los habitantes de un pais,
los Estados tienen la obligacion ineludible de crear las condiciones que permi-
tan el cumplimiento de este derecho. Para ello, debe de crear las instituciones
gubernamentales que permitan velar por la efectividad del mismo, atendiendo
de manera individualizada los diferentes grupos poblacionales y respetando su
comision como tales.

Honduras cuenta con nueve grupos, dentro de los cuales se destaca el Pue-
blo Misquito, por ser el mas aislado y abandonado del territorio nacional. Estos
pueblos se encuentran ubicados en el departamento de Gracias a Dios. Principal-
mente en la region Nororiental, zona conocida como la Mosquitia hondurefia, su
poblacion estimada es de 76.000 habitantes.

La pesca de langosta espinosa y camar6n constituye la principal fuente de
subsistencia para el pueblo Misquito. Esta actividad es realizada por buzos en flo-
tas pesqueras. No obstante, el buceo, debido a la falta de entrenamiento y las pé-
simas condiciones laborales, ha causado serios dafios a la salud, entre los cuales
se encuentran un sinnumero de problemas como: buzos lisiados, desapariciones
de personas en esta zona del pais y en algunos casos hasta la muerte de los buzos.

Ante este escenario, los pescadores artesanales por buceo en el litoral atlanti-
co se han enfrentado no solo a los problemas a los que se hace mencion anterior-
mente, sino también a la posibilidad de perder su principal fuente de trabajo. El
Gobierno aprob6 una ley que entr6 en vigencia en 2013 y en la que se pide un alto
a la pesca de langosta. Sin embargo, los dafios que sufren los buzos son severos y
drésticos. Algunos quedan parapléjicos y otros mueren. La falta de equipo espe-
cializado en los centros asistenciales del pais, en el area de salud, complican aun
mas la situacion de esta etnia Misquita, lo que conduce a sobrellevar los efectos
producidos por el buceo, cuando es practicado de manera insegura y violando sus
reglas.

Es necesario entonces que se lleve a cabo un proceso transitorio en la econo-
mia y la produccion de determinado grupo de poblacion, que debera ejecutarse de
manera amplia, para que permita atender los principales elementos que lo prota-
gonizan. Por ende, el Estado de Honduras debe de cumplir a cabalidad una serie
de politicas publicas encaminadas a fortalecer y consolidar este proceso, como
garante de los derechos esenciales para la vida humana.

4.2 Conceptualizacion de la problematica

Honduras es uno de los paises latinoamericanos con mayor diversidad étni-
ca, pues cuenta con nueve pueblos indigenas distribuidos a lo largo y ancho del
territorio nacional. Cada uno de ellos con valores y costumbres que los hacen
unicos. Estos pueblos son protegidos por la legislacion nacional e internacional
que garantiza el cumplimento de sus derechos en su total plenitud.

Segun el Convenio 169 (OIT 1989), los pueblos indigenas son:
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Pueblos en paises independientes, considerados indigenas por
el hecho de descender de poblaciones que habitan el pais o una
region geogrdfica a la que pertenecia el pais en la época de la con-
quista o la colonizacion, y conservan todas sus instituciones socia-
les, economicas, culturales y politicas o parte de ellas (Art. 1).

La pesca de langosta es una de las principales fuentes de divisas
para la economia hondurefia, cuyas exportaciones reportan ingre-
sos anuales de aproximadamente US$29 millones. El 95% de del
producto exportado es extraido por medio del buceo, en su mayoria
efectuado por buzos Misquito, hombres entre 14 y 30 arios, que ha-
bitan en Honduras y Nicaragua (Naborre, N. 2004, Tassi, G. 2004).

Hace aproximadamente 30 afios se dio inicio a la pesca de langosta y ca-
mar6n con fines comerciales en la Costa Atlantica de Honduras y Nicaragua.
Inicialmente la langosta era obtenida con métodos artesanales, pero por su larga
y preciada comercializacion fue implementando un nuevo método para obtenerla,
dando inicio a la pezca por medio del buceo. (Dodds, D.1998; Von Gleich, U;
Galves, E.1999).

El caracter lucrativo de la pesca de langosta, dio lugar a su explotacion in-
discriminada y consiguiente escacez, haciendo que los botes pesqueros llevaran
a sus buzos a mayores distancias y profundidades por el recurso, por lo general
sin el entrenamiento y el equipo adecuados.Esta actividad ha traido como con-
secuencia una alta tasa de invalidez y muerte en adolescentes y adultos jovenes,
problemas sociales y un desbalance ecoldgico por la pesca indiscriminada de
langosta. (Von Gleich, U; Galves, E.1999, Naborre, N. 2004)

El aislamiento de La Mosquitia, ha provocado que la economia de esta area se
oriente principalmente a las actividades de subsistencia como la agricultura — la
cual es trabajada en un periodo del afio, pues se cultivan las tierras que se encuen-
tran a lo largo de los rios —la pesca artesanal y el trabajo asalariado de los hombres
como buzos para la pesca industrial de langosta — el cual es trabajado también
un periodo del afio en la parte del litoral atlantico — No obstante, esta actividad
debido a la falta de entrenamiento y las pésimas condiciones laborales, causa
serios dafios a la salud, ocasionando en algunos casos la muerte de los buzos.

Los pescadores artesanales por buceo en el litoral atlantico son afectados por
una serie de problemas, entre los que resaltan los dafios a su salud y la posibilidad
de perder su principal fuente de trabajo. Debido a la problematica enfrentada por
el pueblo Misquito, el gobierno de la Republica de Honduras ha tomado cartas
en el asunto, realizando una serie de acciones a través de la Direccion General
de Pueblos Indigenas y Afro hondurefios (DINAFROH); entre ellas destacan: la
construccion de un canal sobre el Rio Ibans, por ese conducto saldran los pro-
ductos a los diferentes mercados. Este ha sido un gran avance y muestra el gran
interés que hay en la zona para echar a andar las iniciativas.
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Sin embargo, los dafios que sufren los buzos lisiados son severos y drasticos
—algunos quedan parapléjicos, unos mueren, otros invalidos, etc...- afectando
el nucleo familiar, lo cual conduce a la inestabilidad econémica y social en la
region.

La falta de equipo especializado en los diferentes centros asistenciales del
pais, en el area de salud complican ain mas la situacion de esta etnia Misquita, lo
que conlleva a sobrellevar los efectos producidos por el buceo; cuando es prac-
ticado de manera insegura y violando las reglas del mismo. Estas empresas ge-
neran alrededor de 700 empleos en el sector, aunque muchos de ellos trabajan en
condiciones infrahumanas. También se dedican en menor escala al eco-turismo
como guias de turistas, que visitan las selvas de la Mosquitia hondurefa.

Para poder llevar a cabo un proceso transitorio en la economia y produccion
de determinado grupo de poblacion es necesario atender de una manera amplia
los principales elementos protagonistas en el mismo. Por ende, el Estado de Hon-
duras debe cumplir a cabalidad una serie de politicas publicas encaminadas al
fortalecimiento y consolidacion de este proceso, como garante en el cumplimien-
to de los derechos esenciales para la vida humana.

Ante lo plasmado anteriormente, nace la necesidad de analizar y determinar
una serie de recomendaciones en materia de Derechos Humanos a seguir por el
Estado de Honduras para la solucion de este problema que afecta en gran magni-
tud la vida de los Misquitos, lo anterior en base al Derecho a la Alimentacion de
la cual el Estado es su principal garante en el cumplimiento de este.

Algunas de las obligaciones por parte del Estado de Honduras*: --obligacio-
nes generales y especificas. Las obligaciones generales comprenden el respeto,
que se traduce en la abstencion del Estado — a través de sus agentes — a cometer
injerencias arbitrarias que impidan el acceso existente de las personas a los ali-
mentos y los medios para obtenerlos; La proteccion, que comprende la adopcion
de medidas para velar que las empresas o particulares no priven a las personas
del acceso a los alimentos, asimismo, impedir que estos individuos destruyan las
fuentes de alimentacion.

La obligacion especifica consiste en un desarrollo progresivo del derecho a
la alimentacion, es decir, adoptar providencias y brindar los medios y elementos
necesarios para responder a las exigencias de efectividad del derecho a la alimen-
tacion.

Empero, ante el cumplimiento material de las propuestas realizadas por el
Gobierno de Honduras ante tal problematica, el pueblo Misquito decide inter-
poner ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos su caso, frente al
Estado de Honduras, por la violacion a Derechos fundamentales en la vida de un
ser humano; ya que en los Tribunales de Justicia nacionales no se le dio el segui-

45 Estas obligaciones se derivan del ordenamiento juridico interno, asimismo, de los tratados internacionales
de los cuales el Estado de Honduras forma parte.
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miento e importancia que merecia como tal, por el hecho de tratarse de un estado
de emergencia.

4.3 Conceptualizacién del
derecho a la alimentacion

4.3.1 El derecho a la alimentacion

El derecho a la alimentacion requiere que los Estados proporcionen un entorno
propicio en el que las personas puedan desarrollar plenamente su potencial para pro-
ducir o procurarse una alimentacion adecuada para si mismas y para sus familias.

Oliver de Schutter define el Derecho a la alimentacion como:

El derecho a tener acceso, de manera regular, permanente y li-
bre, sea directamente, sea mediante compra por dinero, a una ali-
mentacion cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente,
que corresponda a las tradiciones culturales de la poblacion a la
que pertenece el consumidor y garantice una vida psiquica y fisica,
individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna (De
Schutter 2014).

El Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (Comité de
DESC)* en su Comentario General 12 reconoce que:

El derecho a la alimentacion adecuada se ejerce cuando todo
hombre, mujer o nifio, ya sea solo o en comun con otros, tiene acce-
so fisico y econdmico , en todo momento, a una alimentacion ade-
cuada o a medios para obtenerla (Comité DESC 1999).

La doctrina sefiala tres elementos esenciales para que el derecho a la alimenta-
cion sea viable o pueda cumplirse al tenor de la palabra que lo describe como tal.

Disponibilidad: supone, por una parte, que los alimentos estén disponibles a
través de fuentes naturales, ya sea mediante la produccion de alimentos (agricul-
tura y ganaderia) o por otros medios que permitan obtener alimentos: pesca, caza
y recoleccion. Por otra parte, significa que los alimentos deben estar disponibles
a la venta en mercados y tiendas.

Accesibilidad: supone que se garantice el acceso fisico y econoémico a los
alimentos. La accesibilidad economica significa que los alimentos deben ser
asequibles. Toda persona deberia ser capaz de procurarse alimento para una ali-
mentacion adecuada sin tener que comprometer por ello ninguna otra necesidad
bésica: medicamentos, alquiler, gastos escolares, etc.

46  El Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (CESCR, por sus siglas en inglés) se establecio
en virtud de la resolucion 1985/17, de 28 de mayo de 1985, del Consejo Econdmico y Social de las Nacio-
nes Unidas (ECOSOC) para desempeiiar las funciones de supervision del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC).
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Adecuacion: significa que una alimentacion adecuada debe satisfacer las ne-
cesidades alimentarias de cada persona, teniendo en cuenta su edad, sus condi-
ciones de vida, su salud, ocupacion, sexo, etc. Por ejemplo, si la alimentacion de
un nifio no contiene los nutrientes necesarios para su desarrollo mental y fisico,
entonces no es adecuada. La alimentacion también debe ser apta para el consumo
humano, libre de sustancias adversas, como contaminantes procedentes de pro-
cesos industriales o agricolas, especialmente residuos de pesticidas, hormonas o
medicamentos veterinarios.

4.3.2 El derecho a la alimentacién de los pueblos indigenas

Los pueblos indigenas constituyen uno de los grupos mas vulnerables alrede-
dor del mundo, y a la vez, son uno de los grupos socio-étnicos mas pobres. Sus
derechos son vulnerados en la mayoria de los casos, provocando con ello con-
secuencia que afectan su supervivencia cada vez mas; debido a ello, organismos
internacionales y los Estados como tal han creado una serie de instrumentos de
proteccion para los pueblos indigenas, con el objetivo que se respeten sus dere-
chos fundamentales y en este caso, el derecho a la alimentacion. Los pueblos in-
digenas tienen sus propios conceptos de lo que constituye alimentacion adecuada,
y sus aspiraciones estan divorciadas de los criterios econémicos convencionales
y de desarrollo.

La percepcion de los indigenas acerca de la seguridad del medio de vida esta
inextricablemente fundamentada en sus tradiciones socioculturales y su especial
relacion con territorios y recursos ancestrales.

El articulo 11 del Pacto Internacional de los Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales (ONU 1966) establece que los Estados parte en el presente recono-
cen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia,
incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de
las condiciones de existencia. Asimismo, la obligacion de velar que toda perso-
na este protegida sobre el hambre, adoptando politicas publicas encaminadas al
cumplimiento de dichos objetivos y estableciendo convenios internacionales para
ejecutar programas estatales en esta area mediante la cooperacion.

La Declaracion de Atitlan —Consulta de los Pueblos Indigenas sobre el De-
recho a la Alimentacion— realizada en Guatemala en el afio 2002 se acuerda
entre los 28 paises participantes: que el contenido del derecho a la alimentacion
de los Pueblos Indigenas es colectivo y esta basado en nuestra relacion especial
espiritual con la Madre Tierra. Nuestras tierras y territorios, el medio ambiente
y los recursos naturales que proveen nuestra alimentacion tradicional. Subra-
yando que las medidas de subsistencia de los Pueblos Indigenas nutren nuestras
culturas, idiomas, vida social, cosmovision y especialmente nuestra relacion
con la Madre Tierra.

El ejercicio efectivo del derecho de los pueblos indigenas a la alimentacion
depende de su acceso a los recursos naturales de sus tierras ancestrales y su con-
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trol de ellos, por cuanto con frecuencia se alimentan mediante el cultivo de esas
tierras o la recoleccion de alimentos, la pesca, la caza o la pequefia ganaderia.

La confiscacion de tierras sin el libre consentimiento, previo e informado, de
los pueblos indigenas interesados y la falta de reconocimiento juridico de las for-
mas indigenas de propiedad de la tierra constituyen serios obstaculos al ejercicio
efectivo del derecho a la alimentacion.

Por lo tanto, es importante otorgar a los pueblos indigenas el titulo legal so-
bre sus tierras ancestrales. Segin el Convenio N° 169 (OIT 1989), relativo a los
pueblos indigenas y tribales en los paises independientes, “los gobiernos deberdn
tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tierras que los pue-
blos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccion efectiva de
sus derechos de propiedad y posesion” (art. 14. 2).

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos in-
digenas (ONU 2007) también afirma que los pueblos indigenas tienen derecho a
usar y desarrollar las tierras que poseen en razén de su propiedad tradicional (art.
26) y que los Estados deben reconocer debidamente los sistemas de tenencia de
la tierra de los pueblos indigenas (art. 27).

Las Directrices del derecho a la alimentacion de la FAO (2007) sugieren que
los Estados deben adoptar medidas para “impedir la erosion y asegurar la conser-
vacion y la utilizacioén sostenible de los recursos genéticos para la alimentacion
y la agricultura”, incluida la proteccion de los conocimientos tradicionales y la
participacion equitativa en el reparto de los beneficios mediante la participacion
de las comunidades locales e indigenas en la adopcion de decisiones nacionales
al respecto (Directriz 8).

En la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
indigenas (ONU 2007) se reconoce también el derecho de los pueblos indigenas
a mantener, controlar, proteger y desarrollar las manifestaciones de sus ciencias,
tecnologias y culturas, incluidos los recursos genéticos, las semillas y el conoci-
miento de las propiedades de la fauna y la flora (art. 31).

La Ley Marco de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Honduras (Ley
25 2011) establece el marco normativo para estructurar, armonizar y coordinar
acciones de Seguridad Alimentaria y Nutricional que contribuyan al mejoramien-
to de la calidad de vida de la poblacion hondurena, con prioridad a los grupos
mas vulnerables. Es una politica de Estado de Prioridad Nacional, con enfoque
integral, en el marco de los objetivos y metas del Plan de Nacioén y Vision del
Pais que promueven el desarrollo nacional, mediante la ejecucion de estrategias
nacionales, sectoriales y regionales.

De acuerdo con las Naciones Unidas, a través del alto Comisionado sobre
Derechos Humanos, las obligaciones de los Estados respecto de los derechos
econdmicos, sociales y culturales se expresan de manera diferente segun los tra-
tados. Por ejemplo, en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
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y Culturales (ONU 1966) se dispone que los Estados han de “adoptar medidas”
hasta el maximo de los recursos de que dispongan para lograr progresivamente la
plena efectividad de los derechos econdmicos, sociales y culturales.

La obligacion especifica consiste en un desarrollo progresivo del derecho a la
alimentacion, es decir, adoptar providencias y brindar los medios y elementos nece-
sarios para responder a las exigencias de efectividad del derecho a la alimentacion.

4.3.3 Jurisprudencia en relacion al Derecho a
la Alimentacién de los pueblos indigenas

El presente apartado tiene como objeto el analisis de los casos jurispruden-
ciales de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) y demas
Cortes de DDHH, en relacion con el Derecho a la Alimentacion de los pueblos
indigenas. Su estudio esta enfocado en el abordaje del principio del Derecho In-
ternacional —Jurisprudencia— que se encarga de los analisis de resoluciones rela-
cionados con un tema determinado; en este caso sera con el derecho a la alimen-
tacion de los Buzos lisiados de la Mosquitia hondurefia.

En su Jurisprudencia la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos ha formulado algunas consideraciones generales acerca de
la forma en que deben ser interpretados los derechos y libertades
contenidos en la Convencion Americana de Derechos Humanos
cuando estamos ante un caso relativo a pueblos indigenas o triba-
les. Estas consideraciones dicen relacion con los principios de igual
y no discriminacion y el impacto de la identidad cultural en proceso
interpretativo (CIDH 2018).

Es por ello que, en este apartado se estudia y analizan los casos jurispruden-
ciales de la Corte IDH, para lo cual, se recurre a las resoluciones constitucionales
de otros paises y Cortes continentales, para analizar el tema con el fin de obte-
ner una vision mas amplia y a la vez, establecer comparaciones entre ambas. El
derecho a la alimentacion debe ser estudiado de una manera transversal ya que
trae consigo de manera implicita otros derechos de vital importancia para el desa-
rrollo de los pueblos indigenas que habitan en nuestro y de manera especial, los
Misquitos, con la problematica enfrentada de los buzos lisiados.

4.3.4 Jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos

4.3.4.1 Caso Comunidad Indigena Yakye Axa Vs. Paraguay.
Fondo Reparaciones y Costas. Sentencia 17 de junio de 2005.

Estado demandado: Paraguay.

Sumilla: El caso se refiere a la responsabilidad internacional del Estado por
no haber garantizado el derecho de propiedad ancestral de la Comunidad Yakye
Axa, lo cual gener6é numerosas afectaciones a sus miembros.
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Pronunciamiento de la Corte

51. Debido a que el presente caso trata sobre los derechos
de los miembros de una comunidad indigena, la Corte conside-
ra oportuno recordar que, de conformidad con los articulos 24
(Igualdad ante la Ley) y 1.1 (Obligacion de Respetar los Dere-
chos) de la Convencion Americana, los Estados deben garanti-
zar, en condiciones de igualdad, el pleno ejercicio y goce de los
derechos de estas personas que estan sujetas a su jurisdiccion.
Sin embargo, hay que resaltar que, para garantizar efectivamente
estos derechos, al interpretar y aplicar su normativa interna, los
Estados deben tomar en consideracion las caracteristicas propias
que diferencian a los miembros de los pueblos indigenas de la po-
blacion en general y que conforman su identidad cultural. El mis-
mo razonamiento debe aplicar la Corte, como en efecto lo hara en
el presente caso, para valorar el alcance y el contenido de los ar-
ticulos de la Convencion Americana, cuya violacion la Comision y
los representantes imputan al Estado.

63. En lo que respecta a pueblos indigenas, es indispensable que
los Estados otorguen una proteccion efectiva que tome en cuenta sus
particularidades propias, sus caracteristicas economicas y sociales,
asi como su situacion de especial vulnerabilidad, su derecho con-
suetudinario, valores, usos y costumbres [...].

165. Estas condiciones impactan negativamente en la debida
nutricion de los miembros de la Comunidad que se encuentran en
este asentamiento [...]. A ello se suma, tal como ha sido probado
en el presente caso [...], las especiales deficiencias en la educacion
que reciben los nifios y la inaccesibilidad fisica y economica a la
atencion de salud en la que se encuentran los miembros de la Co-
munidad.

166. Al respecto, el Comité de Derechos Economicos, Sociales
v Culturales de las Naciones Unidas en su Observacion General 14
sobre el derecho al disfrute del mas alto nivel posible de salud senia-
16 que los pueblos indigenas tienen derecho a medidas especificas
que les permitan mejorar su acceso a los servicios de salud y a las
atenciones de la salud.

4.3.4.2 Caso Comunidad Indigena Xakmok Kasek
Vs. Paraguay. Fondo reparaciones y costas.
Sentencia del 24 de agosto de 2010.

Sumilla: El caso se refiere a la responsabilidad internacional del Estado por
no haber garantizado el derecho de propiedad ancestral de los miembros de la Co-
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munidad Indigena Xakmok Kasek del Pueblo Enxet-Lengua, lo cual ha generado
una amenaza a su supervivencia.

Pronunciamiento de la Corte

198. El Tribunal no desconoce que en cumplimiento del Decreto
No. 1830 el Estado ha realizado al menos ocho entregas de alimen-
tos entre los meses de mayo y noviembre de 2009 y entre febrero y
marzo de 2010, y que en cada una se suministraron a los miembros
de la Comunidad kits con raciones de alimentos. Sin embargo, la
Corte debe valorar la accesibilidad, disponibilidad y sostenibilidad
de la alimentacion otorgada a los miembros de la Comunidad y de-
terminar si la asistencia brindada satisface los requerimientos bdsi-
cos de una alimentacion adecuada.

199. Al respecto, el Estado indico que “se ha previsto que el
kit de alimentos de 47 kilos alcance un mes, entregandose un kit
por familia”. No obstante, la entrega de los alimentos es incon-
sistente, las raciones alimentarias suministradas tienen deficien-
cias nutricionales, la mayoria de los miembros de la Comunidad
consumen un solo alimento al dia, basicamente arroz o fideo, y
solo raras veces es complementado “con frutas, batata, pescado
o carne producto de la caza”. En este aspecto son concluyentes el
informe referido a la salubridad en la Comunidad, que revelo en
2007 que el “17.9% de la muestra (edades entre 2 a 10 aiios) pre-
sentaron cierto grado de severidad de bajo peso”, y lo declarado
por el perito Pablo Balmaceda respecto a que la mala nutricion
se evidencia “por la baja estatura”. En el mismo sentido, las pre-
suntas victimas declararon que, si bien es cierto que el Estado
ha brindado algunos alimentos, “no es a menudo que reciben los
viveres” e indicaron que “la alimentacion no es adecuada” y que
“hay poca alimentacion”.

202. Consecuentemente, a pesar de lo demostrado por el Esta-
do, no se evidencia que con la asistencia brindada se hayan supe-
rado las necesidades nutricionales que, con anterioridad al Decreto
No. 1830 [...] existian.

4.3.5 Jurisprudencia de otras Cortes de Derechos Humanos

Como preludio, en el estudio de las jurisprudencias de las diferentes Cor-
tes de Derechos Humanos y Resoluciones Constitucionales en esta materia y de
manera concisa del derecho a la alimentacion, los pueblos indigenas estin prote-
gidos por una amplia gama de instrumentos internacionales encargados de velar
por el respeto y cumplimiento de sus derechos, por tal razon, los Estados deben
crear las medidas y politicas apropiadas en su derecho interno para garantizar su
desarrollo integral como tal.
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Las violaciones de los derechos econdomicos, sociales y culturales fueron de-
finidas por las Directrices de Maastricht, segtin las cuales: Al igual que los dere-
chos civiles y politicos, conforme al derecho internacional, el incumplimiento de
un Estado Parte con una obligacion relativa a los derechos economicos, sociales
y culturales adquirida por medio de un tratado constituye una violacion de dicho
tratado.

Su justiciabilidad es, por lo tanto, dificilmente discutible, lo que fue confir-
mado por la jurisprudencia tanto a nivel nacional como internacional. En el caso
Khosa & Others v Minister of Social Development, la Corte Constitucional de
Sudafrica llegod a la conclusion de que la legislacion sobre la asistencia social,
que preveia que solo los ciudadanos sudafricanos tenian derecho a los beneficios
sociales, violaba la obligacion de no discriminacion.

El Comité de Derechos Humanos determin6 ademads en varios casos que el
articulo 26 del PIDCP —el cual prevé que todas las personas son iguales frente a
la ley y tienen derecho sin discriminacion a una proteccion igual de la ley— puede
ser violado por leyes discriminatorias que afectan la realizacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales.

Ella es de aplicacion inmediata y no trae consigo ninguin gasto presupuestario
particular. Su justiciabilidad también es dificilmente discutible, lo que fue con-
firmado por la jurisprudencia a nivel regional y nacional. En el caso Ogoni vs. El
Estado de Nigeria; la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos
(denominada COMADHP), determina que dicho Estado viola el derecho a la Ali-
mentacion de las comunidades que se encuentran en Ogoni por haber destruido
las bases de produccion de dicho pueblo.

Para la COMADHP: El derecho a la alimentacién exige que el gobierno nige-
riano no destruya ni contamine las fuentes de alimentacion. (...) El gobierno des-
truyo las fuentes de alimentacion por medio de agentes de seguridad y compaiias
petroleras estatales (...) y, por medio del terror, cre6 serios obstaculos para que
las comunidades Ogoni se procuraran la alimentacion. (...) El gobierno nigeriano
(...) cometio, por consiguiente, una violacion del derecho a la alimentacion de los
Ogoni. En ese caso, la COMADHP identifico varias medidas que el gobierno de-
beria tomar para corregir la violacién del derecho a la alimentacion, incluyendo
el pago de una compensacion y la limpieza de las tierras y rios contaminados o
damnificados.

La Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos concluyo en
el caso Ogoni Vs. Nigeria: que existia claramente una violacion en la proteccion
del derecho a la alimentacion del pueblo Ogoni contra las actividades realizadas
de una empresa nacional petrolera y por la empresa Shell. El gobierno no deberia
de permitir que los entes privados destruyan las fuentes de obtencion de alimen-
tos ni que estas destruyan los recursos naturales de un pais y asi evitar que estos
provean de alimento a las personas que habitan dicha region.
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De acuerdo con esta jurisprudencia, hay por lo menos tres formas de controlar
la realizacion del derecho a la alimentacion respetando al mismo tiempo la esfera
de competencia de los poderes politicos nacionales. En primer lugar, es legitimo
que un 6rgano judicial o casi judicial proteja el nicleo duro del derecho a la ali-
mentacion, es decir, que garantice la proteccion del derecho fundamental de estar
protegido contra el hambre, sin importar la cantidad de recursos que estén dispo-
nibles o el comportamiento de los poderes politicos. En segundo lugar, si los po-
deres politicos adoptan medidas para hacer cumplir el derecho a la alimentacion,
es legitimo ejercer control sobre la implementacion de dichas medidas. En tercer
lugar, tienen la posibilidad de controlar el cardcter apropiado/razonable de esas
medidas, ya que, al adoptar el PIDESC, los poderes politicos se comprometieron
a tomar medidas apropiadas para hacer cumplir el derecho a la alimentacion.

En el caso People’s Union for Civil Liberties —El caso ha sido significativo no
solamente como catalizador de un movimiento nacional por la implementacion
de diversos planes de alimentacion, sino también como tema de debate del mo-
vimiento global por el derecho a la alimentacion y de trabajos de investigacion
relacionados—. Esto se debe especialmente a que son muy escasos los casos de
demandas judiciales referidas al derecho a la alimentacion-, la Corte Suprema de
la India siguidé un razonamiento similar para proteger el derecho a la alimentacion
de varias comunidades afectadas por el hambre en el Estado de Rajastan. Dichas
comunidades vivian a tan solo algunos kilometros de depositos de alimento dis-
ponible, programas gubernamentales preveian que ellas debian tener acceso, pero
estas reservas, que no eran utilizadas, estaban siendo comidas por los ratones. En
respuesta a la solicitud enviada por la ONG People’s Union for Civil Liberties,
la Corte Suprema tom¢ varias decenas de decisiones provisionales desde 2001
en las cuales exige que los gobiernos de los Estados de la India implementen los
programas de distribucion de alimentacion que fueron elaborados por parte del
gobierno nacional.

La Corte Suprema ordeno a los gobiernos que identificaran a las personas que
tenian derecho a raciones de alimentos en virtud de programas de asistencia ya
existentes y ordeno la implementacion concreta de estos programas, transforman-
do a los beneficiarios en titulares de derechos justiciables.

La Corte Suprema de la India siguidé un razonamiento similar en el caso
People’s Union for Civil Liberties en el cual ella orden6 la modificacion de por
lo menos dos programas elaborados por parte de los poderes politicos, los cuales
no satisfacian de forma razonable “las necesidades” de los mas vulnerables. Ella
ordené en particular que el programa de las meriendas escolares para los nifios
garantizara un refrigerio caliente para todos los nifios matriculados en la escuela
publica, en vez de un refrigerio fria. Y exigié que las poblaciones tribales, que se
encuentran entre las mas vulnerables en la India, fueran incluidas en un programa
de asistencia alimentaria, lo que no estaba previsto por parte del gobierno (CIDH
2018).
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4.3.6 Normativa relativa a la proteccion del
derecho a la alimentacion del pueblo Misquito
de los estados de Honduras y Nicaragua

La Mosquitia esta dividida por la frontera entre la Reptblica de Honduras y
la Republica de Nicaragua y se extiende a lo largo de la costa noreste de estas,
va desde el Cabo Camardn en Honduras hasta la laguna de Perla Negra en Nica-
ragua.

No obstante, aunque poseen un mismo pueblo y una cultura en comun, estos
Estados no comparten una sola legislacion cuyas normas regulen y protejan a la
sociedad misquita debido a la independencia de cada Estado soberano, lo que
conlleva, como es 16gico, un sistema normativo distinto para cada uno de ellos.
No se puede obviar que estos dos Estados deben procurar la garantia de unos mis-
mos derechos en pro de la conservacion y el desarrollo de la comunidad misquita
pues, si bien esta se ve afectada por la division de una frontera, sigue siendo un
mismo pueblo con una cultura Unica, azotada por problemas de sociales, econo-
micos y politicos similares.

Los Estados tienen la obligacion de reconocer y garantizar a sus pobladores
los derechos minimos, es decir, los derechos fundamentales que aseguren su su-
pervivencia y que les permitan llevar una vida digna, como ser, el derecho a la
vida, a la educacion, la salud, la alimentacion, etc. Es entonces en este marco que
los Estados de Honduras y Nicaragua deben asegurar a la poblacion misquita di-
chos derechos y, como en este caso se habla, como fue mencionado anteriormen-
te, de dos ordenamientos juridicos que deben tutelar derechos para una misma
comunidad resulta de un grado significativo de importancia realizar una compa-
racion e identificar las falencias de cada una de estas legislaciones en funcion del
grado de garantia que proporcionan a la comunidad misquita con respecto a estos
derechos y fundamentalmente con respecto al derecho a la alimentacion.

Se debe partir, para llevar a cabo este andlisis, de la norma suprema de cada
uno de estos Estados, es decir la norma constitucional. La constitucion representa
en la mayoria de los ordenamientos juridicos la norma suprema y a ella estan
subordinadas todas las demas normas que constituyen el ordenamiento juridico
de cada Estado.

La Constitucion de la Republica de Honduras (1982) no establece de manera
expresa en ninguno de sus articulos, derechos que protejan directamente a los
pueblos indigenas o la comunidad misquita propiamente, sin embargo en su arti-
culo 59 dispone que “La persona humana es el fin supremo de la sociedad y del
Estado...” por lo que se infiere que estos quedan como cualquier otro ser humano
(ciudadano o extranjero) que radique en Honduras, bajo proteccion del Estado
y se les garantizan los mismos derechos, siendo eso asi, la norma constitucional
también establece en su articulo 65 que “El derecho a la vida es inviolable”, Y
como fin del Estado, que es el ser humano, el bien juridico de mayor importancia
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que debe proteger es la vida, derecho universal que no se limita meramente a pe-
nalizar la comision de cualquier accion que atente contra ella sino que el Estado
se ve obligado a garantizar el acceso al agua, a los alimentos y a los centros de
salud para que pueda conservarse la vida.

El derecho a la alimentacion y los demas derechos directamente relacionados
con la comunidad misquita se presentan de manera implicita en la Constitucion
de Honduras, lo que representa un contraste significativo en relacion con la Cons-
titucion de la Republica de Nicaragua puesto que en esta ultima se realizan a di-
ferencia de la hondurefia fuertes pronunciamientos a cerca de los derechos de los
pueblos indigenas iniciando por su articulo 5, parrafo tercero que reza:

El Estado reconoce la existencia de los pueblos indigenas, que
gozan de los derechos, deberes y garantias consignados en la Cons-
titucion y en especial los de mantener y desarrollar su identidad y
cultura, tener sus propias formas de organizacion social y adminis-
trar sus asuntos locales; asi como mantener las formas comunales
de propiedad de sus tierras y el goce, uso y disfrute de las mismas,
todo de conformidad con la ley. Para las comunidades de la Costa
Atlantica se establece el régimen de autonomia en la presente Cons-
titucion (articulo 5).

Se puede observar que el Estado de Nicaragua esta entonces, taxativamen-
te, reconociendo la existencia de pueblos indigenas y otorgandoles derechos y
deberes, entendiéndose que “las comunidades de la Costa Atlantica” a las que
hace mencion el articulo son varios pueblos, constituidos en su mayoria por la
comunidad Misquita.

El Estado de Nicaragua no se limita inicamente a reconocer la existencia de
pueblos indigenas, sino que, en aras de proporcionarles una mayor proteccion
consigna en el capitulo VI constitucional los “Derechos de las Comunidades de
la Costa Atlantica” que van desde el articulo 89 al 91.

En dichos articulos se les otorga una cierta autonomia a estas comunidades
indigena ya que como se establece en el articulo 89 de la constitucién de Nica-
ragua:

Las comunidades de la Costa Atlantica tienen el derecho de pre-
servary desarrollar su identidad cultural en la unidad nacional; do-
tarse de sus propias formas de organizacion social y administrar sus
asuntos locales conforme a sus tradiciones. El Estado reconoce las
formas comunales de propiedad de las tierras de las comunidades
de la Costa Atlantica. Igualmente reconoce el goce, uso y disfrute de
las aguas y bosques de sus tierras comunales (art. 89).

Infiriendo que estos, entonces, pueden sin mayor interferencia del gobierno
nicaragliense, disponer de sus tierras y organizarse de la manera que mejor les pa-
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rezca, supla sus necesidades o de la que lo han venido haciendo por generaciones
y les permita respetar y conservar sus costumbres, pudiendo también disponer
de todos los recursos naturales que estén a su alcance para su supervivencia y
desarrollo lo que implica poder llevar a cabo labores de agricultura, pesca, etc.
Para tales fines, donde podemos ver reflejado el reconocimiento al derecho de la
alimentacion, teniendo que inferir este aunque sea tacitamente, pues en ninguna
de las dos constituciones, tanto en la de Honduras como en la de Nicaragua se
encuentra consignado este derecho expresamente y mucho menos con respecto a
la comunidad Misquita.

Sin embargo, no es la inica proteccion que estas normas constitucionales
ofrecen a las comunidades indigenas ya que en ambas constituciones se pueden
encontrar articulos referidos a la adopcion y ratificacion de tratados o convenios
internacionales en materia de derechos humanos con el fin de garantizar a los ciu-
dadanos todos los derechos que la norma constitucional les ofrece y que el Estado
estd obligado a proporcionar y respetar.

En la constitucion de la Republica de Honduras, el articulo 16 dispone que
“...Los tratados internacionales, celebrados por Honduras con otros Estados, una
vez que entren en vigor, forman parte del derecho interno”, asi como en el articu-
lo 46 constitucional de la Republica de Nicaragua que reza asi:

En el territorio nacional toda persona goza de la proteccion es-
tatal y del reconocimiento de los derechos inherentes a la persona
humana, del irrestricto respeto, promocion y proteccion de los dere-
chos humanos y de la plena vigencia de los derechos consignados en
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos; en la Declara-
cion Americana de Derechos y Deberes del Hombre; en el Pacto In-
ternacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales y en el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas, y en la Convencion Americana de Dere-
chos Humanos de la Organizacion de Estados Americanos (art. 46).

Se observa entonces que en ambos ordenamientos juridicos se adoptan nor-
mas internacionales dirigidas a una mayor cobertura y proteccion de derechos.

En relacion con lo mencionado anteriormente, Nicaragua y Honduras efec-
tivamente han adoptado y ratificado un convenio internacional relativo a los de-
rechos en este caso, de los pueblos indigenas, concretamente el Convenio 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), sobre Pueblos Indigenas y
Tribales de 1989, convenio creado tomando en consideracion lo establecido en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos, del Pacto Internacional de De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, todos instrumentos considerados por Honduras y Nicaragua
como integrantes de sus ordenamientos juridicos como vinculantes para la impar-
ticidon de justicia.

105



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

El convenio 169 de la OIT (1989) vela por todos los pueblos indigenas y
tribales cuyas condiciones econdmicas, politicas y sociales no son iguales a las
de los demés ciudadanos de los Estados independientes. Dicho convenio hace
responsable a los Estados de la implementacion de medidas que promuevan la
efectividad de los derechos econdmicos, politicos y sociales de estos pueblos,
siendo este el caso de la comunidad Misquita, siempre procurando el respeto de
sus costumbres y su identidad social; en su articulo 4 numeral 1, este convenio
establece que “Deberan adoptarse las medidas especiales que se precisen para
salvaguardar las personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, las culturas y el
medio ambiente de los pueblos interesados”, lo que complementa la mencion que
hace el mismo relativo a las medidas que se deben tomar para garantizar los dere-
chos de esta comunidad indigena, sobre todo lo concerniente a tomar las medidas
para salvaguardar a las personas, es decir, preservar su existencia y de manera
digna, por lo que los Estados deberan de hacer todo lo que tengan en sus manos
para lograr este cometido, en el que viene a ser de mucha importancia brindarles
los medios para que puedan en un primer lugar preservar sus vidas a través de
una alimentacion digna, pues, si desde un inicio no cuentan con los medios para
producir u obtener cualquier otra forma sus alimentos, se corre el riesgo de dejar
a un lado esta obligacion de salvaguardar la vida de los miembros de esta comu-
nidad misquita, que es la falta en la que ambos Estados, tanto Honduras como
Nicaragua han venido incurriendo en los tltimos afios pues no han proporcionado
los medios tanto materiales (entendiéndose por estos los instrumentos de trabajo
adecuados) como educativos (capacitaciones necesarias a cerca de las medidas
de seguridad) para llevar a cabo cualquier trabajo, en este caso actividades como
la pesca , recoleccion de camarones y langosta que son las actividades que aparte
de la agricultura son explotadas por el pueblo misquito en ambos paises para
sobrevivir.

El convenio también establece que “Deberan adoptarse, con la participacion
y cooperacion de los pueblos interesados, medidas encaminadas a allanar las difi-
cultades que experimenten dichos pueblos al afrontar nuevas condiciones de vida
y de trabajo” (articulo 5 literal c). Este se adapta al caso concreto de la problema-
tica misquita respecto a la situacion de los miembros de su comunidad que se de-
dican al buceo para la extraccion de langostas , actividad que constituye en gran
medida su fuente de ingresos y por tanto su medio para obtener alimentos y que
se han visto impedidos para seguirla ejecutando al menos de forma segura debido
a que cada vez se han tenido que sumergir mas en las profundidades del océano
para obtener la langosta lo que ha traido consecuencias nefastas en la salud de los
buzos, por lo que ninguno de los Estados en cuestién ha asumido la responsabili-
dad que, de acuerdo con su norma constitucional y con los convenios internacio-
nales que suscrivieron, como el Convenio 169 de la OIT (1989), estan obligados a
asumir, lo que ha resultado en denuncias interpuestas por la comunidad Misquita
ante organismos internacionales como la Comision Interamericana de los Dere-
chos Humanos acerca de las violaciones de derechos de las que han venido siendo
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victimas. Cabe mencionar que dicha denuncia fue promovida por la comunidad
misquita que radica en Honduras. En Nicaragua, a pesar de que existen muchos
otros casos de buzos lisiados y violaciones del derecho a la alimentacion por la
misma causa, solo se ha presentado una ola de reclamos contra las empresas y el
gobierno que, por desgracia, no se han materializado en denuncias de importancia
ante un organismo internacional.

4.4 Conclusiones

El carécter progresivo de los derechos humanos se ve violentado en el caso
del derecho a la alimentacion de los buzos lisiados de la Mosquitia hondurefia,
ya que el Estado de Honduras no ha ejecutado los mecanismos pertinentes que
den cumplimiento a los derechos y libertades fundamentales de los hondurefios
contenidos en la parte dogmatica de la Constitucion Politica de 1982 y en las dis-
posiciones de los tratados internacionales en materia alimentaria. Por consiguien-
te, viola el bien juridico mas protegido y de mayor valor en todo ordenamiento
juridico a nivel mundial, es decir, el derecho a la vida.

El Estado de Honduras, en atencion al caso Opario Lemoth Morris y Otros
(Buzos Misquitos) interpuesto ante La Comision Interamericana de Derechos
Humanos, viola de manera clara el debido proceso en los tribunales hondurefios,
al no dar el seguimiento y la importancia que merece por ser un caso que atiende
a una problematica nacional. A la vez, se evidencia el incumplimiento del Estado
de velar por los derechos laborales de dicho pueblo al no supervisar las condicio-
nes de trabajo de estos.

El Estado de Honduras, mediante la gobernabilidad institucional y ante el
actuar persistente del pueblo Misquito, ha iniciado una serie de programas esta-
tales para hacer frente a esta problematica entre la que se encuentra el Plan de
desarrollo de la Mosquitia 2014 y la Alianza para el desarrollo de la Mosquitia.
En conjunto con entidades internacionales como la Cooperacion Alemana, la
Cooperacion suiza, entre otras, representantes del pueblo misquito y represen-
tantes del poder ejecutivo han llevado a solventar de manera parcial dicha pro-
blematica.

Atendiendo al acuerdo declarativo entre el Estado de Honduras y el caso
Opario Lemoth Morris y otros (Buzos Misquitos) se procede a la creacion de una
serie de responsabilidades del Estado, que se materializan en 20 puntos dirigidos
al desarrollo econdmico y social de la comunidad misquita, de los cuales en su
mayoria se han cumplido inicamente de manera parcial.

La legislacion nacional en relacion con los pueblos indigenas y sus derechos
es sumamente limitada ya que en su articulado no hace mencién alguna de mane-
ra expresa a estos, siendo en su mayoria instrumentos de caracter internacional a
los que el Estado esta suscrito, los que se utilizan para la defensa y cumplimiento
de las garantias de estos pueblos.
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4.5 Recomendaciones

El Estado de Honduras debe hacer un estudio respectivo de su ordenamiento
juridico interno y de los tratados internacionales de los cuales forma parte y ha
ratificado en materia de derechos humanos en atencién a los pueblos indigenas,
para asegurar el respeto y cumplimiento de los mismos de manera permanente y
atendiendo a sus particularidades.

De manera urgente, se requiere el debate en el poder legislativo en materia de
derecho a la alimentacion especificamente de los pueblos indigenas y en especial
del pueblo misquito, que debera ser vinculante y debera atender la problematica
como tal y dar cumplimiento a tratados internacionales y derecho interno en esta
materia, atendiendo de manera primordial la Ley marco derecho a la alimenta-
cion, seguridad y soberania alimentaria de la FAO.

El Estado de Honduras mediante la institucionalidad gubernamental y
atendiendo la problematica de los buzos lisiados de la Mosquitia hondurena
debera realizar las investigaciones pertinentes para efectuar los cambios en
los modos de produccion de dicho pueblo —de la pesca a la agricultura— para
crear los mecanismos pertinentes que permitan la preparacion y la transicion
de dichos modos de produccion de manera que estos cambios no atenten con
su cosmovision.

En atencion a la pesca de langosta, el Estado debera crear una entidad es-
pecializada dependiente de la Secretaria de Trabajo encargada de crear, velar y
hacer cumplir las politicas laborales en esta area de ejecucion propia de la Mos-
quitia hondurena, la que debera de ser sede de la misma.

El Estado de Honduras debe considerar y proponerse seriamente la constitu-
cion de tribunales especiales que versen Unicamente sobre temas en materia de
derechos de los pueblos indigenas, pues esto permitiria una forma mas eficiente
de resolver los conflictos existentes relacionados con esta materia, asi como la
transformacion del Estado de Honduras en un Estado verdaderamente garante de
derechos humanos y garantias para estos pueblos.
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5. Implementacion e impacto
de regulaciones de etiquetado
frontal en Chile y México
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5.1 Introduccion

El derecho a una alimentacién adecuada entendido como el “derecho a ali-
mentarse dignamente™ conlleva deberes para la erradicacion del hambre y la
garantia de acceso a alimentos “sanos y nutritivos” (FAO 1996), motivo por el
cual las Directrices Voluntarias en apoyo a la realizacion progresiva del derecho
a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacio-
nal elaboradas por la Organizacién de Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO 2005) llaman a los Estados a tomar medidas “destinadas a
evitar el consumo excesivo y no equilibrado de alimentos, que puede conducir
a la malnutricidn, a la obesidad y a enfermedades degenerativas.” En la tltima
década, diversos paises de América Latina se han tomado en serio esta exhorta-
cion de la FAO y han puesto en marcha programas y politicas para promover la
alimentacion saludable y combatir el aumento de peso de la poblacion, medidas
necesarias para honrar el derecho a la alimentacion en sus distintas dimensiones.

En el marco de una investigacion en curso sobre la regulacion de bebidas
azucaradas®', hemos detectado un total de 53 episodios regulatorios de iniciativa
publica y privada adoptados en 14 paises de América Latina cuyo objetivo es
abordar el sobrepeso y la obesidad®. Entre los paises estudiados, México y Chile
se destacan por los notables esfuerzos realizados para mejorar los hdbitos alimen-
tarios de la poblacion a través de politicas innovadoras que resultan de avanzada

47  Autora principal del trabajo, Ayudante de Docente y Asistente de Investigacion; contacto: vcastagnari@
utdt.edu

48 Asesora en investigacion, Profesora Visitante.

49  Coordinadora, Profesora Asociada.

50 Tal como lo define la FAO en su pagina web http://www.fao.org/human-right-to-food/es/

51 Las bebidas azucaradas son consideradas una de las principales fuentes de “calorias vacias” que contri-
buyen al aumento de peso, por lo cual la reduccion de su consumo cobra especial relevancia en la lucha
contra la obesidad.

52 Valentina Castagnari, Paola Bergallo, Ratll Mejia y Alicia Fernandez (2017, mimeo).
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incluso a nivel mundial. El abordaje integral y la multiplicidad de acciones contra
la obesidad que han adoptado ambos paises los ha convertido en casos interesan-
tes para el estudio en profundidad, trabajo que han encarado diversos proyectos
con resultados incipientes pero atin poco centrados en el proceso de implemen-
tacion de las nuevas politicas y sus impactos.> Frente a ese contexto, el presente
trabajo ofrece una exploracion comparada de las nuevas regulaciones sobre eti-
quetado frontal de alimentos y bebidas poniendo el lente tanto en el contenido de
las normas como en los desafios de su puesta en practica y sus impactos. Pensa-
mos que comprender en més profundidad la experiencia de los dos paises que han
mostrado mayor compromiso con el combate de la malnutricion sera de utilidad
para otras naciones de la region que emprenden la toma de decisiones similares y
pueden enriquecerse de la observacion de iniciativas mas avanzadas.

Como objetivos especificos nuestro trabajo se propuso, en primer lugar, ob-
servar similitudes y diferencias de las normas aprobadas en cuanto al rotulado de
alimentos, las autoridades que las sancionaron y los modelos regulatorios adopta-
dos. Ademas, nuestra investigacion se completd con una observacion del proceso
de implementacion para lo cual indagamos sobre las acciones llevadas adelante,
el montaje de mecanismos de monitoreo, el surgimiento de conflictos y reaccio-
nes de resistencia. Finalmente, analizamos los impactos directos de las nuevas
regulaciones asi como sus efectos indirectos o simbdlicos en esta primera etapa
de su puesta en marcha. El resto de este trabajo presenta los resultados de nuestra
indagacion siguiendo cada uno de estos objetivos: a) la comparacion del texto de
las nuevas regulaciones (Parte I); b) el analisis del proceso de implementacion
(Parte II); y c) el estudio de los impactos directos e indirectos de las nuevas ini-
ciativas (Parte III). Una breve conclusion cierra el trabajo.

Desde el punto de vista metodolégico, nuestra investigacion se basa en tres
tipos de fuentes de datos. Para comenzar, sistematizamos las nuevas regulaciones
aplicables en cada pais y comparamos las opciones de rotulado disponibles en
base a una matriz de criterios sobre el contenido de las normas y las reglas para
su monitoreo y sancion. Para observar la implementacion y los impactos de las
nuevas regulaciones recopilamos luego una serie de fuentes secundarias que ana-
lizan las politicas adoptadas en ambos paises. Ademads, llevamos adelante una ob-
servacion sistematica de la cobertura periodistica en 324 notas publicadas en los
principales diarios de Chile y México segun se detalla en el Anexo al final de este
trabajo. Para Chile realizamos un analisis de contenido de 239 notas periodisticas
publicadas en “El Mercurio” y “La Tercera” y en México nuestro relevamiento
se enfoco en 85 publicaciones en “El Universal” y “La Jornada”. Nuestra indaga-
cion comprendio las notas publicadas dos afios antes de la sancién de las nuevas
reglas de etiquetado hasta el final del primer semestre de 2017,

53 Véase, por ejemplo, Corvalan et al. 2013; Moise et al. 2011; Palmeros Exsome, Hurtado Capetillo y Torres
Flores 2016; Barquera, Campos y Rivera 2013; Batis et al. 2016; Colchero et. al 2017; Salinas 2013; y
Bergallo y Castagnari (mimeo 2017).

54 Véase Anexo 1 para una descripcion detallada de la metodologia.
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5.1.1 Nuevas normas de rotulado de alimentos
y bebidas: Una perspectiva comparada

Tanto Chile como México han implementado politicas contra la obesidad,
el sobrepeso y las enfermedades cronicas no transmisibles asociadas a ellas (en
adelante, las ECNT) con un abordaje global que pretende atacar el problema de
manera integral. Mientras Chile ha sancionado una ley marco, México ha imple-
mentado una variedad de politicas legislativas y ejecutivas. Aunque con matices
e intensidades diversas, ambos paises han desarrollado politicas relacionadas con
a) la restriccion en la comercializacion de alimentos y bebidas poco saludables en
las escuelas; b) la limitacion de la publicidad dirigida a menores, c) el etiquetado
frontal de alimentos y bebidas; y d) los impuestos para desincentivar la compra
de productos no saludables. El Anexo II ofrece un detalle de las principales regu-
laciones en este sentido.

En el afio 2012, Chile dict6 la Ley 20.606 sobre etiquetado frontal de alimen-
tos y bebidas, conocida como la “Ley de etiquetado.” La nueva ley fue regulada a
través de un decreto reglamentario dictado en 2013 durante el gobierno de Pifiera.
Esta primera regulacion recibi6 fuertes cuestionamientos que llevaron a su dero-
gacion (antes de la entrada en vigor) durante la administracion de Bachelet que
lo consider6 contrario al espiritu de la norma (Araya 2013). Entonces, un nuevo
Decreto reglamentario (Dec.13/2015) fij6 los parametros legales y el formato del
etiquetado, determinando que los alimentos y bebidas que excedieran los limites
legales de energia, sodio, azucares totales o grasas saturadas debian llevar un ro-
tulo frontal del estilo de un simbolo “Pare” negro y blanco a modo de advertencia
para los consumidores. La siguiente Tabla I describe los parametros de etiquetado
establecidos por la Ley 20.606 y, a continuacion, la Figura 1 ilustra el simbolo
adoptado por la nueva normativa chilena.

Figura 5-1. Signos de rotulado frontal chileno

ALTO EN
A|7T0 EN GRASAS
AZUCARES SATURADAS

Ministerio Ministerio
de Salud de Salud

ALTO EN ALTO EN
SODIO CALORIAS

Ministerio Ministerio
de Salud de Salud
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Tabla 5-1. Parametros legales de la Ley 20.606.

Energia Sodio Azucares Grasas
kcall100g mg/100g totales g/100g | saturadas g/100g
Limites en Alimentos sdlidos.
Valores mayores a: 275 400 10 4
Energia Sodio Az(cares totales Grasas saturadas
kcal/100ml mg/100m| 9/100mi 9/100mi
Limites en alimentos liquidos
Valores mayores a: 70 100 5 3

En relacion a los productos que deben llevar el etiquetado identificado arriba,
la legislacion chilena también prohibe: a) la realizacion de publicidad dirigida
a menores de 14 afios en cualquier medio; b) su oferta gratuita a menores de 14
afos; c) la utilizacién de ganchos comerciales (tales como: juguetes, accesorios,
adhesivos, incentivos u otros similares); y d) la extension, comercializacion, pro-
mocion o publicidad dentro de establecimientos educativos de educacion parvu-
laria, basica o media. Asimismo, la publicidad de estos alimentos debe llevar un
mensaje que promueva habitos de vida saludables.

La legislacion mexicana, por su parte, establecio otro disefio para el etique-
tado frontal obligatorio de alimentos y bebidas pre-envasados. El pais adopt6é un
sistema de Guias Diarias de Alimentacion (en adelante, “GDA”), que indica la
cantidad de grasas saturadas, otras grasas, azucares totales, sodio y energia que
contiene una porcion y su relacion porcentual con las necesidades diarias de una
persona con una dieta promedio. La siguiente Figura 2 muestra el disefio del ro-
tulado adoptado por este pais con un sistema de iconos.

Figura 5-2: Disefio de rotulado frontal mexicano. Debajo de los
iconos debe indicarse el “% de los nutrimentos diarios”

Grasa Azticares Energia
saturada totales

Cal/kcal Calfkcal

Cal/keal

Las normas de ambos paises pueden compararse siguiendo la clasificacion de
Garsetti y otros (2007) segun los esquemas de perfiles de nutrientes> que varian
en cinco dimensiones:

55 Definidos por Garsetti et. al como la disciplina que se propone clasificar los alimentos segun su composi-
cion nutricional.
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1. El uso de categorias de alimentos: la posibilidad de tener los mismos
criterios nutricionales para todos los alimentos o establecer criterios es-
pecificos para categorias de alimentos.

2. La seleccion de nutrientes a clasificar, pudiendo ser nutrientes “posi-
tivos” (es decir, aquellos que son buenos para la salud) o “negativos”
(aquellos que son dafinos).

3. Lajustificacion teorica o razonamiento detras de la normativa.

4. El uso de los valores de corte, es decir, la posibilidad de utilizar valores
umbral/limite o de otorgar una calificacién a los alimentos segtin su com-
posicion nutricional.

5. Los valores de referencia utilizados, que responde a la porcion para la
cual el valor umbral es utilizado.

En base a estos criterios, se puede observar que ambas legislaciones clasifican
los alimentos en base a alimentos “negativos” (azucar, grasas saturadas, sodio y
energia), aunque la normativa mexicana ofrece, ademas, la posibilidad de recibir
un distintivo nutrimental positivo si los alimentos cumplen ciertas caracteristicas
nutricionales (Acuerdo por el que se emiten los lineamientos a que se refiere el
articulo 25 del Reglamento de Control Sanitario de Productos y Servicios (...),
15 de abril de 2014, Art. 16). Asimismo, ninguna utiliza categorias de alimentos
(la ley chilena solo diferencia entre alimentos liquidos y s6lidos).

No obstante, el sistema de etiquetado difiere en las otras dimensiones. La
diferencia mas sobresaliente se encuentra en la justificacion tedrica y la finalidad
de las normas.

En Chile, si bien el etiquetado declara tener un objetivo informativo (Minsalud
Chile 2016), también es claramente disuasorio, donde los sellos de advertencia
“permiten distinguir con sélo una mirada aquellos alimentos menos saludables y
preferir los alimentos sin sellos o con menos sellos” (Minsalud Chile 2016). De
hecho, la campafia de concientizacion del Estado recomienda “Prefiera alimentos
con menos sellos y si no tienen, mejor”. En contraste, la normativa mexicana tie-
ne el objetivo de “informar al consumidor sobre el contenido nutrimental y aporte
energético de los alimentos” (COFEPRIS 2015). Esta diferencia tiene algunas
consecuencias practicas como, por ejemplo, el hecho de que la normativa chilena
excluya del etiquetado de advertencia a productos que no tienen grasa, sodio o
azlcar afiadidos, aun si su contenido natural excede los pardmetros legales (como
podria suceder con los frutos secos). La normativa mexicana, por su parte, sim-
plemente cumple el objetivo de informar sobre las condiciones nutricionales de
los productos, por lo cual es irrelevante si los nutrientes son afiadidos artificial-
mente o estan presentes naturalmente en los alimentos. Esto ha generado especial
controversia en relacion al contenido de azucar, ya que, al no distinguir entre
azucares naturales y ailadidos, la norma mexicana utiliza un parametro de niveles
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maximos aceptables en la dieta diaria de 90g, que excede la recomendacion de la
Organizacion Mundial de la Salud -OMS- de 50g.

Asimismo, mientras la legislacion chilena utiliza valores umbral, por enci-
ma de los cuales los alimentos deben ser etiquetados, la normativa mexicana
exige etiquetar todos los productos sin distincidén, indicando la cantidad de cada
nutriente e incluyendo como referencia el porcentaje que el alimento representa
segun las GDA. Este punto ha sido especialmente criticado, ya que la utiliza-
cion de valores de GDA, preferidos generalmente por la industria, suelen resultar
complejos y pocos claros para el consumidor, ademas de no ser Utiles para guiar a
los consumidores a realizar mejores elecciones nutricionales (Barquera, Campos
y Rivera 2013, UNICEF 2016).

Otra diferencia importante entre las legislaciones estudiadas reside en el uso
de valores de referencia. Mientras la ley mexicana utiliza un valor de referen-
cia basado en una porcion, la ley chilena se basa en el contenido de nutrientes
cada 100g/ml de alimento o bebida. La referencia a la porcion tiene la ventaja
de presentar informacion de situaciones reales de consumo, por lo cual puede
resultar mas ilustrativa para el consumidor (Garsetti, y otros 2007). Sin embargo,
requiere legislacion complementaria donde se defina la porcion (lo cual trae mu-
chos inconvenientes) y puede ser engafiosa porque las personas suelen exceder
ampliamente las porciones recomendadas por los productores. Ademas, paquetes
que se perciben como “individuales” suelen contener més de una porcion, por lo
cual un consumidor poco atento puede confundir el envase con la porcion y tener
una percepcion equivocada del valor nutricional de su consumo. Asimismo, el
tamano de las porciones puede variar, informando erroneamente al consumidor.
La normativa mexicana trata de sortear este problema con la diferenciacion en-
tre envases “individuales” y “familiares”, en el cual obligan a los productores a
declarar por la totalidad del envase toda vez que su contenido sea inferior al del
valor de referencia minimo para el envase familiar (aun si es mayor que el tamafio
de la porcion).

Por su parte, la normativa chilena utiliza un valor de referencia de 100g/
ml. Este esquema tiene la ventaja de ser simple y familiar, aparte de permitir
comparaciones entre productos, motivo por el cual es el sistema preferido por la
OPS (OPS 2016). Sin embargo, resulta demasiado generoso con productos que
se consumen en grandes cantidades y demasiado estricto con productos que se
consumen en porciones pequeias (Garsetti, y otros 2007).

A las categorias identificadas por Garsetti y otros podemos agregarles otros
parametros de comparacion segiin se detalla en la siguiente Tabla 2 que incluye
otros detalles relevantes como el mecanismo de entrada en vigencia, la prevision
de dmbitos institucionales de monitoreo y sancion, su disefio y criterios, en su
caso.
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Tabla 5-2. Normas de etiquetado frontal en Chile y México

Chile

México

Ambito de aplicacion

Todo producto alimentario comercializado
en Chile (exceptuando alimentos a granel y
preparaciones culinarias).

Alimentos y bebidas no alcohdlicas pre-
envasadas

Productos envasados excep-

Alimentos a los que no se afiada azucares,

Productos especificamente detallados (véa-

tuados de etiqueta sodio o grasas saturadas. se Decreto Reglamentario)

Estatus de obligatoriedad legal Obligatoria Obligatoria

de la norma

Finalidad declarada Disuasoria Informativa

4Detalla disefio de efiqueta? | Si. Si (pero color y tipografia de etiqueta es a

eleccion del productor).

etiquetado

Tipo de etiqueta Signo “Pare”: advertencia. Globos blancos: informacion.
Valor de referencia 100g / ml. Porcion.
Supuesto de inclusion del Cuando excede valor de referencia. Siempre.

Entrada en vigor

Progresiva (desde 12 hasta 36 meses). Para
pymes plazo mayor.

Un afio después de publicacion de la norma
(luego prorrogado al 30/6/15). Para envases
retornables plazo de 10 afios (con aplicacion
progresiva). Se puede pedir prorroga espe-
cial ante la Cofepris.

¢ Prevé monitoreo explicita-
mente?

Si. Antes de 18 meses. Se evaluara la “imple-
mentacion de estas medidas, la adaptacién
de los procesos tecnoldgicos y el impacto
en las percepciones y las actitudes de los
consumidores’”.

No.

¢ Prevé rotulacion positiva?

No.

Si (distintivo nutrimental). Incorporacion
voluntaria. Lo debe autorizar la Cofepris.

¢ Prevé sancion?

Si.

Si.

Tipo de sancion

Multa, suspensién de la distribucién, retiro,
decomiso, destruccion o desnaturalizacion
(Art. 174, Cddigo Sanitario).

Multa. Ademas, la autoridad sanitaria podra
dictar medidas para corregir las irregula-
ridades (art. 267, Reglamento del Control
Sanitarios de Productos y Servicios).

Responsable del monitoreo

Ministerio de Salud

Secretaria de Salud

5.2 Los nuevos regimenes de rotulado:
El desafio de la implementacion

Desde la aprobacion de las nuevas medidas, Chile y México han puesto en
marcha una serie de esfuerzos oficiales tendientes a concretar la implemen-
tacion de las reglas de etiquetado. En México, para comenzar, la Comision
Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios —Cofepris—° publicoé un
“Manual de etiquetado frontal nutrimental” (COFEPRIS 2014), donde se de-

56 La Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios es una dependencia federal del gobierno
de México, vinculada con el Departamento de Regulacién y Fomento Sanitario de la Secretaria de Salud.
http://www.cofepris.gob.mx
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talla claramente como debe aplicarse la normativa de manera didactica y com-
prensible, asi como las obligaciones de los productores. La Cofepris cred tam-
bién una seccidn especial en su pagina web para facilitar a los consumidores
la comprension del nuevo etiquetado (COFEPRIS 2015). En el mismo sentido,
en la pagina web del Ministerio de Salud de Chile se publicaron diversos docu-
mentos que cumplen una funcion didactica respecto a la nueva normativa (Ley
20.606 2012). Asimismo, la Subsecretaria de Salud Publica chilena publico el
documento “Directriz para la vigilancia y fiscalizacion de la composiciéon nu-
tricional de los alimentos y su publicidad” (Decreto 13/15 2015), que tiene
una funcidén pedagdgica para los inspectores que deben realizar el control de
cumplimiento de la norma.

Nuestra revision de la evidencia sugiere que la nueva normativa chilena ge-
ner6 mayor conflictividad en la fase de inicio de la implementacion de la norma,
en la cual se suscitd un conflicto importante respecto a la fecha a partir de la cual
los alimentos debian comenzar a estar etiquetados. Segun el gobierno, todos los
productos a la venta debian estar etiquetados para la fecha legal de entrada en
vigor de la norma (27 de junio de 2016), mientras que, segun la industria, debia
tenerse en consideracion la fecha de elaboracion (y no de venta). Para esta tltima,
ademas, debian ser etiquetados todos los productos cuya fecha de elaboracion
fuera posterior al 26 de junio de 2017, pero no asi los productos que hubieran
sido elaborados con anterioridad. El gobierno argument6 que el plazo de un afio
dado desde la publicacién de la normativa hasta la fecha de su aplicacion habia
sido suficiente para la adaptacion de los procesos industriales, pero la industria lo
acuso de querer aplicar la ley de forma retroactiva. Finalmente, el Ministerio de
Salud termin6 imponiendo su posicion, y otorgd s6lo una excepcion para produc-
tos que hubieran sido elaborados con anterioridad a la fecha de publicacion del
decreto. Los productos de larga duracion debian adaptarse (y, en su caso, prever)
el nuevo etiquetado. Esta situacion también gener6 un conflicto entre productores
y comercializadores. Dado que la Contraloria determin6 que la responsabilidad
de vender un producto sin etiqueta recaia sobre el comercializador, los supermer-
cadistas se enfrentaron a los productores y fueron acusados de exigir productos
etiquetados aun antes de que la norma estuviera formalmente en vigor (El Mer-
curio 2016).

En Chile se percibe en los medios una preocupacion mayor que en México
por la implementacion de la norma, y frecuentemente se reporta el accionar del
Estado para controlar su aplicacion (inspecciones, fiscalizaciones, apertura de
sumarios, etc.) (La Tercera 2016, El Mercurio 2017). En México, en cambio, los
diarios no dan cuenta del proceso de implementacion de la norma ni de los con-
flictos suscitados en virtud de ella.
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5.2.1 Los impactos directos e indirectos de la
nueva rotulaciéon en perspectiva comparada

Si bien el tiempo de vigencia de las normas analizadas es aun breve para
poder estudiar efectos a largo plazo, nuestro estudio de la cobertura mediatica
sugiere que las nuevas regulaciones han producido un conjunto de impactos que
registramos a continuacion. A fin de observar esas transformaciones proponemos
una matriz que diferencia los impactos indirectos que recaen sobre la visibilidad
mas amplia de la problematica de la malnutricion, los actores y sus alianzas y los
conflictos generados en torno a la nueva regulacion, por un lado, y los impactos
directos que vinculamos a la percepcion de los consumidores y la reformulacion
concreta de los productos por parte de la industria. Si bien estas categorias no
son exhaustivas, permiten observar algunas de las dimensiones mas relevantes de
los efectos que ha producido en ambos paises la adopcion de normativas sobre
rotulado de alimentos.

5.2.2 Efectos indirectos

5.2.2.1 La visibilidad de la problematica
en los medios de comunicacion

La aprobacion de las nuevas normativas generd en México y Chile un au-
mento pronunciado en la cobertura periodistica sobre el tema del etiquetado en
particular y sobre la obesidad y el sobrepeso en general, lo cual sugiere que las
normas han tenido un impacto significativo en la visibilidad de las tematicas en
el debate publico. Tal como se aprecia a continuacion en los Graficos 1 y 2, este
aumento en la visibilidad de la problematica se observa tanto al momento de la
sancion de la norma’” como de su entrada en vigor que fue diferida en el tiempo,®
pero el aumento es mas pronunciado en este tltimo caso. Al revisar los periddicos
de manera agregada, puede verse que en México se duplico el seguimiento perio-
distico de la cuestion del etiquetado. Entre los periddicos analizados también se
nota que el aumento fue mas pronunciado en el diario “El Universal” (que triplico
su cobertura de la cuestion).

En Chile, por su parte, la variabilidad de la cobertura de la tematica es leve
respecto de la fecha de sancion de la norma, pero se duplica la cobertura cuando
se compara la fecha de entrada en vigor del decreto reglamentario. El periddico
“La Tercera” tuvo claramente un interés mayor por el tema en el periodo anali-
zado (lo cubri6 en un total de 101 articulos entre el 26 de junio de 2015 y 2017,
mientras “El Mercurio lo hizo en 66). Sin embargo, el aumento en la cobertura
fue menos pronunciado respecto a la aplicacion de la nueva legislacion (con un
aumento de cerca del 30%). “El mercurio”, por su parte, cubrid el tema casi la
mitad de las veces en términos absolutos, pero su cobertura se duplico luego de
la entrada en vigor de la norma.

57 En Chile el 7 de junio de 2012 y en México el 14 de febrero de 2014.
58 En Chile el 27 de junio de 2016 y en México el 30 de junio de 2015.
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Grafica 5-1. Cantidad de articulos periodisticos en Chile y México
antes y después de la sancion de las normas de etiquetado. (N=77)

Cobertura respecto de la sancion de norma
(N=77)

H Antes HDespués
25

El Universal La Jornada TOTAL MEXICO El Mercurio La Tercera TOTAL CHILE

Grafica 5-2. Cantidad de articulos periodisticos en Chile y México antes
y después de la entrada en vigor de las normas de etiquetado. (N=242)

Cobertura respecto de entrada en vigor de norma
(N=242)
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Dada la variacidon mas pronunciada respecto a la entrada en vigor de las nor-
mas, se opto por realizar todas las comparaciones teniendo en consideracion este
hito, observando un plazo de dos afios antes (AN) y después (DN) de la entrada

en vigor de la norma mexicana y un plazo de un afio respecto a esto mismo en
Chile*.

Observandola en términos absolutos, la cobertura en Chile es mucho mayor.
En México se analizaron un total de 75 articulos en un lapso de 4 afios, mien-
tras que en Chile se analizaron 167 articulos en un periodo de 2. Hay diferentes
posibles explicaciones a este hecho. Por un lado, puede ser el resultado de una
diferencia en las caracteristicas intrinsecas de la cobertura mediatica en cada pais
(lo cual excede el alcance de la presente investigacion). También puede deberse
a una diferencia en el tipo de regulacion elegida por cada pais, ya que mientras
en Chile la regulacion analizada es una ley marco, que cubre aspectos diversos y
tiene consecuencias expansivas, en México la regulacion del etiquetado tan solo

59 No fue posible analizar dos afios en este caso, ya que atin no han transcurrido.
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cubre ese tema especifico, por lo cual el alcance de la norma es menor. Dada la
imposibilidad de determinar las razones reales para la diferencia, las mejores
comparaciones seran intra-pais.

Cuando se analiza el contenido de los articulos relevados se puede observar
que, si bien en México hubo un aumento en la cantidad de piezas periodisticas,
AN la proporcion de articulos que trataban especificamente la cuestion del eti-
quetado frontal de alimentos y bebidas era mayor que DN (Grafica 3). De hecho,
mientras AN casi la mitad de los articulos que mencionaban la palabra “etiqueta-
do” lo hacian en trabajos especificos sobre el tema, DN solo un 20% de las notas
periodisticas cubren el etiquetado de manera especifica. Esto podria indicar que lo
que realmente se increment6 es la conciencia y preocupacion por la problematica
de la obesidad y las ECNT relacionadas a ella, donde el etiquetado se presenta
como s6lo una de las opciones de regulacion. En Chile, la proporcion de noticias
de indole especifica es mayor que en México, lo cual puede estar relacionado con
que la ley chilena, al ser mas mas amplia, engloba mayor cantidad de temas (por
ejemplo, las restricciones a la comercializacion de alimentos en las escuelas o la
publicidad dirigida a nifios). Sin embargo, tanto antes como después de la norma
la proporcidn se mantuvo relativamente constante, por lo cual la norma no parece
haber tenido grandes efectos en ese sentido.

Grafica 5-3. articulos generales y especificos por antes
(AN) y después (DN) de la entrada en vigor de las normas
de etiquetado. México n=75; Chile n=167)

Articulos generales y especificos por pais
(Mex n=75 Chile n=167)

78% 9
72% 63%

58%
42% mAN
. 28% 2% mDN

MEX-GENERAL MEX- ESPECIFICO CHILE- GENERAL CHILE ESPECIFICO

Para observar el nivel de apoyo de las notas periodisticas hacia las politicas
publicas para prevenir la obesidad se dividieron los articulos en cuatro categorias
segun presentaran una posicion predominantemente a) critica de la politica pu-
blica por defecto (es decir, que expresaran una falta de regulacion o la criticaran
por ser demasiado laxa) (C1); b) critica de la politica publica por exceso (es de-
cir, expresaran que la regulacion es demasiado restrictiva) (C2); c) a favor de las
regulaciones (AF); o d) neutral (ya sea que no expresaran una posicion clara o se
expusieran ambos argumentos de manera balanceada) (N).
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Grafica 5-4. Postura de los articulos respecto al
etiquetado/politicas publicas AN y DN.

Apoyo mediiatico AN y DN

ECl WAF mC2 mN

AN MEXICO 50% 29% 4%
DN MEXICO 29% 18% 2%

AN CHILE  EPS 34% 29%

DN CHILE 7 50% 23%

Tal como se aprecia en el Grafico 4, en México AN los medios analizados
eran predominantemente criticos a las politicas publicas existentes, a las que re-
prochaban por ser inexistentes o demasiado laxas en su contenido. Esta posi-
cion se reflejaba en la mitad de los articulos periodisticos, que replicaba en gran
medida los reclamos de la sociedad civil por la falta de un etiquetado frontal
informativo o cuestionaba el modelo elegido por la administracion publica. Sin
embargo, DN, los periddicos suavizaron su critica y el porcentaje de notas criticas
bajé a un tercio. Cabe destacar que este cambio no se debe necesariamente a un
aumento en la deferencia de los medios frente a la politica gubernamental, sino
a un gran aumento en la cantidad de notas neutrales. De hecho, AN casi un 30%
de los articulos manifestaban estar a favor de las politicas gubernamentales AN y
DN este porcentaje bajo al 18%.

En el caso chileno, la entrada en vigor de la norma represent6 un incremento
en la cobertura favorable a ella. Como puede observarse en el Grafico 4, AN la
vision de los medios sobre la norma era balanceada: un tercio de los contenidos
estaba predominantemente a su favor, un tercio en su contra por considerarla de-
masiado estricta y un tercio se mostraba neutral. Estas tendencias se modificaron
DN, donde la mitad de los articulos pasaron a ser favorables a la norma y decrecio
la vision critica por exceso y la vision balanceada.

La evolucion de las tendencias de apoyo es contraria en uno y otro pais.
Mientras en Chile AN los medios eran balanceados en su posicidon (porque se
dividian de manera relativamente equitativa los articulos manifestando las di-
ferentes posturas) y DN se vuelven mas favorables hacia la politica ptblica, en
Meéxico los medios eran mas criticos AN y la entrada en vigencia de la regulacion
los convierte en mas neutrales.

Respecto a la critica mediatica, se puede apreciar que en los medios mexica-
nos la critica va dirigida en el sentido de demandar una politica ptiblica méas es-
tricta (C1). Esta es la posicion predominante AN y, aunque merma, sigue siendo
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significativa DN. En Chile, en cambio, la voz critica tanto AN como DN se dirige
en sentido contrario, es decir que se contrapone a la regulacion del etiquetado por
resultar demasiado restrictiva. En contraste, la voz critica por defecto de la norma
es practicamente inexistente en ambos periodos. Esto permite inferir que, mien-
tras los medios mexicanos reproducen en mayor medida la voz de la sociedad
civil (véase proxima seccion), los medios chilenos son mas favorables a la vision
de la industria alimenticia.

5.2.2.2 Actores y alianzas estratégicas

Para realizar un analisis de los impactos de las normas sobre los actores y
alianzas estratégicas se elabor6 un mapa de los actores mencionados en los arti-
culos periodisticos con el objetivo de identificar roles protagénicos y poder obte-
ner datos exploratorios sobre la concentracion o dispersion del poder en cada pais
(Tabla 3). Es importante recalcar que no se pretende realizar un mapa de actores
comprehensivo, sino observar en qué medida las diferentes voces se reproducen
en los medios.

Tabla 5-3 Mapa de actores en Chile y México

Actor Chile México

Guido Girardi (Senador que impulsa nor- Secretaria de Salud (SSA)
mativa) Comisién Federal (Cofepris)
Ministerio de Salud (Minsal) Comefer (Comisién Federal de Mejora Re-
Consejo Nacional de Televisién gulatoria). Toma decisiones por consenso y
Secretarias Regionales Ministeriales de salud participa la industria.
(Seremi de salud) Profeco (Procuraduria Federal del Consu-

Estado Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) midor)
Division de Politicas Publicas del Minsal Instituto Federal de Telecomunicaciones

e . L (Ifetel): se menciona porque deberia tener

Asociacion Chilena de Municipalidades facultad para autorizar y supervisar el conte-
(AC_hM) . . nido de los anuncios.
Instituto de Salud Publica de Chile (1SP) Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas de Desarrollo Social (Coneval)
(Junaeb)
AB Chile ConMexico (Consejo Mexicano de la Industria
Asociacion Gremial de Industrias Provee- de Productos de Consumo).
doras (AGIP)
Asociacion de Industriales del Pan de
Santiago
Sofafa
Asociacién de Supermercados de Chile A.G.

Industria Asociacién de Emprendedores de Chile
(Asech)
Confederacion Nacional de la Pequefia
Industria y Artesanado de Chile (Conupia)
Camara de Comercio de Santiago (CCS)-
institucion gremial.
Empresas varias (Nestlé, Coca Cola, Watts,
Carozzi)
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Actor Chile México
+  Corporacion Nacional de Consumidores y | *  Alianza por la salud alimentaria
Usuarios (Conadecus) + Coalicién ContraPESO
+ Frente por un Chile Saludable « El poder consumidor (Director: Alejandro
Calvillo)

+ Fundaciéon Midete (Director: Luis Manuel
Encarnacion Cruz)

+ Fundacién Interamericana del Corazon (FIC)

+ Asociaciéon Mexicana de Derecho a la
Informacion

* Red por los Derechos de la Infancia en
México (Redim)

Instituto Nacional de Salud Publica (INSP)

+ Instituto de Nutricién y Tecnologia de los
Academia Alimentos (INTA)
+  Universidades varias

+ Alianza por una Vida Saludable

+ Movisa (Movimiento por una Vida Saludable):
alianza de 60 empresas con 12 ONG con el
objetivo de promover hébitos saludables.
Promotores principales: industria (Coca Cola,
Nestlé, Bimbo).

+ Organizacion Panamericana de la Salud Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS) (OPS)
¢ Organizacién Mundial de la Salud (OMS) Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

+  Organizacion de las Naciones Unidas para la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) Alimentacion y la Agricultura (FAO)

Organismos +  Comité parala seguridad alimentaria mundial
internacionales (CSA): 130 paises + sociedad civil + industria.

+ Red Latinoamericana contra la Obesidad
Infantil

+ Iniciativa Latinoamérica sin Hambre

+  Cruzada Nacional contra el Hambre en Mé-
xico (participa industria)

Alianzas

.

-

Analizando cuantitativamente la presencia de los diferentes actores en los
articulos periodisticos (Graficos 4 y 5), se puede observar que, en ambos paises,
tanto AN como DN el Estado y la industria se presentan como los actores predo-
minantes en la discusion. Esta observacion resulta previsible considerando su rol
preponderante en la regulacion (uno como sujeto regulador y el otro como sujeto
regulado). Asimismo, la presencia de la industria aumenta significativamente en
la cobertura DN, presumiblemente por el aumento en las criticas que se suscitan
en su contra.

Por su parte, en Chile se puede apreciar un incremento en la presencia de la
academia producto de su movilizacion para generar datos sobre la aplicacion de
la norma de etiquetado y la percepcion ciudadana al respecto (véanse Efectos
Directos).
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Grafica 5-5. Actores que se destacan en las
notas periodisticas AN y DN en Chile.

Presencia de Actores - Chile
(AN N=58 -DN N=109)
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Estado Industria Sociedad civil Academia Org. internac.

Grafica 5-6. Actores que se destacan en las notas
periodisticas AN y DN en México.

Presencia de Actores - MEXICO
(AN N=24 -DN N=51)
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Estado Industria Sociedad civil Academia Org. internac.

Quizas el dato mas sobresaliente sea la diferencia en la presencia de la socie-
dad civil en cada uno de los paises. Mientras en Chile la sociedad civil no aparece
ocupando un rol protagonico, en México esta presente en alrededor del 40% de los
articulos tanto AN como DN. Esta presencia se complementa con lo observado en
el mapa de actores (Tabla 3), que muestra una gran cantidad de organizaciones de
la sociedad civil movilizadas en México y solo dos en Chile. Si bien es cierto que
esta diferencia podria deberse a una cobertura periodistica diferenciada en cada
pais, donde en Chile los medios no dieron cabida a las acciones de la sociedad
civil y en México si lo hicieran —o bien la sociedad civil mexicana estuviera mas
dispersa que la chilena— el anélisis de otras fuentes complementarias refuerzan la
idea de una sociedad civil mucho mas movilizada en México.

En México, la sociedad civil se presenta como un motor de cambio impor-
tante. Se destaca en su presencia la Alianza para la Salud Alimentaria (ASA)®,
una agrupacion de asociaciones civiles, organizaciones sociales y profesionales
creada en 2012 con el objetivo de “demandar al poder ejecutivo y legislativo el
desarrollo e implementacion urgente de una politica integral de combata la epide-
mia de obesidad que afecta a la mayor parte de la poblacion y enfrente la desnu-
tricion” (EPC 2012). La regulacion del etiquetado frontal de alimentos y bebidas

60 Para mas informacion véase: http://alianzasalud.org.mx/quienes-somos/
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se encuentra entre los objetivos especificos de la ASA, estableciendo etiquetas
que “deben advertir el riesgo que significa el consumo habitual de productos
con altos contenidos de [azucar, grasas totales, grasas trans, grasas saturadas y
sodio]” (Alianza para la salud Alimentaria, Quienes Somos). Entre las integrantes
de la ASA se destaca El Poder Consumidor, que bajo el liderazgo de Alejandro
Calvillo y financiada, entre otros, por la Fundacion Bloomberg, ha tenido gran
protagonismo en la lucha contra la obesidad, el sobrepeso y las ECNT asociadas
en México.

El activismo de la sociedad civil mexicana se ha visto reflejado en dife-
rentes estrategias, reproducidas en su mayoria por los medios analizados,
entre las que se destacan:

Campaiias de concientizaciéon masiva sobre la problematica, generalmen-
te con acciones de gran impacto visual como teatralizaciones en las calles
alertando sobre los efectos del consumo excesivo de azlcar;

Campatfias de informacion, entre las que se encuentra la escritura en pe-
riodicos (“La jornada” le cedié un espacio de blog a la ASA donde ex-
presan su opinion). Asimismo, “El Poder Consumidor” creo un espacio
de “Radiografia de productos” (EPC, Radiografias) donde analizan di-
ferentes productos alimenticios y su etiquetado para concientizar a los
consumidores sobre sus verdaderos contenidos;

Organizacion de foros de discusion con expertos nacionales e internacio-
nales para discutir temas relacionados a las ECNT y acciones de preven-
cion, por ejemplo, el Simposio “Algunos Problemas globales de salud de
impacto local” en 2013 y el Foro Internacional sobre alimentos saluda-
bles en las escuelas en 2014; y

El relevamiento de datos, como en la Encuesta obesidad 2013;

Demandas informales de reformas al Poder Ejecutivo y Legislativo, por
ejemplo, el envio de una carta al presidente Enrique Pefia Nieto en abril
de 2014 en la que 35 expertos manifestaron su preocupacion por el for-
mato del etiquetado frontal por ser dificil de entender y tener criterios que
contravienen las recomendaciones internacionales;

Monitoreo del disefio y la implementacion de la politica publica a través
de informes como “Contra la obesidad y la diabetes: una estrategia se-
cuestrada” (Calvillo, Espinosa y Macari 2015);

Reclamos formales en sede administrativa y judicial, como la judiciali-
zacion del decreto de etiquetado frontal por ser contrario al espiritu de la
norma.

Cabe destacar que, si bien la sociedad civil mexicana se presenta muy ac-
tiva, la entrada en vigor de la norma de etiquetado no parece haber tenido un
efecto en la visibilidad de su accionar. De hecho, el analisis de las notas perio-
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disticas no refleja un aumento significativo en la presencia periodistica de la
sociedad civil antes y después de la regulacion del etiquetado. La sociedad civil
ya estaba organizada con anterioridad a esta norma especifica y, de hecho, fue
uno de los actores que presiono para su promulgacion, lo cual se visualiza en la
cobertura mediatica.

En Chile la sociedad civil no se presenta como un actor clave ni en el disefio,
ni en la implementacion de la norma de etiquetado. En los articulos analizados,
la sociedad civil solo aparece muy esporadicamente en articulos DN consultada
por problemas de implementacion de la ley. AN no hay referencias a la sociedad
civil como un motor de cambio, lo que indicaria que, mientras en México las re-
formas surgieron mas como reclamos desde la base (botfom-up), en Chile fueron
el resultado de iniciativas gubernamentales (fop-down) —especialmente del Sena-
dor Girardi, que se presenta como el autor e impulsor mas fuerte de la norma de
etiquetado—. Asimismo, la participacion ciudadana es pobre en Chile, lo cual se
reporta como uno de los grandes problemas de la legislacion (Corvalan, y otros
2013). El Poder Ejecutivo tom6 nota de esto y realizé una consulta popular antes
de dictar el segundo decreto reglamentario.

Otra diferencia cualitativa en el impacto de las normas en los paises ana-
lizados es que, mientras en México la legislacion ocasion6 una reaccion de la
sociedad civil en contra de la regulacion del etiquetado, en Chile no tuvo tal
efecto.

Segun la ASA la regulacién mexicana tiene las siguientes deficiencias prin-
cipales:

» Utiliza un formato promovido por la industria alimentaria, ya que re-
plica el sistema de etiquetado promovido por ésta de manera voluntaria
en 2011 (cuando ConMéxico se reunié como la Alianza por una Vida
Saludable);

» Utiliza el término “azucares totales”, en lugar de “azucares afiadidos”,
permitiendo que se utilice un valor de referencia engafoso. Se critica
principalmente que el DOF refiera a una cantidad maxima sugerida de
90g de azucares totales por dia (confundiendo las azucares afiadidas con
las naturales en los alimentos). Esto resulta confuso, maxime cuando la
OMS recomienda consumir un maximo de 50 g de aztcar afiadido por dia
(y recomienda 25g);

» Utiliza un formato y conceptos incomprensibles, incluso para los estu-
diantes de nutricion, ya que segun un estudio del Instituto Nacional de
Salud Publica (INSP) el sistema de etiquetado GDA es incomprensible
ya que solo el 31.7% de los estudiantes de nutricion encuestados en su
investigacion fueron capaces de estimar correctamente el contenido ener-
gético total del producto y tnicamente el 1.8% de ellos respondio aserti-
vamente a todas las preguntas en un tiempo limitado.
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» No sigue buenas practicas y recomendaciones del ambito internacional,
ya que utiliza el formato GDS y no el sistema de semaforo o un sistema
de advertencia que han mostrado ser mas comprensible.

En Chile, solo dos organizaciones de la sociedad civil son nombradas en los
periodicos analizados: el Frente por un Chile Saludable (que no tiene pagina web
y solo poco mas de 1000 seguidores en Facebook) y la Corporacion Nacional de
Consumidores y Usuarios —Conadecus—, que ha estado mas activa organizando
seminarios sobre la ley de etiquetado y ha realizado un trabajo vigilando el cum-
plimiento de la norma (Castro y Medal 2017). Sin embargo, ha hecho esto tltimo
con fondos del Estado —Sernac—, lo cual podria ser un riesgo para la objetividad
de su trabajo si no se han manejado bien todos los deberes que rigen la preven-
cion de conflictos de intereses en la investigacion. Asimismo, con estos mismos
fondos iniciara la construccion y desarrollo de un “Observatorio de Alimentos y
su Publicidad” (Castro y Medal 2017).

Segun surge de la evidencia analizada, las normas de etiquetado no parecen
haber originado nuevas alianzas de actores ni en la sociedad civil ni en la indus-
tria. Sin embargo, si dieron lugar a la movilizacion de la sociedad civil en México
(tal como se explicd) y de la industria en ambos paises. En México, el Movi-
miento por una Vida Saludable (MOVISA) —una alianza de empresas y ONG que
surgié como respuesta a la implementacion del impuesto especial a alimentos
y bebidas no saludables— se ali6 con la Secretaria de Salud y la Cofepris para
lanzar la campafia “Checa y Elige”®' que consiste en un esfuerzo a nivel nacional
para capacitar a los consumidores en el “buen uso” del sistema de etiquetado
nutricional. La sociedad civil denuncié esta alianza por los conflictos de interés
que podrian producirse al dar el trabajo a la industria de capacitar a la poblacion
sobre el etiquetado nutricional que se supone debe desincentivar la compra de los
productos que ellos mismos comercializan (El Universal 2017).

En Chile, por su parte, la industria agrupada bajo el paraguas de la organi-
zacion gremial AB Chile®? también se movilizo en contra de la ley de etiquetado
por medio de una campana de difusién masiva con artistas y otras personalidades
reconocidas.®® Los medios frecuentemente replicaron sus criticas y argumentos,
tal como se demostro en la seccion anterior. Entre los argumentos principales se
destacan: el hecho de que la ley no alcance a alimentos no envasados, el efecto
nocivo de la ley para las pymes (aunque tengan un plazo mayor para adaptar sus
productos), la incerteza juridica por posibles conflictos entre las restricciones a
la publicidad y el uso de dibujos que son marcas registradas, el foco equivocado
de la norma (que deberia enfocarse en la educacion), la proliferacion excesiva de
etiquetas (que no dejara productos sin etiquetar), el uso del parametro de 100g

61 Para mas informacion, véase: www.checayelige.mx

62 Una asociacion gremial que agrupa a toda la industria de alimentos y bebestibles no alcohdlicos del pais.
Para mas informacion visitar: http://abchile.cl/index.php?page=historia

63 Para ver la campafla visitar: http:/www.latercera.com/laterceratv/hagamoslo-bien-la-campana-la-ley-
etiquetados/
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(cuando deberia usarse la porcion) y el hecho de no discriminar entre categorias
de alimentos y restringirse solo a la diferenciacion entre alimentos liquidos y
solidos (que puede generar equivocos en la poblacion).

5.2.2.3 Conflictos suscitados por las regulaciones

Las regulaciones de etiquetado generaron conflictos tanto formales como in-
formales. En México el disefio del etiquetado frontal enfrent6 a la sociedad civil
con el Estado y la industria. La sociedad civil ha acusado al Estado de apoyar un
sistema de etiquetado que confunde a los consumidores y no responde a un dise-
flo avalado por expertos sino a la voluntad de la industria y, por ende, colabora a
perpetrar la epidemia de sobrepeso y obesidad (ver Actores y alianzas estrategi-
cas ) (El Universal 2017). La oposicion es tal que Alejandro Calvillo de EPC ha
denunciado que:

Seria mejor no tener el etiquetado frontal” (El Universal, 29 de
Jjunio de 2016). Asimismo, ha acusado al gobierno de ceder ante las
presiones del cabildeo de la industria y ha denunciado conflictos de
interés producto de la confusion entre funcionarios estatales e in-
dustriales que pasan alternadamente de un rol a otro (El Universal
2016).

A modo de ejemplo de este conflicto, en diciembre de 2016, el lugar de Ale-
jandro Calvillo (EPC) en el consejo consultivo de la Procuraduria Federal del
Consumidor —Profeco—** fue sustituido por un directivo de Arca Continental (la
segunda embotelladora mas grande de The Coca-Cola Company a nivel mundial)
(El Universal, 3 de diciembre de 2016).

Se observa también gran preocupacion respecto a la cercania entre el gobier-
no y las industrias. Segun datos recabados en articulos periodisticos, desde 2013
el gobierno mexicano otorgd a Nestlé casi 10 mil contratos por adjudicacion di-
recta, Coca Cola patrociné el programa gubernamental de actividad fisica “Ponte
al 1007, Nestlé lanzo un programa en asociacion son la SSA por la salud de los
nifios (El Universal 2017) y la Cofepris cre6 una alianza con Movisa para capaci-
tar respecto al etiquetado frontal (Campafia Checa y Elige).

El conflicto ha escalado a tal punto que tres de los referentes mas importan-
tes de la sociedad civil y la academia, identificados como los impulsores de las
reformas de politica alimentaria, denunciaron haber sido victimas de espionaje.
Alejandro Calvillo (EPC), Luis Encarnacion (Coaliciéon ContraPeso) y Simén
Barquera (INSP) recibieron mensajes de texto intimidatorios en sus celulares,
plantados mediante un software que, de acuerdo a sus creadores, solo puede ser
adquirido por gobiernos (El Universal 2017). Este episodio caus6 la partida de
EPC de la mesa de Gobierno Abierto, creada por el gobierno mexicano para de-
batir sobre la obesidad en nifios y adolescentes (EI Universal 2017). Indepen-

64 La Profeco es la “institucion encargada de defender los derechos de los consumidores, prevenir abusos y
garantizar relaciones de consumo justas”. Para mas informacion, véase: https://www.gob.mx/profeco/
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dientemente de la veracidad de las acusaciones y sus potenciales responsables
(que debera resolver la justicia), este episodio es revelador del gran poder que
se disputa en México en torno a las reformas en la politica publica referente al
derecho a la salud y la alimentacion. En este sentido, la regulacion del etique-
tado frontal y las criticas que ha recibido por parte de referentes del activismo
probablemente haya contribuido a la escalada de las tensiones entre grupos con
intereses contrapuestos.

El caso chileno difiere del mexicano en este sentido. Si bien la regulacion del
etiquetado ha generado conflictos informales, éstos han sido predominantemente
entre la industria y el gobierno, donde la primera expresa su preocupacion por
potenciales pérdidas economicas.®® Asimismo, se suscité un conflicto interperso-
nal entre el Senador Girardi y un conocido empresario chileno duefio de varias
marcas de comida rapida, en el cual éste Gltimo insult6 al impulsor de la norma
de etiquetado en un avion (La Tercera 2017).

A nivel formal, en México EPC dice haber denunciado la campafia “Checa y
Elige” frente a la Secretaria de Salud y la Cofepris (El Universal 2017). Asimis-
mo, esta organizacidon anunci6 que presentaria una queja ante la Comision Nacio-
nal de los Derechos Humanos (CNDH) “por la simulacion de las autoridades de
proteger la salud de la poblacion, cuando en realidad defienden los intereses de la
industria” (La Jornada 2017a).

El etiquetado frontal se judicializo en México® y un juez de distrito de la
Ciudad de México declard su inconstitucionalidad en febrero de 2017. El juez
declard que el etiquetado “es impreciso y en consecuencia impide conocer la can-
tidad real de aziicar que contienen los productos en perjuicio del consumidor” (El
Universal 2017). Asimismo, criticd que parte de la premisa erronea de que una
dieta saludable tolera hasta 3600 calorias cuando la OMS fija el maximo en 2000.
En virtud del caso, el juez ordend a las autoridades modificar el etiquetado de
modo que distinga entre azlicares naturales y afiadidos, establezca un maximo de
azucares afnadidos de 50g (como lo determinan los organismos internacionales)
e introduzca un etiquetado de advertencia para los casos en que el alimento so-
brepase los niveles de azlicar recomendados (El Universal 2017). Como se puede
apreciar, en lineas generales, la sentencia replica las criticas efectuadas por la
sociedad civil. No se registraron reacciones oficiales en los periddicos analizados
hasta junio de 2017.

En Chile, la Ley de etiquetado también suscitd conflictos, pero principal-
mente conflictos individuales entre las empresas y el gobierno. Uno de los pri-
meros conflictos se presento por la venta del popular chocolate “Kinder sorpre-
sa”, que debio6 dejar de incluir la sorpresa por ser considerada por el Ministerio
de Salud un “gancho comercial”. La empresa amenazd con recurrir a la justicia
(La Tercera 2016), aunque no se consiguieron datos sobre la continuacion de

65 Véase, a modo de ejemplo: El Mercurio (El Mercurio 2017a).
66 Amparo 1440/2015, juzgado octavo de distrito en materia administrativa en la Ciudad de México.
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esa disputa. Del mismo modo, McDonald’s tuvo inconvenientes por la venta de
la “Cajita Feliz” que era acompafiada por un juguete. La empresa dijo que el
Instituto de Nutricion y Tecnologia de los Alimentos (INTA) habia certificado
que sus productos habian sido modificados para no exceder los limites legales
(el producto no debia ser etiquetado por ser elaborado in sifu, pero si lo afectaba
la posibilidad de incluir un gancho comercial), aunque este instituto neg6 ha-
ber prestado su conformidad (La Tercera 2016b). El gobierno chileno prohibid
la inclusion del juguete hasta tanto se resuelva la disputa, pero finalmente, la
empresa reformul6 sus productos y fue autorizada a volver a ofrecerlo (Decre-
to 13/15 2015). Otras empresas, entre las que se destacan Kellogg’s, Nestlé¢ y
Masterfoods también fueron sancionadas por infringir la Ley de Etiquetado,
en particular en lo que se refiere al uso de dibujos atractivos para los menores
de edad como mecanismos de publicidad. Las marcas se defendieron alegan-
do violaciones a la propiedad intelectual (ya que los dibujos referidos estaban
protegidos como marcas comerciales), pero tuvieron que discontinuar su uso y
fueron multadas (Subsecretaria de Salud Publica 2017b). Kellogg’s judicializo
la disputa por la prohibicién de vender una partida de sus cereales y el conflicto
llegd a la Corte Suprema, quien fallo a favor del gobierno (La Tercera, 12 de
octubre de 2016). Asi mismo, Evercrisp, una filial de Pepsico, demando al fisco
chileno por la prohibicién de utilizar dos dibujos distintivos en sus productos
“Cheetos” y “Gatolade” (El Mercurio 2017). El conflicto se resolvidé de ma-
nera favorable al fisco chileno (Subsecretaria de Salud Publica 2017b). Cabe
destacar que en abril 2017 la empresa Nestlé (que ya habia sido sancionada en
enero de ese afo por infringir las restricciones publicitarias) (La Tercera 2017a)
obtuvo una sentencia judicial favorable que declar6é incompetente al Servicio
Nacional del Consumidor —Sernac— (Pulso 2017). Sera un caso interesante para
seguir en sus proximas instancias, ya que puede ser un antecedente para resol-
ver los conflictos pendientes y futuros.

Por otra parte, la ley de etiquetado le ha valido a Chile controversias en la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) por las implicancias de la norma
sobre la propiedad intelectual y por la venta de productos importados (La Tercera
2015¢).

Independientemente de los conflictos especificos, se puede observar que el
perfil del conflicto en México y Chile es diferente. En México el conflicto ha sido
mayormente informal y ha enfrentado a la sociedad civil con el gobierno y la
industria (que se presentan como aliados en este tema). La discusion ha girado en
torno al disefio de la politica de etiquetado en su conjunto, con la sociedad civil
presionando fuertemente desde abajo para ocasionar reformas. La implementa-
cion de la norma, por su parte, no ha suscitado controversias que se repliquen con
fuerza en los medios. La judicializacion ha ido a tono con este perfil de conflicto y
se ha declarado la inconstitucionalidad de la reglamentacion (con consecuencias
aln inciertas).
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En Chile, en cambio, el conflicto ha sido predominantemente, por la interpre-
tacion de la norma y su implementacion, donde el sector privado se enfrenta al
sector publico alegando violaciones a sus derechos.

Es interesante el rol que ha jugado hasta el momento el Poder Judicial en cada
uno de los paises ya que, mientras en México ha sido favorable al reclamo de la
sociedad civil en contra del Poder Ejecutivo, en Chile el resultado ha ido en el
sentido contrario. Sera interesante seguir el caso de Nestlé para detectar posibles
cambios de rumbo en el accionar de la justicia.

5.2.3 Efectos directos

5.2.3.1 Cambios en la percepcion de los consumidores

Tanto en Chile como en México, se encuentran datos sobre el efecto di-
recto que las normas de etiquetado han tenido sobre las actitudes de los con-
sumidores. Sin embargo, determinar con certeza la utilidad de la norma para
cambiar los habitos de consumo es complejo por diversas razones, entre ellas,
la dificultad de recabar datos certeros sobre el consumo mas alla de encuestas
de autopercepcion donde los encuestados declaran haber cambiado sus con-
ductas.

En lineas generales, los estudios disponibles se plantean todos o algunos de
los siguientes objetivos: a) determinar si las personas entienden las etiquetas, b)
saber si las leen y c) identificar si afectan sus habitos de consumo. En México,
los datos mas completos sobre la fase de implementaciéon de la norma de eti-
quetado se recabaron en la Encuesta Nacional de Salud y Nutriciéon de Medio
Camino (ENSANUT MC) (Shamabh, y otros 2016) realizada en 2016 por el INSP
junto con la Secretaria de Salud Federal. Los datos fueron procesados también
por el Observatorio Mexicano de Enfermedades No Transmisibles (OMENT)®,
organismo creado bajo el control de la Secretaria de Salud para monitorear la
Estrategia Nacional para la Prevencion y el Control del Sobrepeso, la Obesidad y
la Diabetes (ENPCSOD).

Entre los hallazgos sobresalientes de la ENSANUT MC 2016 se destacan los
siguientes:

*  Mas del 60% de la poblacion, “nunca” o “casi nunca” compran produc-
tos industrializados por la informaciéon que contiene los empaques. Solo
24,4% usa “siempre” o “casi siempre” la informacion del etiquetado para
la compra de alimentos.

*  44,6% de la poblacion considera que el etiquetado frontal es “poco” o
“nada” comprensible y el 30,5% declara que es “algo comprensible”.
Solo menos del 14% declara que es “muy comprensible”.

67 Para mas informacion, véase: http://oment.uanl.mx
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» El 76% de la poblacion no sabe cuantas calorias debe consumir por dia.

*  E140% declara leer el etiquetado nutrimental, pero es menor el porcenta-
je de los que leen el etiquetado frontal (55.9%) del que lee la tabla nutri-
mental del etiquetado trasero (71,6%).

En Chile, el analisis de contenidos reveld una gran cantidad de estudios
realizados por distintas universidades sobre los efectos del etiquetado. La falta
de informacién completa®® y las diferencias metodologicas (ademas de las po-
sibles limitaciones metodologicas) dificultan la comparacion entre ellos. Sin
embargo, la Tabla 4 resume los hallazgos para poder realizar comparaciones
exploratorias.

El gobierno chileno hizo dos evaluaciones de la implementacion de la ley en
sus diferentes dimensiones (a seis meses de su entrada en vigor (Subsecretaria de
Salud Publica 2017a) y a un afio (Subsecretaria de Salud Publica 2017b)). Como
parte de estas evaluaciones encargd un estudio al Instituto de la Comunicacién
e Imagen —ICEI- de la U. de Chile, donde el 92% evalu6 de manera favorable
la obligacién de etiquetar y un 67,8% de los encuestado que declaran comparar
sellos aseverd que elige comprar alimentos con menos sellos (Subsecretaria de
Salud Publica 2017b).

Tabla 5-4. Encuestas de percepcion sobre los
efectos de la Ley de Etiquetado en Chile

Afecta
Fuente rtl::ﬁ;]:c?:n Muestra habitos de Otros
consumo
U. San Sebastian Abril-16 528 personas 35% Se realiza AN
- ) 296 personas de diferentes edades 0
U. Adolfo Ibafiez Oct-16 y ciudades 55%
U. de Chile Oct-16 - 50%
In Situ Chile Oct-16 406 personas 41%
Cadem Dic-16 - 44% Encargado por AB Chile
U Diego Portales Dic- 16 1098 jévenes entre 18 y 29 afios 70%
ICEIl, U. de Chile Enero- 17 1067 personas seleccionadas repfe- 44% Encargado por el gobierno
sentativamente

) 4800 personas de 39 comunas mas o
GfK Adimark Mayo- 17 pobladas 37%
GfK Adimark Mayo- 17 Nifios entre 8y 14 afios 26%

68 Para realizar evaluaciones y comparaciones realistas habria que analizar los estudios (no los reportes
periodisticos), lo cual no se realizo en la presente investigacion. Sin embargo, si se completo la informa-
cion periodistica con el reporte oficial de implementacion de la Ley de Etiquetado realizado por el Minal
cuando este aportaba datos.
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Grafica 5-7. Dispersion de datos sobre cambios
en los habitos de consumo en Chile
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Dejando de lado los datos especificos sobre nifios y jovenes —que se realizaron
sobre esas poblaciones especificas— los datos recabados por los distintos estudios
tienen una cierta coherencia, encontrando efectos sobre las decisiones de compra
de los consumidores entre el 35% y el 50% de los casos (Grafica 6). Si bien es
cierto que los datos no son comparables directamente, si permiten tener alguna
nocion exploratoria respecto a los efectos de la ley, que parece estar afectando en
cierta medida los habitos de consumo. Realizar una evaluacion sobre estos datos
en el sentido de recomendar politicas con base en los datos disponibles excede los
alcances de la presente investigacion.

En Chile, la cobertura mediatica de los datos sobre percepcion de los efectos
de la ley ha sido abundante. Esto muestra, por un lado, que existe gran moviliza-
cion para generar datos de efectividad y, por otro, que existe una preocupacion en
la opinion publica en relacion a los resultados de la norma.

Si bien las metodologias y preguntas varian, es posible hacer una compa-
racion exploratoria entre el impacto sobre el consumo de la regulacion chilena
y mexicana (segun las cifras oficiales de la ENSANUT MC (Shamabh, y otros
2016) en Mexico y el estudio realizado por ICEI por encargo del gobierno en
Chile (Subsecretaria de Salud Publica 2017b)). Ambos estudios declaran haber
trabajado con muestras probabilisticas, por lo cual deberian ser representativos
de lo que ocurre en cada pais.

Lo primero que puede observarse es que, al ser consultados sobre el nivel
de utilizacion de las etiquetas, los resultados en ambos paises son similares. Tal
se ilustra en el Grafico 7, 40,6% de los mexicanos declara leer el etiquetado nu-
trimental, mientras 43,8% de los chilenos declara comparar los sellos de adver-
tencia. Esto indicaria que la cantidad de consumidores que lee las etiquetas no
depende de su formato sino de otras variables (presumiblemente, nivel educativo,
campaifias de concientizacion, etc.).
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Grafica 5-8. Lectura de etiquetas en Chile y México segun datos oficiales

Lectura de etiquetas en México y Chile

HSilee WNolee

MEXICO 40,60% 59,40%

CHILE 43,80% 56,20%

Respecto a la cantidad de personas que declaran cambiar sus habitos de
consumo en funcion de las etiquetas, la comparacion se dificulta por dos mo-
tivos. En primer lugar, porque la manera de consultar no es exactamente la
misma en ambos paises. En México, se consulta sobre la frecuencia con la que
el etiquetado influye la decision de compra (nunca, casi nunca, a veces, casi
siempre, siempre). En Chile, en cambio, se consulta si el etiquetado influye en
su decision porque “elige alimentos con menos sellos”, “no compra alimen-
tos con sellos”, “compra menos de lo que hubiera comprado si el producto no
tuviera sellos de advertencia” o “no influye”. En segundo lugar, mientras en
México esta consulta se hace sobre el total de la poblacion, en Chile se hace
solo sobre los que declaran leer las etiquetas. Esta diferencia tiene un impacto
sobre el modo en que se presentan los datos. Las tablas 5 y 6 muestran los datos
oficiales desagregados.

Tabla 5-5. Frecuencia con la que el etiquetado afecta la
decision de compra en México segun datos oficiales.

Frecuencia con la que los consumidores compran productos o .
industrializados por la informacion que contiene los empaques % sobre el total de la poblacién
Nunca 44,50%
Casi Nunca 17,10%
Aveces 23,20%
Casi Siempre 6,70%
Siempre 5,40%
No sabe/No contesta 3,10%
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Tabla 5-6. Influencia del etiquetado sobre la decisidn
de compra en Chile segtin datos oficiales

Influencia del etiquetado sobre la compra O{Z:: tl’;g I:t?qﬂlé?azl o{;’l ?gfa{z%rfas;gﬁ:&g;e
Siinfluye, elijo alimentos con menos sellos 67,80% 29,70%
Si influye, no compro alimentos con sellos 9,70% 4,20%
E;, ﬁj)\mfr;o Sn;ﬁg:sd 2e;3 \?eurstaerrl]téti);era comprado si el producto 14.10% 6.30%
No influye, lo compro igual 8,40% 3,70%
No fueron consultados (no leen etiquetas) 56,2%

Si se agruparan los datos en un binomio entre los consumidores que son in-
fluidos por el etiquetado y quienes no lo son®, se puede observar que, si bien en
Chile el porcentaje de personas influidas es mayor, la diferencia no es significati-
va. Esto podria ser un indicador de que el disefio del etiquetado tiene una influen-
cia relativamente baja en la cantidad de personas que lo utiliza (dejando de lado
cualquier apreciacion sobre el impacto que la diferencia (aunque menor) podria
tener sobre la calidad de vida de la poblacion).

Grafica 5-9. Influencia del etiquetado en la decisiéon de
compra en Chile y México seguin datos oficiales

Influencia del etiquetado en la decision de compra

mSiafecta M Noafecta m Nosabe/no contesta

MEXICO 35,30% 61,60% 3,10

CHILE 40,20% 59,80%

El dato maés significativo es el nivel de incomprension del etiquetado en Mé-
xico, donde el 75% de la poblacion declara que el etiquetado le resulta “algo”,
“poco” o “nada” comprensible. Por consiguiente, dificilmente puedan utilizar el
etiquetado para orientar sus decisiones de compra hacia alimentos mas saluda-
bles. A esto se le suma que el 76% de los encuestados no conoce la cantidad de

LIS

69 En México se considera que si es influido quien declara que “siempre”, “casi siempre” o “a veces” lo
influye y se considera que no es influido quien declara que “nunca” o “casi nunca” es influido. En Chile,
qin

se considera influido quien responde “si” y se considera que no es influido quien responde “no” y quienes
declaran no leer el etiquetado.
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calorias que debe consumir por dia, por lo cual la informacion respecto del por-
centaje que el producto representa en la ingesta caldrica recomendada es de poco
valor. Si bien no existen datos sobre la comprension del etiquetado chileno, su
formato sencillo de advertencia no parece generar mayores desafios de compren-
sion (aunque seria recomendable recabar esos datos). Asimismo, la campaia de
concientizacion oficial apunta a un mensaje muy concreto “Elige productos con
menos sellos, y si no tienen, mejor”.

En la sociedad civil, en Chile, la Concadecus realizo un estudio de la aplica-
cion de la ley y recomendd algunas reformas, entre las que se destaca la sugeren-
cia de determinar cuando un producto debe expresarse en miligramos y cuando
en gramos, para evitar que alimentos de consistencia mas liquida sean expresado
en gramos para zafarse del sello de advertencia (Castro y Medal 2017).

Asi mismo, a seis meses de vigencia de la ley, AB Chile lanzo la campafia
“Hagamoslo bien”, que propone modificar la norma basadndose en los datos re-
cabados por la encuesta que ellos encargaron. Se sugieren principalmente cinco
medidas: establecer limites de nutrientes por porciones; definir las porciones de
los productos con criterios nutricionales; implementar un plan de reduccion de
nutrientes que involucre el trabajo de la industria y las autoridades; utilizar ele-
mentos positivos de informacion nutricional que ayuden al consumidor a dis-
criminar positivamente entre los productos; y ejecutar campafias de educacion
nutricional con una mirada de largo plazo, coordinando mensajes y planes entre
los diferentes actores de los sectores publico y privado (El Mercurio 2016b).
Estas propuestas parecen tratar de asemejar la normativa chilena a la mexicana.

5.2.3.2 Reformulacion de productos

Uno de los objetivos del etiquetado frontal de alimentos es incentivar la re-
formulacién de productos por la industria. En este sentido, el etiquetado tipo
“advertencia”, como el chileno, es tedricamente mas efectivo, ya que los produc-
tores buscan cambiar sus formulas para evitar exceder los parametros legales. Del
mismo modo, el etiquetado nutricional positivo serviria como un incentivo para
que la industria actualice sus formulas de modo de ser elegibles para el califica-
tivo positivo.

En Chile, la ley de etiquetado parece haber sido exitosa en la reformulacién
de productos, ya que, antes de su entrada en vigor, el jefe de la Division de Po-
liticas Publicas Saludables del Ministerio de Salud, Tito Pizarro, anuncié que
habia un 20% de productos que habian logrado bajar los niveles de sodio, aztcar
y grasas (La Tercera 2016a). En el mismo sentido, un informe presentado por AB
Chile detall6 que entre enero de 2015 y junio de 2016 se reformulé un 19% del
portafolio de la industria (La Tercera 2017c) y Coca Cola dice haber cambiado las
formulas de 34 productos y haberle bajado el azucar a 25 (El Mercurio 2017¢).
Estos efectos son tedricamente positivos.
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Sin embargo, la reformulacién ha tenido como efecto no previsto el aumento
en el uso de edulcorantes artificiales, cuyo impacto sobre la salud es poco claro.
En virtud de ello, el Ministerio de Salud encargé un informe y se propone identi-
ficar cuantos productos poseen esos aditivos (El Mercurio 2017d).

Lo ocurrido en Chile resalta la importancia de basar la politica publica en evi-
dencia y de indagar a fondo los posibles efectos de las reformas, ya que a menudo
los impactos pueden ser imprevistos, imprevisibles, o indeseables.

5.3 Conclusiones y limitaciones

Las dos iniciativas regulatorias estudiadas en este trabajo permiten contrastar
los abordajes propuestos por Chile y México para promover una alimentacion sa-
ludable. Ambas naciones se han propuesto incidir en la informacion que la indus-
tria alimentaria provee a los consumidores a partir de dos estrategias de rotulado
distintas generadas también en procesos de regulacion que han tenido trayectorias
diversas. A partir de la aprobacion de las dos iniciativas, los gobiernos, la indus-
tria alimenticia y una diversidad de actores de la sociedad civil han interactuado a
veces confrontando y otras con algtin nivel de coordinacién en la implementacion
de las nuevas normativas que no ha estado exenta de desafios.

Si bien todavia puede ser temprano para arribar a conclusiones mas infor-
madas, nuestra investigacion sugiere que las normas de etiquetado mexicana y
chilena han tenido efectos, tanto simbdlicos como directos. En cuanto a los pri-
meros, se destaca el aumento de la visibilidad de la problematica de la obesidad
y las politicas publicas que se proponen reducirla, asi como la movilizacién de
los diferentes actores en funcion de las reformas. En cuanto a los efectos directos,
aunque con distinto alcance, en ambos paises el etiquetado frontal parece estar
teniendo efectos sobre los habitos de consumo de la poblacion y en Chile sobre la
reformulacion de productos. Cabe destacar, sin embargo, que al tratarse de feno-
menos multicausales, una de las grandes limitaciones de la presente investigacion
es la imposibilidad de determinar en qué medida los efectos mencionados son
producto exclusivo de la sancion de las normas.

Por otra parte, algunos temas se plantean recurrentemente como posibles
obstaculos para el éxito de las politicas publicas en contra de la obesidad, espe-
cialmente la influencia de la industria, los conflictos de interés y la falta de edu-
cacion de la poblacion respecto al riesgo del sobrepeso, la obesidad y las ECNT
relacionadas. En Chile los medios no reportan conflictos de interés, aunque seria
recomendable ampliar la busqueda de informacion para poder determinar si se
trata de un sesgo de los periodicos seleccionados.

Al tratarse de reformas relativamente recientes, seria recomendable evaluar
las iniciativas regulatorias nuevamente con el paso de los afios™, para poder des-

70 En Chile el INTA estd en un proyecto de analisis de la implementacion de la ley en sus primeros tres
afios de vigencia. Para mas informacion visitar: https:/inta.cl/es/noticia/un-ano-de-la-ley-de-etiquetado-
su-aplicacion-y-evidencia
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cubrir nuevos efectos y su impacto sobre los niveles de sobrepeso y obesidad de
la poblacion. En todo caso, para potenciar los efectos positivos sobre la salud, las
regulaciones de etiquetado frontal deberan ser acompafiadas por otras medidas
complementarias.
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5.5 Anexo 1

5.5.1 Metodologia de Investigacion

5.5.1.1 Eleccién de los periédicos a analizar por pais

Para realizar el andlisis de contenido de los principales periodicos de alcance
nacional de cada pais el primer paso fue identificar qué periddicos debian rele-
varse. Ante la falta de un ranking oficial y de acceso abierto’! que categorice los
diarios seglin su circulacion u otro criterio objetivo, hubo que recurrir a diferentes
métodos en cada pais para determinar los periddicos mas representativos para
analizar.

En México, existe un “Padron Nacional de Medios Impresos™?, una herra-
mienta oficial que ofrece la Secretaria de Gobernacion (a través de la Subse-
cretaria de Normatividad de Medios) donde los periodicos se anotan de manera
voluntaria y declaran su tiraje y circulacion. Si bien ofrece informacion util, el
padron tiene importantes limitaciones, entre las que se destacan las siguientes:

* No ofrece datos agregados a nivel nacional (s6lo datos por Estado).

* No ofrece un ranking que permita determinar los periddicos de mayor
circulacion nacional.

* Al recurrir a informacion aportada voluntariamente:

- la informacién podria no estar completa.

71  WAN-IFRA, la organizacion mundial de periddicos y editores de noticias, por ejemplo, elabora un ranking
de Tendencias de Prensa Mundial, pero la informacion esta solo disponible para suscriptores.
72 Disponible en: http://pnmi.segob.gob.mx
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- no hay modo de verificar la veracidad de los datos.

- los datos se actualizan a voluntad del periodico, por lo cual la actualiza-
cién no es uniforme.

Ante estas limitaciones, se optd por utilizar tres rankings no oficiales que
categorizan los periddicos mexicanos’™. Se utilizaron estos rankings para selec-
cionar el nombre de los periddicos mas influyentes. Luego se recurrié al dato del
promedio de circulacidon pagada aportada por el padron oficial y se elaboré un
ranking propio (Tabla 1). Como el Padrén no aporta informacion agregada a nivel
nacional, se recurri6 a la informacion disponible para el Distrito Federal.”*

Tabla 5-7. Ranking de periéodicos mexicanos
segun circulacion pagada promedio

Periddico circﬁ:ﬁgggﬂi;:;ada Tipo de periédico
La Prensa 284,984 prensa popular
Ovaciones 157,735 es diario deportivo
Publimetro 150,186 es diario gratuito
Metro 146,531 Es diario de DF
Reforma 133,446 CP;E;?:; '[;‘mrl])tg‘(é{\lAL. no tiene libre acceso a todo el
El Universal 115,990 PRENSA TRADICIONAL
La Jornada 107,659 PRENSA TRADICIONAL
Unomasuno 106,182
Récord 105,339
El Financiero 91,923
Milenio Diario 81,345
El Sol de México 69,206
La Razon 30,051
Economista 27,329
Excélsior 25,357
El Pais 13,257
El Universal Grafico sin datos
El informador sin datos

73 Unranking de los periodicos més leidos de Mexico elaborado en 2013 y publicado en la pagina web de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal (disponible en: http://www.aldf.gob.mx/archivo-7e4c2bbebb-
447407¢00b3178a46c020d.pdf); y dos rankings de la Revista Merca2.0 que analizan (a) los diarios mas
leidos de México en 2016 (disponible en: https://www.merca20.com/periodicos-leido-los-mexicanos/ y
(b) los periddicos online con mayor cantidad de visitas (disponible en: https://www.merca20.com/los-
10-periodicos-mas-influyentes-en-mexico/).

74 Labibliografia academica da indicios de que la distribucion geografica de los periddicos considerados “na-
cionales” es limitada, es decir que los periddicos que se consideran “nacionales” son mas bien centrados
en el Distrito Federal (ver Garcia Rubio).
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Finalmente, se categorizaron los periddicos por tipo y se seleccionaron los
periodicos “tradicionales™ para evitar evaluar periddicos gratuitos o especiali-
zados que podian ofrecer informacion mas tendenciosa.

Con este método, se eligieron los periddicos mexicanos “Reforma” y “El
universal”. Sin embargo, como “Reforma” no cuenta con acceso abierto a su
contenido por internet se optd por analizar el proximo en el ranking, es decir “La
Jornada”.

En el caso chileno, no existe informacion oficial sobre tiraje o circulacion
de acceso abierto. Existe un “Sistema de Verificacion de Circulacion y Lectoria”
oficial, pero es de acceso cerrado, por lo cual no fue posible utilizarlo. Segun
fuentes secundarias, los medios chilenos estan concentrados en gran medida en
dos grupos: Copesa y El Mercurio, por lo cual se optd por analizar los dos medios
de prensa “tradicional” escrita mas importantes de cada uno de éstos’™. Asi, se
eligieron los periodicos “El Mercurio” y “La Tercera”.

5.5.2 Criterios de busqueda por periddico

Dadas las limitaciones de los motores de busqueda internos de los periddi-
cos, se realizaron las busquedas con el motor de busqueda avanzado de Google,
donde se utilizaron distintas palabras claves para determinar cuales eran las mas
relevantes para el estudio.

La busqueda se comenz6 temporalmente dos afios antes de la sancion de la
norma analizada (1 de enero de 2010 en el caso chileno y 1 de enero de 2012 en
el caso mexicano) y se extendio hasta el 1 de junio del afio 2017 en ambos casos,
ya que la finalidad del ejercicio era poder analizar el impacto de la norma en la
cobertura mediatica del tema del etiquetado.

Se realizaron varias busquedas para poder determinar las palabras claves rele-
vantes. En primer lugar, se realizé una busqueda sistematica con la palabra clave
“obesidad” (ver Tabla 2), sin embargo, la busqueda resulté6 demasiado amplia y
los resultados frecuentemente irrelevantes al tema en analisis.

Se realiz6 luego una busqueda seglin la palabra “etiquetado”. Para el caso
mexicano resulté ser demasiado amplia y los resultados a menudo no pertinen-
tes. Agregar la calificacion “frontal” desplegd mejores resultados, probablemen-
te dado el vocabulario empleado por la propia normativa. Sin embargo, luego
de realizar la busqueda a través de las palabras “ctiquetado frontal” se optd por
ampliar nuevamente la busqueda en base a la palabra “etiquetado” dado que los
resultados eran demasiado limitados.

75  Segun la clasificacion elaborada por el documento “Panorama de la prensa latinoamericana: El boom antes
de afrontar el desafio de Internet” elaborado por la consultora Llorente y Cuenca en 2013. Disponible en:
http://www.desarrollando-ideas.com/publico/140109_dmasi_Informe especial prensa latam.pdf

76  Utilizando nuevamente la categorizacion de Llorente y Cuenca (ver ref.5).
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En el caso chileno, la palabra “etiquetado” arrojo buenos resultados en el caso
de “El Mercurio”, pero muchos resultados irrelevantes en el caso de “La Terce-
ra”. Agregando la calificacion de “frontal” se perdian muchos resultados, ya que
la ley chilena se suele denominar coloquialmente “Ley de Etiquetado” pero no se
hace referencia a que éste sea frontal.

Se tomo entonces la decision de utilizar la palabras clave “etiquetado” para
ambos paises. En ambos casos se probo con la palabra “rotulado”, pero ésta no
dio buenos resultados.

Tabla 5-8. resultados relevantes de busqueda
en peridédicos mexicanos y chilenos

Diario/Afio 2010 (1) 2010 (2) | 2011 (1) | 2011 (2) [2012 (1) |2012 (2) | 2013 (1) 2013 (2) {2014 (1) | 2014 (2) 2015 (1) |2015 (2) |2016 (1) 2016 (2) |2017 (1) | TOT.
El Universal | nla nla nla wa 0 1 2 5 3 1 2 4 5 15 9 41

La Jomada wa nla nla wa 1 5 3 5 3 3 4 ] £
El Mereurio 0 0 0 0 1 2 4 0 1 19 pal 21 76
La Tercera 0 5 5 0 4 ] 15 17 3 3 35 25 163

5.6 Anexo 2

5.6.1 Normas de alimentacion saludable

La siguiente Tabla describe las principales normas de alimentacion saludable
dictadas en Chile y México entre 1997 y 2015.

4 1 1
0 0 0
0 3 6
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6. Alcance y monitoreo de
la Ley N° 19.140 en centros
educativos de Montevideo”’

Alejandra Girona” - Maria Rosa Curutchet™
Pablo Pereira® - Valentina Iragola®
Florencia Alcaire® - Daiana Magnani*
Patricia Barreto® - Sofia Petingi®

Gimena Allegue®® - Gonzalo Conlazo®
Camila Mosteiro® - Gaston Ares®

6.1 Introduccion

El sobrepeso y la obesidad infantil son uno de los principales problemas de

salud a nivel mundial (Rivera et al., 2014). En el caso especifico de Uruguay, el
sobrepeso y la obesidad en nifios y adolescentes ha crecido de forma alarmante en
las Gltimas dos décadas. A principios del afio 2000 afectaban al 16.7y 8.11% de los
escolares respectivamente (ANEP, 2003), aumentando a 21.4 y 9.3% cinco afios
después (Arim, Failache, Salas, Severi & Vigorito, 2010). El sobrepeso y la obe-
sidad durante la infancia se asocia con problemas de salud inmediatos como la hi-
pertensiony laresistencia a la insulina, mayor riesgo de contraer enfermedades, asi
como con una mayor probabilidad de muerte y discapacidad prematuras en la edad
adulta (National Academy of Sciences, 2007; Organizacion Mundial de la Salud,
2010). De acuerdo al estudio de la Comision Honoraria para la Salud Cardiovas-

77

78

79

80

81

82
83

El trabajo es resultado de una investigacion realizada entre mayo y noviembre de 2017 por la Universidad
de la Republica y el Instituto Nacional de Alimentacion del Ministerio de Desarrollo Social. Entidad finan-
ciadora: Observatorio del Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe (ODA-ALC)

Lic. en Nutricion, Mag. en Psicologia Social. Escuela de Nutricion, Observatorio Del Derecho a la Ali-
mentacion. Universidad de la Republica, Uruguay. Email: alegirona2@gmail.com.

Lic. en Nutricion, Mag. en Nutricion en Salud Publica. Observatorio de Seguridad Alimentaria y Nutricio-
nal, Instituto Nacional de Alimentacion, Uruguay. Email: mrcurutchet@mides.gub.uy

Lic en Nutricion, Estudiante de la Maestria en Derechos de Infancia y Politicas Publicas UdelaR. Uruguay.
Email: pgp.pablo@gmail.com.

Lic. en Ciencias Sociales, Mag en. Sociologia. Nucleo Interdisciplinario “Alimentacion y Bienestar”, Uni-
versidad de la Republica: Email: viragola@gmail.com.

Ing. Alimentaria. Facultad de Quimica, Universidad de la Republica. Email: falcaire@fq.edu.uy
Estudiante Lic. en Sociologia, Observatorio de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Instituto Nacional de
Alimentacion, Uruguay. Email: dmagnani@mides.gub.uy.

Lic. en Nutricién, Observatorio de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Instituto Nacional de Alimenta-
cion, Uruguay. Email: pbarreto@mides.gub.uy.

Lic. en Nutricion, Escuela de Nutricion, Universidad de la Republica. Email: sofiapetingi@gmail.com.
Lic en Nutricion. Escuela de Nutricién, Universidad de la Republica. Email: magiallegue@hotmail.com.
Estudiante Lic. en Nutricion, Universidad de la Reputblica. Email: gonzaloconlazo@gmail.com
Estudiante Lic. en Nutricion, Universidad de la Republica. Email: cmosteiro93@gmail.com

Ing. Alimentario, Dr. en Quimica, Facultad de Quimica, Universidad de la Reptiblica, Uruguay. Email:
gares@fq.edu.uy.

147



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

cular (2017), el 11,4% de los nifios con peso normal tiene hipertension o pre-hiper-
tension, mientras que en los nifios con sobrepeso el diagnostico se eleva a 21,9%.

El ambiente alimentario, y en particular la elevada disponibilidad de alimen-
tos procesados con excesivo contenido de azicares, grasas y sodio, ha sido iden-
tificado como uno de los principales factores responsables del aumento del sobre-
peso y obesidad infantil a nivel mundial (Swinburn et al., 2011). Por este motivo,
las politicas publicas destinadas a combatir esta problematica deben introducir
cambios en el ambiente alimentario para superar las barreras para una alimenta-
cion saludable y desmotivar el consumo de alimentos no saludables (Hawkes et
al., 2015).

Los centros educativos son uno de los lugares donde la poblacion infantil
desarrolla sus habitos alimenticios y construyen un estilo de vida, por lo que es
necesario considerar estos lugares como puentes generadores de cambio. En este
sentido Uruguay inici6 en el afio 2011 la discusion a nivel politico de un proyecto
de ley con el fin de “proteger la salud de la poblacion infantil y adolescente que
asiste a establecimientos escolares y liceales, publicos y privados, a través de
la promocion de habitos alimentarios saludables en el ambito educativo como
forma de contribuir a la prevencion del sobrepeso y la obesidad, hipertension
arterial y asi enfermedades cronicas no transmisibles vinculadas a los mismos”
(Poder Legislativo, 2013). El proceso de discusion parlamentaria culminé en el
afio de 2013 con la sancion de la Ley N°19140 y su posterior reglamentacion por
parte del Ministerio de Salud Publica (MSP) en 2014. Sus objetivos apuntan a:
1) ejecutar acciones tendientes a mejorar el estado nutricional de nifios y adoles-
centes que asisten a centros educativos publicos y privados, 2) promover habitos
alimentarios saludables en toda la poblacion, 3) favorecer que los alumnos que
concurren a estos establecimientos tengan la posibilidad de incorporar a los ha-
bitos alimentarios alimentos y bebidas nutritivamente adecuados, estableciendo
que los mismos estén disponibles en cantinas y quioscos que se encuentren dentro
de los locales educativos, 4) promover que la oferta de alimentos y bebidas en
cantinas, quioscos y locales ubicados en el interior de los locales educativos se
adecuen al listado establecido mediante regulacion.

Una Comision Intersectorial conformada por representantes del MSP, Minis-
terio de Educacion y Cultura (MEC) y de la Administracion Nacional de Educa-
cion Publica (ANEP) fue la encargada de desarrollar los contenidos de la regla-
mentacion. El decreto reglamentario N° 60/014 establecié que el MSP seria el
encargado de realizar las recomendaciones necesarias para facilitar y apoyar el
ejercicio de una alimentacion saludable por parte de los nifios, nifias y adolescen-
tes, dirigidas a todos los actores involucrados. En la Ordenanza Ministerial N°
116/2014 se explicitaron posteriormente los grupos de alimentos y los criterios
nutricionales de los mismos para el logro una alimentacion saludable como forma
de promocioén y prevencion a toda la comunidad. (Ministerio de Salud Publica,
2014c). La definicion de los criterios utilizados para elaborar los grupos de ali-
mentos recomendados para la oferta se bas6 en: promover el consumos de ali-
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mentos y bebidas de adecuado valor nutricional, priorizando alimentos naturales
o con minimo grado de procesamiento y limitar el consumo de azucares libres,
grasas saturadas, grasas trans y sodio, con el fin de evitar que se superen las in-
gestas diarias recomendadas.

De esta manera quedaron conformados tres grupos de alimentos, los cuales se
vincularon directamente por sus caracteristicas y contenido nutricional al desa-
rrollo de la malnutricion por exceso y las enfermedades no transmisibles. Ademas
se realiz6 por parte de la Comision un listado de grupos de alimentos no recomen-
dados para la oferta (alimentos y bebidas que sobrepasan los valores maximos
permitidos de calorias, grasas, sodio, y/o azucares por porcion), los cuales no
pueden ser publicitados en los centros educativos, incluyendo su exhibicién en
los puntos de venta.

En el afio 2015, la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) y
el Consejo de Educacion Inicial (CEIP) hicieron publica a través de la Circular
N°50, la resolucion de promover la aplicacion del listado de Grupos de alimentos
y bebidas nutritivamente adecuadas segun MSP, y prohibir la publicidad de todo
alimento y bebida que no esté comprendida en los listados, incluyendo su exhi-
bicion en los puntos de venta (ANEP, 2015). Se recomienda que en los paseos
didacticos se excluyan las empresas relacionadas a la promocion, elaboracion y/o
comercializacion de alimentos y bebidas que no integren el listado elaborado por
el MSP. Por tultimo se establece que en el caso de venta de alimentos y bebidas
en el recreo escolar, 6 de cada 10 productos deberan ser de los grupos recomen-
dados y de ellos 3 deberan ser naturales o minimamente procesados. Se destaca
en su numeral 10 que el Cuerpo Inspectivo Departamental sera el encargado de
fiscalizar el cumplimiento de la disposicion en coordinacion con el staff de nutri-
cionistas del Programa de Alimentacion Escolar (PAE)

El MSP, MEC, la Secretaria Nacional de Deporte, PAE, Consejo de Educa-
cion Secundaria (CES), Consejo de Educacion Técnico Profesional (CETP) y
Consejo de Formacion en Educacion (CFE) conforman la Comision de Segui-
miento y Monitoreo de la ley (Poder Legislativo, 2013). Sin embargo, a cuatro
afios de la aprobacion de la ley se desconoce publicamente el alcance y grado
de cumplimiento de la misma que permita la identificacion de posibles acciones
adicionales que deberian implementarse en el entorno educativo para mejorar el
proceso instalado.

6.1.1 Objetivo general

Analizar el alcance y el grado de cumplimiento de la Ley N°19.140 y su de-
creto reglamentario en centros educativos de la ciudad de Montevideo.

6.1.2 Objetivos Especificos

» Estudiar los contenidos de la ley y su decreto reglamentario, consideran-
do su contribucion a la finalidad que se propone.

149



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

» Examinar las caracteristicas de los alimentos vendidos y exhibidos en los
centros educativos.

* Identificar los tipos de publicidad de alimentos presentes en los centros
educativos.

»  Conocer la opinion de los referentes de los centros educativos sobre la ley
y decreto reglamentario.

* Identificar los procedimientos de monitoreo y evaluacion formal que lle-
va a cabo el Estado para asegurar el cumplimiento de la normativa esta-
blecida.

» Realizar recomendaciones que permitan mejorar el entorno alimentario
de los centros educativos y promover una alimentacion saludable en ni-
fios y adolescentes.

6.2 Metodologia

La estrategia de investigacion involucrd un enfoque mixto basado en metodo-
logias cuali - cuantitativas. Se trabajo con una muestra representativa de centros
de educacion primaria y secundaria, publicos y privados, de la ciudad de Monte-
video (Uruguay).

6.2.1 Analisis juridico de la ley

Se realizé un analisis del alcance de la ley y su decreto reglamentario con-
siderando su finalidad, objetivos, acciones que propone y actores involucrados.
Se analizo el grado de cumplimiento en dos vias: a nivel internacional y a nivel
nacional, para valorar si la técnica legislativa de recomendaciones fue la adecua-
da o si se necesita una eventual reforma en donde se contengan mas normas en
sentido estricto.

6.3 Relevamiento de centros educativos
de la ciudad de Montevideo

6.3.1 Centros educativos

En Montevideo la escuela primaria tiene una matricula actual de 110.491 ni-
flos, 77.552 nifios provenientes de 253 escuelas publicas y 32.939 de 173 escuelas
privadas. En secundaria la matricula es de 99.925 alumnos, 70.720 provenientes
de 75 centros publicos y 29.205 de 108 centros privados. Se realizdo un mues-
treo aleatorio estratificado por nivel educativo (primaria vs. secundaria), tipo de
centro (publico vs. privado) que incluyd al 10% de los centros educativos. En
todos los centros se realizo un relevamiento de la comercializacion y publicidad
de alimentos, y una entrevista con la direccidon y los encargados de la venta de
alimentos. La distribucion espacial de los centros en la ciudad de Montevideo se
muestra en el Anexo 1.
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Se gestiono la autorizacion de las autoridades de ANEP y del CES para la
ejecucion de la investigacion. Se realizaron contactos con la direccion de los
centros educativos seleccionados para coordinar el relevamiento y las entrevistas.
Aquellos centros que se negaron a recibir a los investigadores fueron sustituidos
por re-muestreo. Se presenté el proyecto ante el Comité de Etica de la Escuela de
Nutricion. Se solicitdé consentimiento informado para la participacion en la inves-
tigacion a los entrevistados, el cual explicitaba el alcance de la investigacion, las
caracteristicas generales del encuentro y una somera descripcion de los temas a
tratar en la entrevista de investigacion.

6.3.2 Relevamiento de venta y publicidad de alimentos

Se realiz6 un relevamiento de los alimentos vendidos, exhibidos y publicita-
dos en cada uno de los centros educativos seleccionados. Los alimentos fueron
clasificados siguiendo la clasificacion elaborada por el MSP (Ministerio de Salud
Publica, 2014c): i) alimentos y bebidas naturales o minimamente procesados,
i) preparaciones elaboradas en el lugar de venta, iii) alimentos procesados en-
vasados que cumplan con limites de contenido caldrico y nutrientes, alimentos
procesados envasados. En el caso de los alimentos procesados envasados se eva-
lué el cumplimiento de limites de contenido calorico y nutrientes a partir de la
informacion disponible en las etiquetas.

El relevamiento de la publicidad de alimentos presente en los locales educa-
tivos hizo especial énfasis al uso de afiches, vallas publicitarias, carteles, mate-
riales educativos con marcas impresas, asi como la exhibicién de alimentos en
los puntos de venta. Ademas, se indago6 acerca de la realizacion de actividades a
cargo de empresas de alimentos, tales como paseos didacticos, charlas y regalos.

Los datos se analizaron utilizando estadistica descriptiva. Se determind el
porcentaje de centros en las que se registré cada una de las caracteristicas rele-
vadas (p.ej. venta de alimentos, tipos de alimentos vendidos, publicidad de ali-
mentos). A partir del relevamiento se estimo6 el porcentaje de centros educativos
que cumplian las disposiciones establecidas en la Ley N°19140 y su decreto re-
glamentario. Se evaluaron diferencias con el nivel educativo y el tipo de centro
utilizando el test chi-cuadrado y modelos lineales generalizados.

6.3.3 Entrevistas a referentes de la
direccion de los centros educativos

Se explord la percepcion de referentes de la direccion de los centros educati-
vos, designados por la institucion. Se indagaron aspectos relacionados al conoci-
miento de la Ley N° 19.140, su alcance, cumplimento, oferta y disponibilidad de
alimentos en el centro educativo, asi como barreras y facilitadores para la imple-
mentacion y cumplimiento de las disposiciones de la ley, y la promocion de ali-
mentacion saludable en la poblacion infantil y adolescente (Anexo 2). El nlimero
final de entrevistas permitio definir el criterio de saturacion tedrica, punto en el
cual no se obtuvo nueva informacion sobre la percepcion de los responsables de
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los centros educativos. Los datos fueron analizados mediante analisis de conteni-
do (Krippendorf, 2004) considerando codificacion deductiva/inductiva. Mediante
la transcripcion y analisis del contenido de las entrevistas, se crearon dimensio-
nes y categorias de analisis, a partir de las cuales se construyd un esquema global
de los puntos de vista de los entrevistados en relacion a la ley y su cumplimiento,
asi como la promocion de una alimentacion saludable en la poblacion infantil y
adolescente

6.4 Resultados

6.4.1 Analisis juridico de la ley

La Ley N°19140 fue promulgada en noviembre de afio 2013 e implemen-
tada en marzo del afio 2014 y marcé un hito importante en la proteccion de
la salud de nifios y adolescentes que concurren a centros educativos (Poder
Legislativo, 2013). Desde una perspectiva de derechos, la citada ley puede ser
considerada un hecho relevante para la generacion de nuevas politicas sanita-
rias que incluyen el derecho a la alimentacion adecuada y que reconocen de
forma implicita la responsabilidad del Estado en velar por su cumplimiento.
En tal sentido, incorpora la relevancia de una adecuada alimentacion en los
centros educativos, iniciando un proceso de cambios en politicas alimentarias,
donde la generacidén de marcos legales regulatorios, acordes a la situacidon epi-
demioldgica de la poblacion y que favorezcan mejores ambientes alimentarios,
constituyen una necesidad ineludible para abordar la seria problematica sani-
taria. Tanto la ley como su decreto reglamentario, siguen el modelo de normas
establecidas en los instrumentos internacionales celebrados en la materia, como
son las Declaraciones de Alma-Ata de 1978 (Conferencia Internacional sobre
Atencion Primaria de Salud, 1978), Ottawa de 1986 (Conferencia Internacional
sobre la Promocion de la Salud, 1986), Yakarta de 1997 (Conferencia Interna-
cional sobre la Promocion de la Salud, 1997) y Bangkok de 2005 referente a
la Salud (Conferencia Internacional sobre la Promocion de la Salud, 2005). La
citada ley cuenta con un decreto reglamentario (Ministerio de Salud Publica,
2014b) y dos ordenanzas del MSP referidas a los criterios nutricionales a con-
siderar en los alimentos recomendados y al procedimiento para denuncias ante
incumplimientos. La ley cuenta con 6 articulos, el primero y segundo definen su
finalidad y objetivos especificos, el tercero encomienda al MSP la elaboracion
de un listado de alimentos y bebidas nutritivamente adecuados y al MEC la
promocion de habitos alimentarios saludables y la actividad fisica.

El decreto reglamentario establece que el listado se realizara en base a cri-
terios técnicos especificos (articulo 1), los cuales fueron definidos mediante la
ordenanza ministerial N° 116/014 (Ministerio de Salud Publica, 2014c). Hasta
la fecha, este punto es una de las mayores limitantes de la ley y su decreto, ya
que las empresas deberian solicitar su incorporacion al listado de alimentos reco-
mendados elaborado por el MSP, quien deberia ser el encargado de mantenerlo
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actualizado. En este sentido, es importante destacar que actualmente no existe
un listado de alimentos recomendados disponible en la pagina web del MSP. A
su vez, la informacidn referente a alimentos aptos para personas celiacas es otra
limitante importante, ya que no existe un etiquetado sobre la presencia de gluten
en alimentos procesados. En lo que respecta a la oferta de alimentos, en el arti-
culo 5 del decreto, literales a) y b) no se obliga a los puestos de venta a incluir
una amplia oferta y difusion de alimentos saludables, y solo menciona que ...
promoveran la inclusion en su oferta” y “... se promovera que al menos 6 de
cada 10 productos sean los recomendados [...] y de ellos 3 sean del grupo 1”. El
cuarto articulo de la ley prohibe todo tipo de publicidad de alimentos y bebidas
no recomendados dentro de los centros, siendo claramente explicado el concepto
de publicidad en su decreto reglamentario. En este sentido, la exhibicion de los
productos en el punto de venta es considerada una forma de publicidad. EI quinto
articulo considera la reduccion del consumo de sal, incluyendo la prohibicion de
la exhibicion de saleros en los centros y el sexto aborda la educacion alimentaria
y el asesoramiento a la industria de alimentos, a cargo del MSP. En el articulo
10 del decreto, se encomienda al MEC la tarea de garantizar la difusién y cum-
plimiento de la ley y su decreto. En el articulo 11 se indica que las denuncias de
incumplimiento se radicaran en el MSP, si bien los centros educativos dependen
del MEC. En tal sentido, el MSP establecio la ordenanza ministerial 509/2014
(Ministerio de Salud Publica, 2014d), donde se define el procedimiento para la
denuncia de situaciones de incumplimiento aunque no se expresa con claridad la
forma de proceder para intervenir y eventualmente sancionar a los centros edu-
cativos que incumplan, puesto que no son de su competencia. En este sentido, se
entiende que pudo ser mas adecuado establecer que las denuncias se radicaran
en el MEC, que es quién tiene competencia para intervenir en las instituciones
educativas. El articulo 12 establece que el MEC coordinara con el MSP, la ANEP
y los organismos que corresponda, la aplicacion, supervision y fiscalizacion de la
aplicacion del decreto. Finalmente, cabe destacar que la Ley N°19.140 entr6 en
el sistema juridico como un conjunto de principios, los cuales no se pueden hacer
valer como normas juridicas en sentido estricto sino mas bien, como mandatos
de optimizacion, puesto que la ley no incluye ningtn tipo de sancion ante su in-
cumplimiento.

6.4.2 Relevamiento de centros educativos
de la ciudad de Montevideo

Se relevaron un total de 59 centros educativos de la ciudad de Montevideo:
24 centros publicos de educacion primaria, 14 centros privados de educacion
primaria, 8 centros publicos de educacion secundaria y 13 centros privados de
educacion secundaria. En cada uno de los centros se mantuvo una entrevista con
un representante de la direccion y se realizo un relevamiento de la venta de ali-
mentos y la existencia de espacios para la actividad fisica en el interior del centro
y los alrededores. A continuacion, se describen los principales hallazgos del re-
levamiento.
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6.4.3 Relevamiento de la venta y publicidad de
alimentos en centros educativos y sus alrededores

Se registrd venta de alimentos en la gran mayoria de los centros releva-
dos. La frecuencia de venta y la figura responsable de la venta dependieron
del nivel educativo y del tipo de centro considerado. Como se observa en la
Tabla 1, la frecuencia de venta de alimentos fue mayor en los centros de en-
sefianza secundaria, registrandose que el 100% de los centros, tanto publicos
como privados, realizaba venta de alimentos a cargo de una empresa terceri-
zada. En el caso de los centros de educacion primaria, la venta de alimentos
fue mas frecuente en los centros privados que en los centros publicos (Tabla
1). Respecto a la responsabilidad de la venta de alimentos, en el caso de los
centros publicos de nivel primaria la venta de alimentos estuvo a cargo ma-
yoritariamente de la direccion o funcionarios del centro, seguido por padres
o alumnos. En los centros privados de nivel primaria la venta de alimentos
estuvo a cargo de la direccion/funcionarios en un 64% de los casos y de em-
presas tercerizadas en el 36% restante.

Tabla 6-1. Caracteristicas de la venta de alimentos
en los centros de educacion relevados

Tipo de centro
Caracteristica Primaria Secundaria
Publico (n=24) | Privado (n=14) | Publico (n=8) | Privado (n=13)

Venta de alimentos en el centro 58% 86% 100% 100%
Responsable de la venta

Direccidn/funcionarios 57% 64% 0% 0%
Tercerizado 0% 36% 100% 100%
Padres 29% 0% 0% 0%
Alumnos 14% 0% 0% 0%
Venta de alimentos en los alrededores 100% 92% 100% 69%
Quioscos 96% 64% 87% 46%
Minimercados 92% 57% 75% 69%
Supermercados 33% 50% 38% 31%
Panaderias 43% 69% 13% 54%
Rotiserias 29% 46% 25% 54%
Puestos de frutas 43% 69% 33% 54%
Venta informal 38% 36% 25% 8%

La venta de alimentos también fue sumamente frecuente en los alrededores
de los centros educativos. Como se observa en la Tabla 1, mas del 92% de los
centros de educacion primaria tienen en sus alrededores locales de venta de ali-
mentos, siendo los quioscos, minimercados, panaderias y puestos de frutas los
mas frecuentes. En el caso de los centros de educacion secundaria publicos, todos
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tenian en sus alrededores locales de venta de alimentos, principalmente quioscos
y minimercados. En lo que respecta a los centros privados de educacion secun-
daria, el 69% de los centros tenia minimercados en sus alrededores, mientras que
un 54% tenia panaderias, rotiserias y puestos de frutas, y un 46% quioscos (Tabla
1). Cabe destacar que los quioscos, minimercados, supermercados, panaderias y
rotiserias ubicadas en los alrededores de los centros educativos se venden alimen-
tos que no cumplen con los lineamientos nutricionales definidos por el Ministerio
de Salud Publica para los alimentos vendidos dentro de los centros educativos
del pais.

6.4.4 Caracteristicas de los alimentos vendidos
en el interior de los centros educativos

El niimero de alimentos vendidos difiri6 de forma marcada entre los cen-
tros de educacion primaria y de educacion secundaria, asi como entre los centros
publicos y privados en educacion primaria. Como se observa en la Tabla 2, los
centros de educacion primaria publicos que realizan venta de alimentos ofrecian
un promedio de 7.8 productos, mientras que los centros de educacion primaria
privados se vendian un promedio de 20.7 productos. La variedad de productos es
marcadamente superior en los centros de educacion secundaria, donde se vendian
alrededor de 40 productos diferentes (Tabla 2).

Tabla 6-2. Namero promedio de alimentos vendidos en los
centros educativos y distribucion por tipo de elaboracion

Tipo de centro (¥)
Primaria Secundaria

Piblico Privado Piblico Privado

(n=14) (n=12) (n=8) (n=13)
Nmero promedio de alimentos vendidos 78 207 44.6 396
Porcentaje promedio de productos vendidos por tipo
de elaboracion
Naturales 0 minimamente procesados 10% 11% 15% 18%
Preparaciones caseras/en el punto de venta 47% 22% 30% 33%
Procesados envasados 43% 67% 55% 49%
Procesados que no cumplen criterios nutricionales 38% 58% 54% 43%

*) Unicamente se consideran los centros en los que se venden alimentos

La distribucion de productos de acuerdo a su tipo de elaboracion mostroé una
baja presencia de alimentos naturales o minimamente procesados, los que co-
rrespondieron a 13-18% de los productos vendidos en los centros. En el caso de
los centros publicos de educacion primaria, las preparaciones caseras superaban
ligeramente a los alimentos procesados envasados, mientras que en el resto de los
centros predominaron los alimentos procesados envasados.
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La mayoria de los productos procesados envasados vendidos en los centros
educativos no cumplian los criterios nutricionales definidos por el Ministerio de

Salud Publica. Como se observa en la Tabla 2, dichos productos correspondieron

a una proporcion relevante de los productos vendidos en los centros educativos
(entre un 38% y 58%).

En la Tabla 3 se presenta la venta de categorias especificas de alimentos por

tipo de centro. Los productos mas frecuentemente vendidos en los centros publi-
cos de educacion primaria fueron alimentos caseros: tortas/muffins, sandwiches,
y pizza. Sin embargo, también se registro venta de alfajores industrializados, ga-

lletitas dulces, barras de cereales industrializadas, jugos envasados, golosinas con

azucar.
Tabla 6-3. Venta de categorias especificas de alimentos
en los centros educativos relevados
Tipo de centro
dgaatﬁr%%ﬂ?o Tipo de alimento ' Primaria : Secundaria
Publico Privado Publico Privado
(n=24) (n=14) (n=8) (n=13)
Galletitas dulces 13 38 63 62
Galletas caseras 4 0 25 31
Tortas/muffins caseras 38 29 38 62
Panificados Tortas/muffins industrializados 8 7 13 15
dulces Alfajores caseros 13 8 75 38
Alfajores industrializados 33 54 88 77
Bizcochos 13 29 38 38
QOjitos 13 43 75 69
Barras de Barras de cereales industrializadas 17 54 88 85
cereales Caseras 0 0 13 15
Galletas saladas 8 46 75 38
Panitcados | sanawiches 21 57 100 9
Panes 0 7 25 15
Frutos secos con sal 14 50 46
Snacks salados Frutos secos sin sal 4 7 50 38
Papas chips 4 14 38 8
Otros snacks salados 17 21 63 38
Fruta fresca 17 21 100 62
Fruta Fruta cortada s/azicar 0 7 13 3
Fruta cortada c/azicar 0 7 0 8
Chips de fruta 0 7 0 0
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Tipo de centro
d(e:aatlti%r%l%rr:et'o Tipo de alimento Primaria Secundaria
Publico Privado Publico Privado
(n=24) (n=14) (n=8) (n=13)
Yogures 0 36 63 69
Leche/Café con leche 4 7 63 8
Leches saborizadas 4 14 88 62
Lacteos
Postres lacteos 0 21 25 46
Postres lacteos caseros 0 14 50 62
Helados 8 7 63 38
Agua mineral 8 54 88 100
Aguas saborizadas 4 46 88 100
Refrescos 8 23 100 85
Bebidas
Jugo naturales c/azticar 4 7 13 8
Jugo naturales s/azticar 0 7 38 8
Jugos envasados 17 69 100 85
Golosinas con az(car 13 54 100 62
Golosinas
Golosinas sin azlcar 0 15 63 15
Panchos 0 21 13 15
Tortas saladas/Pascualina 17 21 75 77
Otros alimentos | Empanadas 13 21 75 69
Pizza 33 29 63 46
Otros 0 8 50 46

En el resto de los centros los productos mas frecuentemente vendidos fueron
galletitas dulces, alfajores industrializados, ojitos, barras de cereales industriali-
zadas, galletas saladas, sandwiches, tortas saladas/pascualina, empanadas, frutos
secos con sal, fruta fresca, agua mineral, aguas saborizadas, refrescos, jugos en-
vasados y golosinas con azucar.

6.4.5 Publicidad de alimentos en el
interior de los centros educativos

Todos los centros educativos que realizaban venta de alimentos exhibian
la gran mayoria de los productos, lo que consiste en una forma de publicidad.
Se registro exhibicion de todos los tipos de alimentos, siendo la exhibicion
de alimentos procesados envasados frecuente en el 50-100% de los centros,
dependiendo del nivel y tipo de centro (Tabla 4). La exhibicion de alimentos
procesados envasados que no cumplen los criterios nutricionales definidos por
el MSP est4 prohibida. Sin embargo, se registr6é exhibicion de este tipo de pro-
ductos en una proporcion importante de los centros educativos, tal como se
muestra en la Tabla 4.
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En lo que respecta a la distribucion de los productos exhibidos por tipo de ela-
boracion, se observo que la mayoria de los productos exhibidos eran procesados
envasados en todos los centros educativos, mientras que los alimentos naturales o
minimamente procesados representaron menos del 20%, independientemente del
tipo de centro (Tabla 4).

A excepcion de los centros de educacion primaria publicos, se registro publi-
cidad directa de alimentos en el punto de venta. La mayor incidencia de publi-
cidad de alimentos se registr6 en los centros de educacion secundaria publicos.
Como se observa en la Tabla 4, €l 63% de los centros de educacion secundaria pi-
blicos tenian algiin tipo de publicidad directa de alimentos en el punto de venta.

La publicidad correspondid principalmente a la utilizacion de heladeras o
freezers para la venta de bebidas (aguas, aguas saborizadas y refrescos) y hela-
dos, respectivamente. En este sentido, cabe destacar que el 50% de los centros
de educacion secundaria publicos presentaban publicidad de refrescos, mientras
que el 25% presentaba publicidad de helados. Las otras formas de publicidad
registradas correspondieron a la utilizacion de afiches para promover la venta de
alfajores industrializados (inicamente en centros de educacion secundaria publi-
cos) o productos elaborados en el punto de venta (café con leche y preparaciones
caseras).

Tabla 6-4. Publicidad de alimentos en los centros de educacion relevados

Tipo de centro

Tipo de alimento Primaria Secundaria
Piblico Privado Piblico Privado
(n=24) (n=14) (n=8) (n=13)
Porcentaje de centros que exhiben alimentos 58% 86% 100% 100%
Naturales o minimamente procesados 33% 54% 100% 100%
Preparaciones caseras/en el punto de venta 54% 7% 100% 100%
Procesados envasados 50% 7% 100% 100%
Procesados que no cumplen criterios nutricionales 42% 1% 100% 100%

Porcentaje de los productos exhibidos que correspon-
den a cada tipo de elaboracion

Naturales 0 minimamente procesados 10% 12% 15% 17%
Preparaciones caseras/en el punto de venta 48% 21% 249 27%
Procesados envasados 43% 67% 61% 56%
Otras formas de publicidad en el punto de venta 0% 14% 63% 36%
Distribucién por categoria de alimento

Alfajores industrializados 0% 0% 13% 0%
Aguas/Aguas saborizadas 0% 7% 38% 23%
Jugos envasados 0% 0% 13% 8%
Refrescos 0% 0% 50% 8%
Helados 0% 0% 25% 8%
Elaboraciones en el punto de venta 0% 7% 0% 8%
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Tipo de centro
Tipo de alimento Primaria Secundaria

Publico Privado Publico Privado

(n=24) (n=14) (n=8) (n=13)
Otras formas de publicidad 33% 29% 0% 0%
Materiales impresos con marcas 8% 14% 0% 0%
Juegos 4% % 0% 0%
Regalos 4% 0% 0% 0%
Paseos 21% 21% 0% 0%
Charlas informativas 8% 14% 0% 0%

Ademas, se registroé publicidad a través de actividades de empresas de ali-
mentos en el interior de los centros de educacion primaria (Tabla 4). Las activida-
des de publicidad consistieron principalmente de paseos a las empresas, asi como
entrega de materiales impresos con marcas, juegos, regalos y la realizacion de
charlas informativas. Las empresas responsables de estas actividades fueron prin-
cipalmente empresas elaboradoras de alfajores y dulces, encontrdndose también
actividades de promocién dentro de los centros educativos por parte de empresas
elaboradoras de bebidas azucaradas y comida rapida.

6.4.6 Cumplimiento de las disposiciones de la
Ley N° 19140 y su decreto reglamentario

A partir de los resultados obtenidos se pudo determinar el cumplimiento de
las disposiciones de la Ley N° 19140 y su decreto reglamentario en los centros
educativos evaluados. Ninguno de los centros de educacion secundaria cumplié
con las disposiciones de la ley o su decreto reglamentario, mientras que en el
caso de los centros de educacion primaria el cumplimiento alcanzé al 33% de los
centros publicos y al 29% de los centros privados (Tabla 5).

El principal motivo para el no cumplimiento de las disposiciones fue la
exhibicion de alimentos no recomendados (Tabla 5), independientemente
del tipo de centro. Sin embargo, la exhibicién de alimentos no recomenda-
dos fue mayor en los centros de educacion secundaria que en los de edu-
cacion primaria. La publicidad de productos no recomendados en el punto
de venta fue también una causa frecuente para el no cumplimiento de las
disposiciones de la ley en los centros publicos de educacion secundaria.
Mientras tanto, en el caso de centros educativos de educacion primaria la
publicidad esporadica de alimentos a través de actividades de empresas ela-
boradoras de alimentos no recomendados en el interior de los centros fue
una determinante frecuente del no cumplimiento de las disposiciones de la
ley y su decreto reglamentario.
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Tabla 6-5. Cumplimiento de las disposiciones de la Ley
N.° 19140 y su decreto reglamentario en los centros
educativos relevados y razones del no cumplimiento

Tipo de centro

Primaria Secundaria
Publico Privado Publico Privado
(n=24) (n=14) (n=8) (n=13)
Cumplimiento de la ley 33% 29% 0% 0%
Razones para no cumplimiento
Exhibicion de alimentos no recomendados 42% 71% 100% 100%
Publicidad en el punto de venta 0% 0% 50% 15%
Publicidad esporadica de alimentos 33% 29% 0% 0%

6.4.7 Opiniones de referentes de los centros de ensefanza

En esta seccion se presenta un analisis descriptivo con las principales con-
sideraciones vertidas por los representantes de los responsables de los centros
de ensefianza en las entrevistas realizadas. Las dimensiones emergentes de los
discursos obtenidos y las categorias identificadas dentro de cada una de ellas se
resumen en la Tabla 6.

6.4.7.1 Conocimiento de la ley y percepcion de cumplimiento

Los referentes de la direccion de los centros educativos manifestaron conocer la
existencia de la Ley N°19140 y su objetivo general, aunque en la mayoria de los ca-
sos presentaron un conocimiento limitado sobre su contenido (Tabla 6). Se observo
confusion en relacion al alcance de la ley, en muchos de los centros educativos se
cree que esta prohibida la venta de determinados alimentos y se desconoce la pro-
hibicién de publicidad de todo alimento o bebida que no esta comprendida en los
listados elaborados por el MSP. Al indagar sobre la forma en la que fue comunicado
el contenido de la ley a los centros de ensefianza, se detectaron diferencias entre los
centros de educacion primaria y secundaria. En los centros de educacion primaria
la via mas mencionada por los referentes fue el envio de la Circular N°50 a través
de correo electronico. No obstante, la mayoria de ellos manifestaron no haber re-
cibido ninglin material explicativo sobre su contenido y destacaron que el conoci-
miento de la misma no es suficiente para establecer en forma precisa qué productos
son saludables y recomendados para la venta en los centros educativos (Tabla 6).
En los centros publicos, los referentes afirmaron que la comunicacion y el control
que realiza el PAE se focaliza en comedores o meriendas de aquellas escuelas que
cuentan con copa de leche, desconsiderando en muchos casos las ventas de ali-
mentos que la misma institucion organiza, sean estas gestionadas por la direccion
y el personal docente, las comisiones de padres o los alumnos del centro. Algunos
referentes afirmaron que al momento de decidir qué alimentos pueden vender en los
centros reciben asesoramiento de parte de los proveedores de alimentos, quienes les
indican qué alimentos cumplen con los requisitos establecidos por el MSP (Tabla
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6). Una distancia mayor en la comunicacion entre las autoridades y los centros en
relacion con este tema se observo en las instituciones privadas, donde la mayoria
de los referentes expresaron no haber sido informados formalmente del contenido
de la ley. En los centros de educacion secundaria, tanto publicos como privados,
los referentes afirmaron que la comunicacion de la ley no se acompaiié de material
informativo que ampliara y orientara en términos practicos cuales son los criterios
que deben seguirse para garantizar una alimentacion saludable en el centro. En mu-
chos casos los referentes afirmaron que la informacion sobre la ley no les llegd de
forma oficial sino que se enteraron de ella a través de la prensa (Tabla 6).

Tabla 6-6. Dimensiones, categorias vinculadas con el conocimiento
y percepcion de cumplimiento de la ley y la venta de alimentos,
identificadas en las entrevistas realizadas con los referentes

de la direccion de los centros educativos relevados

Dimension

Categoria

Ejemplos de citas

Conocimiento y
percepcion de
cumplimiento de
la ley

Falta de difusién
sobre el alcance y
contenido de la ley

“La circular que habia en las escuelas que cumplir la ley, pero no hubo un
asesoramiento de alguien que venga a orientar porque vos tomas la ley pero
no sabés tal cosa esta dentro de la ley o no...porque incluso te vienen los
vendedores y te vienen con la ley y te dicen “no, pero esto esta permitido” y a
vos te queda la duda, y hay cosas que viste yo prefiero que no porque no me
queda claro...” (Centro publico de educacién primaria)

“Nunca vino una normativa a secundaria, voy a aclarar, si vino a primaria, que
ellos no pueden vender determinados alimentos que esta prohibido, que esto,
que lo otro...” (Centro publico de educacién primaria)

“Sé que existe (la ley) pero no en detalle cuéles son las obligaciones a las que
uno se expone con la ley” (Centro privado de educacién secundaria)

Control del
cumplimiento

“Nosotros tenemos un contralor del PAE que ellos vienen periédicamente a
inspeccionar como funciona el servicio y también nos inspeccionan cuando
rindo, miran el cuaderno con lo que se dio dia a dia, si es equilibrado. Y si tienen
que hacer alguna observacion la hacen” (Centro publico de educacion primaria)

“Secundaria no controla. Ellos se descansan en que el liceo tiene conformada
la comision de cantina y que la comisién de cantina controla” (Centro publico
de educacion secundaria)

“Y hay una gran resistencia de los cantineros” (Centro publico de educacion
secundaria)
“La Comision de cantina controla qué es lo que esta vendiendo la cantina. En

general sabemos que todas las cantinas venden golosina y no hay vuelta”
(Centro publico de educacion secundaria)

Percepcion sobre
el cumplimiento
limitado de la ley

“En la escuela en realidad esta funcionando muy bien, ellos tienen incorporado
bastante, saben que son las cosas sanas y qué no. El tema es que muchas
veces las las familias son las que manejan ese criterio de otra manera 4n0?”
(Centro publico de educacién primaria)

“Lo cumple con ciertas limitaciones, y yo creo que las limitaciones, mas que
nada, es en los adultos, ;no? nosotros en realidad desde el centro educativo
nos planteamos, bueno, tener una venta en la cantina que no tiene mucha
venta, pero la que tiene que sea mas saludable” (Centro privado de educa-
cién primaria)

“Todavia hay cosas que yo no estoy del todo de acuerdo, todavia hay presencia
de algunos snacks, en cuanto a precios, los alimentos elaborados son un poco
caros para los alumnos” (Centro publico de educacién secundaria)
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Dimension Categoria Ejemplos de citas

“Se les pide que sea casero, que sean caseros, bizcochuelos, ese tipo de cosas
asi. Y saludable... galletitas que hagan ellos” (Centro publico de ensefianza

primaria)
Venta de alimentos | “Todas las meriendas y todos los productos que se venden aqui dentro de las
caseros instalaciones, todo es casero, menos los bizcochos que los bizcochos si los

compramos. (...) todo es elaborado por dos equipos de cocina, dos grandes
, equipos de cocina que por supuesto estan a cargo de profesores del ramo
Venta de alimentos gastronémico” (Centro privado de educacion primaria)

“Tienen las cosas que se recomienda, pero lo que demandan los chiquilines es
lo que més se vende” (Centro privado de educacién secundaria)

Preferencias de | “Vos no vendés en la cantina pero los gurises salen afuera y... porque pueden
los adolescentes | salir porque es segundo ciclo entonces es lo mismo. Entonces termina siendo...
o el cantinero vende o cierra, porque seguro, tenés que competir” (Centro publico
de educacion secundaria)

De las entrevistas con los referentes se desprendié que el conocimiento y
aplicacion de la ley depende fuertemente del interés en el tema de la alimentacion
saludable que tengan las personas encargadas de la conduccion del centro, inde-
pendientemente del tipo de centro. Por otro lado, al indagar sobre la percepcion
del cumplimiento de la ley, varios referentes de la direcciones de los centros
consideraron que el cumplimiento de la ley era parcial, identificandose diferentes
razones segun tipo de centro. En la mayoria de los centros de educacion primaria
los referentes afirmaron haber realizado cambios una vez que tuvieron conoci-
miento de la ley, los cuales consistieron principalmente en la reduccién o elimi-
nacion de venta de productos procesados envasados e incorporacidon de alimentos
de elaboracion casera. Cabe destacar, ademas, que se sefial6 como principal mo-
tivo de cumplimiento parcial de la ley, el tipo de merienda que los padres envian
desde los hogares (Tabla 6).

En los centros ptiblicos de educacion secundaria, se observé una percepcion
de cumplimiento mas limitado de la ley por parte de los entrevistados, quienes
identificaron una elevada presencia de productos ultra procesados especialmen-
te golosinas y snacks en los puntos de venta. En los centros publicos a su vez, se
identificod como barrera para el cumplimiento de la ley la dificultad economica
que implica para los estudiantes comprar alimentos de mejor calidad nutricio-
nal (Tabla 6).

Finalmente, en ninguno de los centros se hizo mencién a la publicidad o ex-
hibicion de alimentos cuando se evalu6 la percepcion que los referentes de direc-
cion tenian sobre el cumplimiento de la ley. Esto permite reforzar la afirmacion
de que existe falta de conocimiento de la misma.

6.4.8 Venta de alimentos en los centros

Las entrevistas permitieron distinguir diferentes criterios de seleccion de los
alimentos vendidos dentro de los centros educativos. En los centros ptblicos de
educacion primaria, cuando existe venta de alimentos para recaudar fondos, los
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directores afirmaron priorizar alimentos de preparacion casera. Sin embargo, no
se establecen lineamientos respecto de las proporciones, ingredientes o caracte-
risticas que deben tener para ser caseros. A pesar de ello, se constato la venta de
alimentos industrializados en varios centros educativos. En este sentido, cabe
destacar que si bien de las entrevistas realizadas emergi6 la presencia del PAE
como actor vinculado al control o fiscalizacion de la ley, se destacd que el control
y asesoramiento que se realiza por parte de las autoridades es sobre los alimentos
ofrecidos en los comedores escolares, y no sobre las ventas de alimentos y bebi-
das que los centros realizan (Tabla 6).

En los centros privados de educacion primaria, el criterio de que los alimen-
tos sean caseros también prima en la eleccion de los productos que se ofertan. Sin
embargo, a diferencia de los centros publicos, se observa mas frecuentemente la
elaboracion de los alimentos dentro de los centros. También se constato frecuen-
temente la presencia de nutricionistas que asesoran sobre los alimentos que de-
ben ser ofertados en las cantinas (Tabla 6). Sin embargo, todos los entrevistados
afirmaron no haber recibido inspecciones por parte del Estado ni orientacion en
relacion a los alimentos que deberian ofrecer en las cantinas.

En los centros publicos y privados de educacion secundaria, se observo una
tendencia a la seleccion de alimentos segun criterio de demanda (Tabla 6). Los
referentes afirmaron elegir aquellos productos que son preferidos por los adoles-
centes, independientemente de su calidad nutricional. Intervienen ademads, otros
factores como el entorno, y la edad de los estudiantes, ya que aquellos que cursan
bachillerato pueden salir del centro educativo y comprar alimentos en los comer-
cios de cercania, lo que constituye una competencia con las cantinas ubicadas en
el interior de los centros educativos. En los centros publicos de educacion secun-
daria las comisiones de cantina establecidas en forma obligatoria por normativa,
tienen la funcion de controlar la oferta de alimentos en los centros. Sin embargo,
se desprende de las entrevistas que €stas no siempre se conforman y que cuando
lo hacen no necesariamente cumplen la funcion que les corresponde. En el caso
de los centros privados, la venta de alimentos esta generalmente a cargo de em-
presas tercerizadas y la direccion de los centros generalmente ejerce poco control
sobre los alimentos vendidos.

6.4.9 Barreras para el cumplimiento de la ley

Los referentes de los centros educativos manifestaron dificultades para po-
der identificar qué alimentos son los recomendados para la venta. La falta de
lineamientos claros al respecto de lo que es o no saludable, y de lo que estd o no
recomendado por el MSP, coloca a los directores y encargados de venta en una
situacion de incertidumbre. Se observo como demanda de todos los involucrados
mayor difusion y capacitacion que les permita determinar qué alimentos son reco-
mendados para la venta en los centros educativos. Un factor comun identificado
como barrera para el cumplimiento de la ley, independientemente del centro, es
la influencia de la publicidad de alimentos y bebidas en la eleccion de compra de
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nifios y adolescentes. Esto conspira contra el éxito en las ventas de alimentos sa-
ludables al generar preferencia por alimentos o bebidas que no los son (Tabla 7).
En linea con esto, los habitos alimentarios del hogar son desatacados por los refe-
rentes de todos los centros educativos, resaltando la dificultad que significa para
el centro proporcionar una alimentacion saludable cuando ésta no es promovida
desde el hogar. A su vez, la disponibilidad de alimentos y bebidas ofrecidos en los
alrededores de los centros educativos es visto como una dificultad y amenaza, en
especial para los centros educativos en donde concurren adolescentes que pueden
comprar alimentos fuera de los liceos. En el caso de los centros publicos se men-
cionaron limitaciones de espacios como barrera para la elaboracion de alimentos
caseros. Otra barrera identificada por los referentes, principalmente de secundaria
y en el &mbito privado es la falta de sanciones para quienes no cumplen con la
ley. Esto deja a los directores de los centros con pocos argumentos para el control
eficaz de la venta en las cantinas por parte de empresas tercerizadas (Tabla 7).

Tabla 6-7. Dimensiones, categorias vinculadas con las barreras para el
cumplimiento de la ley, identificadas en las entrevistas realizadas con
los referentes de la direccion de los centros educativos relevados

Dimension Categoria Ejemplos de citas

“Porque ahi hay otro tema a analizar que es lo que nos dicen en casa, lo que nos
dicen los medios de comunicacion, y nosotros hemos tenido. {...) los jévenes
Publicidad de son muy receptivos al tema de la publicidad, entonces, si bien hay como todo
alimentos un tema instalado de comida saludable, estd como mucho més idealizado, no
deja de haber otro tipo de alimentacion que también se vende en el colegio”
(Centro publico de ensefianza secundaria)

Falta de “Esto es personal, de conocimiento de la ley mas alla de que pueda acceder
lineamientos via web estaria bueno poder tenerlo con nosotros y lo que planteabas de la
claros capacitacion y de la informacion” (Centro privado de educacion primaria)

“Depende mucho también del espacio que tengan las escuelas, por ejemplo, yo
Falta de espacio aca no puedo hacer arroz con leche ni flan ni nada de eso porque la cocina de

Barreras para el para elaborar la escuela es muy pequefia” (Centro publica de educacion primaria)
cumplimiento de alimentos “Nos gustaria poder cumplirlo pero no tenemos las condiciones, como pileta
la ley con agua’ (Centro publico de educacion secundaria)

“Esta la ley pero mientras no haya nada donde nosotros podamos ampararmos
Falta de sancion quedan librado a los acuerdos que hacen vos desde el equipo de direccidn con
delaley la cantina... (...) en Uruguay si no tenemos una sancién no cumplimos las leyes”
(Centro publico de educacion secundaria)

“Ala familia le cuesta entender que a un alfajor de chocolate lo podemos cam-
biar por un pan con manteca, por ejemplo. Eso es lo que cuesta un poco mas”
(Centro publico de educacion primaria)

Habitos familiares | “Si las familias no cambian los habitos alimenticios, dificilmente de la institucién
podamos cambiarlos. Porque los chiquilines, aca sobre todo, la mayoria no
consume las cosas de la cantina sino que traen su vianda armada, ya desde la
casa” (Centro privado de educacién secundaria)

6.4.10 Estrategias para promover una alimentacioén saludable

Se identificaron diversas estrategias orientadas a modificar los habitos ali-
mentarios de los alumnos en los centros educativos evaluados (Tabla 8). Algunos
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centros limitan la venta de determinados alimentos considerados poco saludables,
principalmente refrescos, snacks y alfajores. En el caso de los centros de educa-
cion primaria, se intensifican las medidas y realizan controles de los alimentos
que los estudiantes consumen en el interior de los centros educativos. En algunos
casos los alimentos no saludables se reemplazan por fruta en el momento de la
merienda. Otros centros tienen un control mayor de los alimentos consumidos al
ofrecer la merienda como parte de las actividades del centro.

Tabla 6-8. Dimensiones, categorias vinculadas con las
estrategias para promover para el cumplimiento de la ley,
identificadas en las entrevistas realizadas con los referentes
de la direccion de los centros educativos relevados

Dimension

Categoria

Ejemplos de citas

Estrategias para
promover habitos
alimentarios
saludables en los
centros educativos

Control de la venta
de alimentos

“Si, lo organiza la comision de fomento, organiza una quermés pero claro, ya
sabemos que los alimentos que tenemos que vender son saludables. No podés
vender otra cosa que no...” (Centro publico de educacién primaria)

Control de
los alimentos
consumidos

“No permitimos que a la hora del almuerzo estén almorzando en el comedor con
una coca cola, por ejemplo” (Centro publico de educacion primaria)

“(si un nifio viene con un alfajor) lo que hacemos es, se lo guardamos en la
biblioteca y se lo damos a la salida, no le permitimos en la clase, porque dijimos,
concordamos que no, y va al comedor y tiene una fruta con pan” (Centro publico
de educacion primaria)

“Tenemos como un poder digamos porque nosotros brindamos la merienda en
la mafiana y en la tarde entonces sabemos que lo que estamos dando no son
alimentos ultra procesados ni nada que los nifios no puedan comer” (Centro
publico de educacion primaria)

Actividades
con los padres

“Insiste en las reuniones de padres, entonces vuelven a recalcar, a recordar, que
hay una ley que prohibe... a los nifios se les come la cabeza con eso” (Centro
publico de educacion primaria)

“Hemos traido nutricionistas cuando se empezd a trabajar con todo esto de la
ley, y tenemos mamés nutricionistas entonces hemos traido a charlas porque
sabiamos que los cambios alimenticios no se cambian rapidamente” (Centro
privado de educacion secundaria)

Trabajo en las

“Desde las asignaturas, por ejemplo, biologia es la que mas trabaja eso desde
primero en adelante, yo se que los profesores trabajan. En Inglés, para trabajar

disciplinas como excusa el lenguaje yo se que se trabaja todo lo que tiene que ver con
alimentacion” (Centro privado de educacion secundaria)
“El afio pasado en inicial, incipientemente se empezd con una huerta, con
una maestra que es la que lo esta llevando adelante, y se trabaja con los
» chiquilines desde ese lugar, con lo chiquilines mas chicos” (Centro privado de
Actividades con educacion primaria)
los nifios

“Se fabrican en el taller de cocina normalmente, o sea la profesora de cocina
con los nifios que participan que son los nifios de quinto y sexto de primaria”
(Centro privado de educacion primaria)

Otra de las estrategias cominmente mencionadas por los referentes fue la
realizacion de actividades informativas con los padres, donde se explica el con-
tenido de la ley y los tipos de alimentos que los nifios y adolescentes pueden
consumir dentro de los centros educativos (Tabla 8). En otros casos, las activida-
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des educativas también involucran la participacion de nutricionistas. Finalmente,
varios de los centros recurren a la realizacion de actividades con los estudiantes
para favorecer cambios de habitos alimentarios, las cuales incluyen tanto trabajar
temas vinculados con la alimentacion en las asignaturas como la realizacion de
actividades extracurriculares. Algunas de las iniciativas destacadas en este aspec-
to consisten en la realizacion de talleres de cocina con los nifios de quinto y sexto
afio de educacion primaria o mediante el cuaderno viajero invitar a las familias a
que incorporen recetas que luego son hechas por los nifios. Este tipo de iniciativas
son destacadas por los representantes de los centros educativos como una manera
de consolidar habitos alimentarios mas saludables entre nifios y adolescentes. En
esta linea se desprende de las entrevistas que el trabajo de los nifios en huertas
o talleres de cocina es visto como una oportunidad para el cambio, generando
acercamiento a los alimentos que luego seran consumidos.

6.5 Conclusiones y recomendaciones

Debido el avance en la prevalencia de sobrepeso y obesidad y enfermedades
no trasmisibles en nifios y adolescentes en Uruguay es necesario contar con poli-
ticas que contribuyan a garantizar la salud y la mejora del estado nutricional, pro-
moviendo estilos de vida saludables. La promulgacion de la Ley N°19.140 y su
regulacion es una contribucion en este sentido al promover habitos alimentarios
saludables en los centros educativos. La ley puede considerarse un hito relevante
para la nueva generacion de politicas alimentarias que consideran la compleja
situacion epidemioldgica de la poblacion.

Uno de los principales impactos positivos de la ley fue generar mayor con-
ciencia sobre la importancia de los habitos alimentarios en el estado de salud de
nifios y adolescentes, tanto en el interior de los centros educativos como en los
padres y estudiantes. Sin embargo, el relevamiento realizado permitié constatar
que el conocimiento del contenido y los alcances de la ley son limitados, espe-
cialmente en centros privados y centros publicos de educacion secundaria.

Uno de los primeros puntos a destacar es que existe un conocimiento limita-
do del contenido y alcance de la ley en los referentes de los centros educativos.
Si bien el decreto Ministerial en su articulo 10 declara que ANEP debe garan-
tizar la difusidén y cumplimiento de la referida ley y del decreto reglamentario
segun el relato de los entrevistados la difusion no se realizé de manera adecua-
da, lo cual conspiro6 contra la correcta puesta en marcha de la ley. A la luz de los
resultados obtenidos se cree conveniente mejorar los canales de comunicacioén
entre todos los centros educativos y las autoridades competentes de manera de
generar un espacio en donde los involucrados puedan conocer, profundizar y
mejorar aspectos vinculados a la puesta en marcha de la ley y su reglamenta-
cion, asi como tener asesoramiento técnico. La apropiacion de la ley por parte
de los actores involucrados pareceria ser el primer paso necesario para mejorar
la adherencia a la misma y alcanzar cambios en los habitos alimentarios de
nifios y adolescentes.
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La mayoria de los centros educativos venden alimentos a través de cantinas
formales o venta de alimentos en los recreos a cargo de la direccion, maestros
o comision fomento.

Muchas de las recomendaciones nutricionales vinculadas a la oferta de ali-
mentos y bebidas expresadas en el decreto reglamentario de la ley no son apli-
cadas, lo que expone a nifios y adolescentes a alimentos con un perfil nutricional
desfavorable dentro de los centros educativos. Se destaca una baja presencia de
alimentos y bebidas naturales y minimamente procesados en todos los centros
que realizan venta de alimentos. En los centros privados de educacion primaria,
asi como en los centros publicos y privados de educacion secundaria, prevalece
la oferta de alimentos procesados envasados que no cumplen con los limites
establecidos por el MSP en cuanto a su contenido caloérico y de nutrientes cri-
ticos, tales como alfajores industrializados, galletas dulces y saladas, barras de
cereales industrializadas, panificados dulces, snacks salados y refrescos. Las
principales razones para la venta de este tipo de alimentos tienen que ver tanto
con ¢l desconocimiento o la mala interpretacion de las recomendaciones de la
ley, asi como con la légica de venta de alimentos, la cual intenta satisfacer las
preferencias de los nifios y adolescentes.

En lo que respecta a la exhibicion de alimentos, el decreto reglamentario es-
tablece que los alimentos naturales y minimamente proceasados (frutas frescas
, frutos secos y semillas, leche, productos lacteos, agua, jugos 100 % de fruta
y bebidas a base de hortalizas sin azicar) deben ocupar al menos el 50% de la
superficie total de los alimentos en exhibicion. Sin embargo, si bien hay pre-
sencia de estos alimentos, no se cumple con las recomendaciones de porcentaje
de exhibicion y sus mecanismos de promocion son practicamente inexistentes,
por lo que no podrian considerarse suficientes para competir con la presencia y
marketing de los alimentos procesados envasados.

Por otra parte, si bien esta totalmente prohibida publicidad de productos
que excedan los limites establecidos en el decreto reglamentario de la ley, to-
dos los centros educativos que venden este tipo de productos los exhiben. Uno
de los principales motivos para el no cumplimiento de la reglamentacion es la
dificultad para identifiar qué alimentos cumplen con los criterios. Si bien el
decreto reglamentario plantea la existencia de una lista de alimentos envasados
recomendados, el mecanismo no resultd viable y en la actualidad dicha lista no
se encuentra disponible.

Es necesario asegurar que las principios rectores de la Ley N°19140 sean
tangibles, comprobables y exigibles como parte del derecho a la salud de todos
los nifios y adolescentes. Para esto, es necesario crear mecanismos de segui-
miento y evaluacion de resultados periddicos y de alcance nacional mediante la
creacion de indicadores que permitan observar el nivel de avance en el cumpli-
miento de los objetivos e identificar las dificultades en la ejecucion, asi como
ajustar o reorientar técnicamente las acciones propuestas. Cabe destacar que no
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existen hasta el momento reportes oficiales publicos que detallen la situacion
de alcance y monitoreo de la ley. Ademas, es necesario proporcionar elementos
para la accion correctiva y establecer responsabilidades entre los ejecutores y
sus resultados. En este sentido, en la ley no quedan claros los mecanismos de
actuacion frente a incumplimientos de la norma.

Se entiende que la ley deberia en un futuro ser reformulada de tal manera
que mas alla de las recomendaciones que realiza quede claramente establecida
la prohibicion de venta de alimentos y bebidas con exceso de calorias y nutrien-
tes criticos. La logica de venta de alimentos y bebidas en los centros no puede
ser la misma que la que ocurre en otros negocios de venta de alimentos, en los
centros educativos los pilares tienen que ser el de proteccion y promocion de
la salud. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que existen locales de venta de
alimentos y bebidas con alto contenido calorico y de nutrientes criticos en los
alrededores de los centros, lo que seria una con toda propuesta saludable que
las cantinas quieran desarrollar. Este punto es de particular importancia en los
centros de educacion secundaria de segundo ciclo, donde los estudiantes pue-
den entrar y salir libremente.

En este sentido, se considera pertinente avanzar en otras politicas publicas
que desmotiven el consumo de alimentos poco saludables en nifios y adoles-
centes. Un punto destacado por los referentes de los centros educativos es la
regulacion de la publicidad de alimentos poco saludables dirigidos a nifios y
adolescentes.

Mejorar el estado nutricional de nifios y adolescentes requiere de la inter-
vencidn del Estado en su rol de protector de la salud, por tanto no actuar sobre
el ambiente promotor de obesidad proximo a los centros educativos interfiere
con la adopcion de comportamientos mas saludables. Hasta el momento, las
medidas de promocion de habitos alimentarios saludables dependen del interés
de las autoridades de los centros educativos no existiendo un plan estratégico
en comun. Esto sugiere que paralelamente a ley deberia desarrollarse un pro-
grama nacional de orientacion alimentaria en centros educativos, que incluya el
desarrollo de guias alimentarias dirigidas a la nifiez y adolescencia que alerten
sobre los alimentos y bebidas que aumentan el riesgo del sobrepeso y la obe-
sidad. Deberia promoverse la preparacion de alimentos en los centros educati-
vos, la incorporacion de tematicas vinculadas con la alimentacion saludable de
forma transversal en la curricula, asi como promover el consumo de alimentos
saludables en los centros educativos desde la infancia hasta la adolescencia. Por
ultimo, se requiere de una campafia de comunicacion para informar a la pobla-
cion e incentivar cambios de habitos en el hogar.
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6.7 Anexos

Anexo 1. Ubicacion de los centros educativos
evaluados en la ciudad de Montevideo

o o "
m @
Las Piedras a8 o6 B =
X @
u Joaquin Suarez
g Toledo
1 La Paz
MELILLA m
o Barros Blanc
L}
2 & @
antiage
Vazquez m {3 |
102}
B F . m
1] e q®
@ L J
ATEIL !’.I o
Pajas Blancas " \ .
[}
A .o 0®
e % & %
un erideo®
[ ]
PUMNTA CARRETAS
Google €]

Anexo 2. Preguntas guia incluidas en la pauta de las entrevistas
a los referentes de la direccion de los centros educativos

(Conoce la ley de alimentacion saludable en los centros educativos (Ley
N°19140)?

(Conoce su contenido y sus alcances?
(,Como se enterd?

(Le enviaron material educativo que explique el contenido y alcance de la
Ley? ;Recuerda quién lo envio?

¢Recibi6 lineamientos, orientacion o capacitacion por parte del Ministerio de
Salud en relacion a qué vender?

Y quienes venden los alimentos, ;han recibido lineamientos?

(Recibid en estos afios alguna inspeccion por parte de algiin organismo del
Estado?

(Se venden alimentos dentro de la escuela/liceo? ;Quién lo hace?
(Se realizan controles de los alimentos que se venden?
(Como seleccionan qué productos vender?
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(Considera que su escuela/liceo cumple con lo dispuesto en el reglamento?

1, Qué estrategias considera se pueden llevar a cabo desde la institucion para
mejorar la alimentacion de nifios y adolescentes?

(Cuales son las principales barreras que identifica para cumplir con la ley?
;Tiene alguna sugerencia con respecto a la ley y su aplicacion?

171



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

172



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

Justiciabilidad del derecho
a la alimentacion

173



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

174



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

7. Vinculacién del instrumento
de medicién del protocolo de San
Salvador para el seguimiento de la
agenda 2030 y su aplicacién en el

diseno de la politica publica para el
derecho a la alimentacion adecuada

Laura Elisa Pérez Gomez *°
Ivet Miriam Pérez Molina

PROGRAMA UNIVERSITARIO DE

DERECHOS
HUMANOS

7.1 Introduccion

Las politicas publicas para el cumplimiento del derecho a la alimentacion en
América Latina y el Caribe precisan de un marco de analisis integrado y cohe-
rente que permita abordar de forma sistematica tanto las obligaciones internacio-
nales establecidas a nivel de tratados, como los diversos acuerdos alcanzados en
documentos estratégicos para la region.

Porlarelevanciade los compromisos globales consensuados, los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) (PNUD 2016) de la Agenda 2030 son una platafor-
ma para el disefio de politicas publicas econdmicas, sociales y ambientales que,
ademas, toma en cuenta los derechos humanos como medio y fin del desarrollo.

En la region interamericana se dispone de un nuevo paradigma para la me-
dicion de avances en derechos humanos mediante indicadores que, ademas de

90 Investigacion a cargo de Laura Elisa Pérez Gomez, con el apoyo de Ivet Miriam Pérez Molina, financiado
por el Observatorio del Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe, la Iniciativa América
Latina y el Caribe sin Hambre y Mesoamérica sin Hambre, a partir de la VI Convocatoria de investigacio-
nes sobre el derecho a la alimentacion en América Latina y el Caribe.
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promover procesos de evaluacion del cumplimiento de derechos sobre bases ob-
jetivas, coadyuva en la formulacion de politicas publicas basadas en evidencia
empirica. Es el mecanismo de monitoreo para el cumplimiento de los derechos
econdmicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA) establecidos en el Pro-
tocolo de San Salvador (PSS)’'que se encuentra operativo desde 2010y obliga a
los Estados Parte? a generar y presentar indicadores bajo la metodologia aproba-
da en la Asamblea General de la OEA (OEA 1988).

El Protocolo, como norma vinculante y protectora de los DESCA, presenta
obligaciones concurrentes con los diecisiete objetivos de la Agenda 2030. Por
ello, la utilizacién del enfoque de derechos, sustentada en el marco metodologico
de los indicadores para el Protocolo, permite fortalecer la integralidad de las ac-
ciones necesarias para impulsar la implementacion de los ODS en los paises de la
region. Cabe destacar que, a partir del afio 2019, los Estados Parte estaran entre-
gando datos para aproximadamente 700 indicadores solicitados, generando una
masa critica de informacién para valorar con detalle la multiplicidad de elemen-
tos que configuran los DESCA,; esta plataforma puede ser utilizada también para
hacerle seguimiento a los ODS mediante los indicadores que estaran establecidos
en cada pais para generar los informes ante el PSS.

La vinculacion del seguimiento regional al avance de los DESCA (a través
del PSS),con la Agenda 2030 se constata en su objetivo sobre “hacer realidad
los derechos humanos de todas las personas” (ONU 2015a); destaca también la
argumentacion del Informe de desarrollo Humano 2000:

El desarrollo humano y los derechos humanos se aproximan su-
ficientemente en cuanto a motivaciones y preocupaciones para ser
compatibles y congruentes, y son suficientemente diferentes desde el
punto de vista de su concepcion y estrategia para complementarse
entre si provechosamente... y de que ambos tienen como proposito
promover el bienestar y la libertad sobre la base de la dignidad y la
igualdad inalienables de todas las personas (PNUD 2000).

Asimismo, la investigacion aporta elementos para dilucidar planteamientos
como los del grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutriciéon
en el sentido de ;como articular mejor los sistemas de gobernanza en diferentes
escalas y en los distintos sectores en el marco general de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y desde la perspectiva de la realizacion progresiva del
derecho a una alimentacion adecuada? (FAO 2017a, FAO 2017b).

Partiendo de estas bases, el objetivo general de la presente investigacion con-
siste en sistematizar lineamientos de politicas ptblicas nacionales para los paises

91 El Protocolo y la metodologia de indicadores consideran los siguientes derechos: seguridad social, salud,
educacion, alimentacion adecuada, medio ambiente sano, trabajo, derechos sindicales y culturales.

92  Alafecha dieciséis paises han ratificado el Protocolo (en orden alfabético): Argentina, Bolivia, Brasil, Co-
lombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Pert1, Suriname y Uruguay.
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de América Latina y el Caribe en relacion con el derecho a la alimentacion ade-
cuada (DAA), considerando los estandares y recomendaciones establecidas en
la normativa y documentos estratégicos relevantes, a partir de la vinculacién del
instrumento de medicion del PSS con la Agenda 2030.

Esta investigacion se funda en la experiencia acumulada por el Programa
Universitario de Derechos Humanos (PUDH) de la Universidad Nacional Auto-
noma de México en su vertiente de trabajo relativa a “Investigacion y Desarrollo
de indicadores para Evaluacion de la situacion de los Derechos Humanos™ (Pérez
2016). La investigacion se realizo con base en un analisis de gabinete que com-
prendio las siguientes actividades: 1) Analisis del marco conceptual del enfoque
basado en derechos humanos en el contexto del ciclo de politicas publicas, para
su aplicacion en el Derecho a la Alimentacion Adecuada (DAA); 2) Vinculacion
de la herramienta de medicion del PSS con la Agenda 2030; (3) Clasificacion
de lineamientos y recomendaciones sobre politicas publicas para el DAA, en el
esquema de analisis de la actividad previa; y 4) Actualizacion de resultados rele-
vantes para indicadores seleccionados en el caso mexicano, para ejemplificar la
utilizacion del esquema de analisis.

La investigacion presenta, en primer lugar, una sintesis del marco conceptual
del enfoque basado en derechos humanos (EBDH) y su aplicacion a politicas
publicas para el DAA; en segundo término, se expone como se desarrollo la sis-
tematizacion de los estandares y recomendaciones de organismos internacionales
para politicas publicas alimentarias; en tercer lugar se explica como utilizar la
herramienta de sistematizacion para la vinculacion de los indicadores del PSS
con los ODS y su aplicacion en el disefio de la politica publica, con ejemplos
del caso mexicano; por Gltimo se exponen las conclusiones de la investigacion.
Al final de documento se muestra como ejemplo una parte de la herramienta de
sistematizacion (Pérez y Pérez 2016).

7.2 Sintesis del marco conceptual del
enfoque basado en derechos humanos
y su aplicacion a politicas publicas
para el derecho a la alimentacion

El enfoque basado en los derechos humanos (EBDH) constituye un marco
conceptual para la accion publica fundado en las normas internacionales de
los derechos humanos, dirigido a su promocion y proteccion. Este enfoque se
orienta a integrar de manera sistematica los principios y estandares de derechos
humanos en los planes, politicas y programas. Bajo este enfoque se da la debida
importancia no solo a resultados, sino también a los procesos a través de los
cuales se alcanzan dichos resultados, asegurando la participacion de todas las
personas involucradas, bajo una perspectiva garantista de derechos (ACNUDH
20006).
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El EBDH es un método de abordaje para las politicas que promueve el forta-
lecimiento del papel del Estado como garante de los derechos (portador de obli-
gaciones®) y el posicionamiento de los sujetos (individuos o colectivos sociales)
como titulares de derechos® con la capacidad de reclamar y participar. Asimis-
mo, constituye una perspectiva integral para la conceptualizacion de las politicas
publicas, que proporciona contribuciones sustantivas en cuanto a sus objetivos,
contenidos, procesos de gestion, institucionalidad publica e inclusion de las per-
sonas.

La promocion de politicas publicas con enfoque de derechos hu-
manos plantea por lo menos tres requisitos para el Estado:

1. Llevar a cabo un disefio e implementacion de politicas publi-
cas comprometidas con los principios, estandares y obligaciones de
derechos humanos, y con las normas juridicas nacionales e interna-
< cionales relacionadas; >

2. Implementar acciones articuladas, eficientes, equitativas y no
discriminatorias para avanzar progresivamente en la garantia de los
derechos humanos; y

3. Fortalecer y/o integrar en las instituciones publicas mecanis-
mos de exigibilidad para los derechos, tanto judiciales como admi-
| nistrativos®. —

La incorporacioén de la perspectiva de derechos humanos en las politicas para
el cumplimiento del DAA ya se ha reflejado en diversas metodologias y herra-
mientas de analisis ampliamente desarrollados por la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO 2007), por lo que en esta
investigacidon no se incorpora mayor detalle; si bien, en el Cuadro 1 se presenta
una sintesis de los aspectos centrales del EBDH que es recomendable considerar
en el ciclo de politicas publicas, con objeto de tener a la mano una guia general
para verificar que cada etapa se desarrolle a partir de los principios y estandares®

93  Los portadores de obligaciones son las instituciones representadas por autoridades y servidores publicos
que, en el &mbito de sus competencias desde el poder ejecutivo, legislativo y judicial, son responsables de
garantizar que se cumplan y respeten los derechos, mediante la ejecucion de acciones y la atencién a los
reclamos de violaciones de derechos.

94 Los titulares de derechos son todas las personas, o grupos de personas, a quienes deben garantizarse sus
derechos y quienes tienen la facultad de ejercer y exigir al Estado su cumplimiento. Existen tanto derechos
individuales como colectivos.

95 Ademas de los sistemas de administracion de justicia, hay otros instrumentos no judiciales que sirven para
la exigibilidad de los derechos; entre otros se identifican: procedimientos administrativos de revision de
decisiones y de fiscalizacion ciudadana de las politicas; espacios de reclamo para usuarios y consumidores;
instancias parlamentarias de fiscalizacion politica; instituciones especializadas que resguardan los dere-
chos fundamentales (defensorias, oficinas de proteccion de consumidores, etc.) (Abramovich 2006).

96 Los estandares de derechos humanos son elementos de referencia derivados del contenido normativo de
cada derecho, que se encuentran enunciados en el denominado “corpus juris” del derecho internacional
de los derechos humanos (tratados, sentencias, resoluciones, informes, observaciones generales, opinio-
nes consultivas y demas insumos provenientes de Comités, 6rganos jurisdiccionales de defensa de los
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de derechos humanos, los cuales establecen pautas orientadoras para precisar el
contenido de los derechos y el alcance de las obligaciones estatales. Se incluyen
principios transversales®’, asi como principios de actuacion y normas®® para el
ejercicio efectivo de los derechos.

Tabla 7-1. Incorporacion de principios y normas del enfoque
basado en derechos humanos en el ciclo de politicas publicas

ciones de vulnerabilidad) a los derechos involucrados.

EBDH ETAPAS DEL CICLO DE POLITICAS PUBLICAS
Principios/ - i L .
Norngas Disefio Formulacion Implementacion Evaluacion
Normas para el ejercicio efectivo de los derechos humanos
. - Asegurar que las acciones/bienes/servicios estén disponibles para toda la poblacién objetivo, para
Disponibilidad garantizar los derechos involucrados.
Establecer acciones/bienes/servicios universales, sin requisitos o limitantes (fisicas, geogréficas,
Accesibilidad econdmicas o culturales) que afecten el acceso de la poblacion (sobre todo de aquélla en condi-

Adaptabilidad

Especificar adaptaciones que tomen en cuenta las caracteristicas particulares de los sujetos de
derechos (género, edad, etnia, etc.) para garantizar el acceso de toda la poblacién a los derechos

involucrados.

Calidad

Garantizar que las acciones tengan una calidad equivalente en todas las zonas geogréaficas y
sectores sociales que atienda la politica/programa.

Principios de actuacion

Obligaciones
inmediatas

Armonizar la norma-
tiva necesaria para
impulsar la garantia
de los derechos invo-
lucrados.

Garantizar recursos ju-
diciales efectivos para
la exigibilidad de los
derechos.

Establecer una hoja de
ruta para avanzaren la
satisfaccion de los de-
rechos involucrados.

Promover mecanis-
mos de monitoreo del
cumplimiento efectivo
de los derechos.

Proteccion
prioritaria grupos
vulnerables

Identificar grupos,
sectores o colectivos
sociales en situacion
de desventaja.

Establecer y operar estrategias para priorizar
€s0s grupos en la asignacion de recursos.

Medir la evolucién de
las brechas de des-
igualdad de los distin-
tos grupos en situacion
de vulnerabilidad.

Niveles
satisfactorios
de derechos

Definir metas dirigidas
a satisfacer el nivel
esencial de los dere-
chos involucrados.

Asegurar la suficiencia
de recursos para la
satisfaccion del con-
tenido esencial de los
derechos.

Operar esquemas de
coordinacién de los
portadores de obliga-
ciones que aseguren
la garantia integral de
los derechos.

Identificar sila deman-
da social demuestra
mayores expectati-
vas respecto del nivel
esencial de los de-
rechos.

derechos humanos, asi como relatores tematicos o por pais, del sistema internacional o interamericano de
derechos).

97 Los principios transversales son comunes a todos los derechos fundamentales (civiles, politicos, economi-
cos, sociales y culturales), constituyen elementos centrales del enfoque de derechos pues son de aplicacion
generalizada o transversal.

98 Los principios de actuacion y normas para el ejercicio efectivo de los derechos, se derivan de las obliga-
ciones de comportamiento establecidas en la doctrina de los DESC contenida, entre otras fuentes, en las
diversas Observaciones Generales del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de Nacio-
nes Unidas.

179



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

no regresividad

rantia de los derechos.

para controlar el progreso en la satisfaccion de
los derechos involucrados.

EBDH ETAPAS DEL CICLO DE POLITICAS PUBLICAS
Principios/ - - - o
Norngas Disefio Formulacién Implementacion Evaluacion
Valorar la evolucion | Establecer y dar seguimiento, mediante me- | Corregir efectos nega-
Progresividad y reciente sobre la ga- | canismos participativos, metas calendarizadas | tivos en la implemen-

tacion que impliquen
retroceso en goce de
derechos.

Asignacion
del maximo
de recursos
disponibles

Identificar las fuentes
de recursos disponi-
bles asi como marge-
nes adicionales para
incorporar nuevos
recursos.

Establecer estrategias
para priorizar, en la
asignacion de recur-
s0s, la satisfaccion de
derechos de la pobla-
cién en situacion de
vulnerabilidad.

Dar seguimiento per-
manente a los recur-
sos asignados para
satisfacer los derechos
involucrados.

Impulsar la difusion y
rendicion de cuentas
sobre el gasto publico
asignado.

P

rincipios transversales

Igualdad y no
discriminacion

Identificar situacio-
nes diferenciales en
el goce de los dere-
chos por grupos de
poblacién, asi como
practicas clientelares
que recrean la des-
igualdad.

Definir acciones para
eliminar/desaparecer
las desigualdades
identificadas.

Asegurar la disponibi-
lidad, accesibilidad y
adaptabilidad de estra-
tegias de atencion, con
calidad equivalente
para regiones y grupos
objetivo.

Valorar el impacto de
la politica/programa
sobre las desigual-
dades identificadas.
Tipificar efectos sobre
las relaciones de po-
der entre personas y
grupos.

Participacion

Identificar estrategias
para generar partici-
pacion equitativa de

Definir instancias de
participacion para todo
el ciclo de la politica.

Fortalecer las capaci-
dades de participacion
de los sujetos de de-

Realizar evaluacio-
nes participativas con
modalidades para la

disefio de la politica/
programa.

vos y judiciales.

soramiento y acom-
pafiamiento legal para
personas afectadas.

e inclusion los diversos sectores rechos. Canales para | inclusién de los grupos
involucrados. recabar la opinién de | en situacién de vulne-
la poblacién. rabilidad.
Sistematizar la infor- | Asegurar que se pro- | Produciry disponerde | Generar informacién
macién disponible | duzca informacidn | canales de difusién y | eficiente con indica-
sobre la situacion de | eficiente sobre las | acceso publico alain- | dores para evaluar el
Acceso a los derechos involu- | caracteristicas de los | formacion relacionada | cumplimiento de los
informacion crados. Especificar | sujetos de derechos, | conlaimplementacién, | derechos de la pobla-
metas y proponer es- | las acciones y los re- | con desagregaciones | cién en general y de
pecificaciones en la | cursos destinados a | relevantes. los grupos en situacion
agenda publica. la politica/programa. de vulnerabilidad.
Procesar la informa- | Establecer en la nor- | Contar con canales | Incorporar en la eva-
cién de quejas y re- | mativa que sustentara | efectivos, para trami- | luacion el contenido
clamos relativos a los | la politica/programa | tar quejas y reclamos | de las denuncias y
Acceso a la dereghos involucrados | los mecanism9§ para sobre el cumplimien- reclalmos, para ser
justicia paraincorporarlaenel | reclamos administrati- | to de !os derechos. | considerados en el
Mecanismos de ase-

redisefio de la politica/
programa.

Fuente: Elaboracién propia.
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Para el proceso de transversalizacion del EBDH, la FAO (2013b) recomienda
el siguiente modelo:

v" Incorporar a los derechos humanos como objetivo global explicito. Los
programas deben promover las normas sobre derechos humanos y con-
centrarse en las causas estructurales de la problematica alimentaria para
determinar prioridades;

v Garantizar que en el ciclo de politicas (disefio, formulacion, implemen-
tacion y evaluacion) se respeten los principios de los derechos humanos
de participacion, rendicion de cuentas, no discriminacion, transparencia,
dignidad humana, empoderamiento y estado de derecho para mejorar la
eficacia y la calidad de los resultados;

v Promover los derechos, las obligaciones, las responsabilidades y los me-
canismos de rendicion de cuentas, concentrandose en el desarrollo de
capacidades de los titulares de obligaciones para que las cumplan y en el
empoderamiento de los titulares de derechos para que los exijan.

Asi mismo, considera como puntos de partida criticos para el éxito en la apli-
cacion transversal de la perspectiva de derechos los siguientes elementos:

A. Mejora de los roles y obligaciones de los actores. Los Estados tienen que
fortalecer sus capacidades para cumplir sus obligaciones, deben (i) tener
conciencia (responsabilidad/ motivacion/ compromiso) de sus responsa-
bilidades para cumplirlas; (ii) contar con atribuciones para llevarlas a
cabo (legitimidad en la actuacion); y (iii) poseer autoridad para el uso y
control de los recursos necesarios (humanos, econdmicos, organizativos)
para cumplir sus obligaciones.

B. Integracion de aspectos juridicos en las politicas/programas. Los aspec-
tos juridicos del DAA constituyen la base para garantizar la gobernanza
institucional y presupuestaria requerida para la actuacion publica.

C. Incorporacién de principios del derecho a la alimentacion a los sistemas
de seguimiento de politicas/programas. La transparencia y la rendicion
de cuentas permiten a los titulares de derechos exigir cuentas a los titu-
lares de obligaciones. Para el seguimiento basado en derechos humanos
se necesitan puntos de referencia y metas verificables, con plazos y res-
ponsables definidos, que permitan medir e informar de los progresos en
la realizacion del DAA.

D. Integracion de recursos y mecanismos de reclamacion a nivel de politi-
cas/programas. Un derecho es intitil si no se puede exigir su cumplimien-
to. Para hacer efectivo el DAA es necesario establecer mecanismos de
recurso que permitan a los titulares de derechos exigir responsabilidades
a gobiernos y entidades publicas, en relacion con la implementacion de
leyes, politicas, estrategias y programas que garanticen el DAA.
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La FAO reconoce que: Poner el derecho a la alimentacion en
prdctica mediante su integracion en los programas de seguridad
alimentaria y nutricional (SAN) es una cuestion compleja que re-
quiere un compromiso politico, conocimientos teoricos y practicos
para la implementacion del derecho, instituciones solidas, partici-
< pacion de la sociedad civil y acceso a la justicia y a los mecanismos
de recurso por parte de los titulares del derecho. Merece la pena in-
vertir tiempo y recursos en esta empresa, ya que los programas SAN
en los que se aplica un enfoque basado en el derecho a la alimenta-
cion tienen resultados mejores y mas sostenibles en la reduccion de
| lainseguridad alimentaria y la mejora de la nutricion (FAO 2013b). __|

Sistematizacion de estandares y recomendaciones de
organismos internacionales para politicas publicas alimentarias

La propuesta conceptual® para la presente sistematizacion parte del instru-
mento de evaluacion para el derecho a la alimentacion adecuada del PSS (GTPSS
2015), el cual fue estructurado a partir de los principios y estandares de derechos
humanos acordes con los elementos del EBDH. Esta base ofrece una mirada in-
tegral y sistemdtica sobre los multiples aspectos que conforman la garantia del
DAA. El Cuadro 2 presenta de manera sintética estos aspectos.

Tabla 7-2. Estructuracion de indicadores del Protocolo de San
Salvador (PSS) para diseio/evaluacion de politicas publicas

CATEGORIAS / PRINCIPIOS

TIPO DE INDICADOR
(Obligaciones generales y normas de ejercicio efectivo)

Estructural Proceso Resultado

Recepcion del derecho

Identifica informacion sobre la forma en que cada derecho se encuentra incorporado
en el sistema legal y en las politicas publicas, asi como los resultados generales
sobre su garantia.

Categorias basadas
en principios
de actuacion

institucionales

Compromiso financiero | Valora la disponibilidad efectiva de recursos financieros del Estado para el gasto
y presupuestal publico social, asi como sus compromisos presupuestarios para los derechos.
Capacidades Describe los aspectos instrumentales y de disponibilidad de recursos al interior del

aparato estatal para la atencién de los derechos.

Igualdad y no
discriminacion

Detalla los mecanismos y politicas disponibles para asegurar la proteccion igualitaria
y no discriminatoria de los derechos.

Acceso a informacion y
participacion

Revisa el nivel de informacion y transparencia sobre los derechos para la adecuada
rendicion de cuentas. /Examina la disponibilidad de mecanismos para la participa-
cién en el disefio, implementacion y seguimiento de politicas publicas.

Principios
transversales

Acceso a la justicia

Valora los recursos para el apropiado acceso a la justicia, incluyendo el examen
sobre el acceso a mecanismos de reclamo y proteccion.

Fuente: Elaboracion propia.

99 Un analisis sobre las bases normativas de esta propuesta se encuentra (Pérez 2016).
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Con la herramienta desarrollada se cuenta de inmediato con indicadores sus-
tantivos de derechos para la valoracion de las politicas publicas para los que se
dispone de fichas técnicas pormenorizadas (Pérez 2015)!%, que permiten evaluar
aspectos estructurales y procesos para su implementacion. Esta informacion pue-
de sustentar el seguimiento a nivel local de las metas de la Agenda 2030, como
prerrequisito para la obtencion de los resultados que se valoraran a nivel mundial,
mediante los indicadores globales definidos por Naciones Unidas (ONU 2016).

La sistematizacion se realizé mediante una matriz que relaciona los indicado-
res del Protocolo con metas especificas de la Agenda 2030, agregando estandares
y recomendaciones para el derecho a la alimentacion propuestas en documentos
estratégicos de organismos internacionales relevantes'”',que incluyen aspectos
centrales a aplicar en el disefio y/o evaluacion de politicas publicas, de acuerdo
a las categorias conceptuales y los principios transversales de la metodologia de
indicadores del PSS, que aseguran un enfoque integral de derechos.

Bajo este analisis puede constatarse que el DAA presenta interrelaciones re-
levantes mucho mas alla del objetivo 2 de la Agenda (sobre la erradicacion del
hambre y la agricultura sostenible), pues se involucran diversos aspectos de ca-
torce objetivos: eliminacion de la pobreza (O1), promocion de una vida sana
(03), educacion inclusiva y equitativa de calidad (O4), igualdad de género y em-
poderamiento de la mujer (O5), disponibilidad y gestion sostenible del agua (06),
promocion del crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible(O8), re-
duccién de la desigualdad (O10), asentamientos humanos inclusivos, seguros, re-
silientes y sostenibles (O11), modalidades de consumo y produccion sostenibles
(012), combate al cambio climatico (O13), conservacion y utilizacidén sosteni-
ble de los océanos (O14), uso sostenible de los ecosistemas terrestres (O15), asi
como promocion de sociedades pacificas e inclusivas (O16);los cuales pueden
examinarse a detalle en la herramienta de sistematizacion.

Esta herramienta pretende ser una guia para aportar al disefio y evaluacion de
politicas, que posibilita tener a la mano la ubicacion precisa de aspectos centrales
de las recomendaciones que han generado diversas autoridades y organismos en
materia del derecho a la alimentacion. En ella se reitera el requerimiento de sus-
tentar las politicas y programas en marcos juridicos acordes al enfoque de dere-
chos que apoyan su gobernanza institucional y presupuestal, previendo ademas el
cumplimiento de las normas sobre disponibilidad, accesibilidad, adaptabilidad y
calidad, asi como el cumplimiento de los principios transversales sobre igualdad
y discriminacion, acceso a la informacion, participacion y acceso a la justicia.

100 EI PUDH desarroll6 Bases técnico-metodologicas para el informe de México al Protocolo de San Salvador
(disponibles en: http://www.pudh.unam.mx/index_publicaciones.html). Se cuenta con un total de 685 in-
dicadores para los derechos a la seguridad social (64), salud (78), educacion (79), alimentacién adecuada
(89), medio ambiente sano (118), trabajo (91), derechos sindicales (57) y derechos culturales (109). Las
fichas técnicas de cada indicador presentan: la definicion precisa, formula de calculo, justificacion en tér-
minos de derechos humanos y fuentes de informacion.

101 Ademas de los documentos establecidos en la convocatoria de investigacion se incorporan aquéllos de
otros organismos que promueven o resguardan derechos humanos en la region.
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La herramienta de sistematizacion se conforma por cuatro matrices con obje-
to de lograr un ordenamiento acorde con los componentes centrales del derecho
a la alimentacion, considerando: (i) Aspectos generales del DAA; (ii) Nutricion y
Salud; (iii) Produccion y distribucion de alimentos; y (iv) Sostenibilidad y Medio
ambiente.

En cada matriz se sitGan de forma horizontal las categorias y principios del
EBDH, de forma vertical se ubican los instrumentos para el analisis. En el primer
bloque se parte delos indicadores del PSS para el DAA (con clave!® y nombre);
el segundo bloque contiene los estandares y recomendaciones de politica publica
para el derecho a la alimentacion'®, derivados de los documentos de organis-
mos internacionales y las fuentes de donde se obtuvieron; en el tercer bloque se
encuentran las metas de los ODS. Es importante mencionar que en las matrices
se destacan los 21 indicadores especificos que custodia la FAO!%, de los ODS
2,5,6,12, 14 y 15 (FAO 2018), para contribuir a la identificacion de sinergias
adicionales.

Es central enfatizar que una politica publica global dirigida a satisfacer el
derecho a la alimentacion, deberia considerar todos los elementos contenidos en
el esquema completo de analisis; para ello, 1a herramienta permite tener a la mano
una lista de verificacion exhaustiva para mejorar su formulacion, redisefio o eva-
luacion.

7.2.1 Uso de la herramienta de sistematizacion para
la vinculacién de los indicadores del PSS con los ODS
y su aplicacion en el disefo de politica publica'®

En la sistematizacion realizada se pueden ubicar propuestas y recomenda-
ciones de politica publica para cada uno de los cuatro grandes temas del dere-
cho a la alimentacion, ordenadas en las categorias y principios transversales del
enfoque de derechos, al tiempo que se proporciona el horizonte las metas de la
Agenda 2030.A continuacion se describe el uso de la herramienta, sintetizando
aspectos clave para el monitoreo mediante indicadores, asi como algunas de las
propuestas de politica publica identificadas para alcanzar la garantia del DAA'y
el cumplimiento de los ODS. Como ejemplo de la aplicacion de la herramien-
ta de indicadores el documento completo de la investigacion presenta hallazgos

102 La clave fue asignada en las fichas técnicas desarrolladas en el PUDH-UNAM (Pérez 2015).

103 Las recomendaciones han sido redactadas por las diversas entidades bajo una vision amplia, por lo que
su aplicacion puede ser considerada en diversos componentes de la herramienta metodologica; si bien, se
procura evitar repeticiones, para simplificar las matrices.

104 “Como agencia custodia, la FAO seré responsable de: (1) Recopilar datos procedentes de fuentes nacio-
nales, validacion y afinacion de estos [...]; (2) Contribuir a los reportes anuales sobre los progresos de
los ODS, aportando en los procesos de seguimiento y revision del Foro Politico de Alto Nivel. [...]; y (3)
El establecimiento de alianzas con otros organismos internacionales para monitorear el incremento del
numero de indicadores, crucial para alcanzar objetivos interrelacionados”. Fuente: (FAO 2020).

105 La herramienta se presenta en la seccion VI de esta investigacion y es parte fundamental dela misma.
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seleccionados del caso mexicano'%

PUDH-UNAM (Pérez 2015).

, el cual fue analizado y actualizado por el

7.3 Categoria conceptual:
Recepcion del Derecho

En esta categoria se identifican evidencias y resultados sobre
la forma en que el derecho se encuentra incorporado en el sistema
legal, en el aparato institucional y en las politicas publicas.

En las cuatro matrices que integran la herramienta se presentan 41 indicado-
res del instrumento de evaluacion para el DAA del PSS para esta categoria, que se
centran en evaluar el compromiso de los Estados con la aplicacion de las normas
que ha aceptado y ratificado, la legislacion interna, la incorporacién de las normas
internacionales y los mecanismos institucionales que promueven y protegen esas
normas, asi como el marco general de politicas y estrategias del Estado aplicables
a ese derecho. Estos indicadores se vinculan con 23 metas de doce ODS y seis de
sus indicadores custodiados por FAO (2.1.1; 2.1.2; 5.a.1; 12.3.1; 14.6.1 y 14.b.1).

7.3.1 Matriz I. Aspectos generales del DAA

Las recomendaciones de politica publica para avanzar en el cumplimiento del
derecho, que se vincularon a los indicadores del PSS y de los ODS, se centran
en la importancia de firmar y ratificar los diversos instrumentos internacionales
que garantizan el DAA, incluso los de grupos especificos de poblacion (mujeres,
nifi@s, poblacion indigena, poblacion con discapacidad y trabajadores migrato-
rios); el reconocimiento al derecho a la tierra de grupos de poblacion indigena y
mujeres; la incorporacion o fortalecimiento de disposiciones en los ordenamien-
tos juridicos (Constitucion y leyes) para la realizacion progresiva del DAA; la
adopcion de enfoques holisticos para reducir el hambre; la asignacion de recursos
presupuestales; asi como la inversion en proyectos productivos para mejorar los
medios de subsistencia de la poblacion afectada por la pobreza y el hambre de
manera sostenible.

Matriz II. Nutricion y salud: En este tema las recomendaciones de politica
publica que se interrelacionan con los indicadores del PSS y de los ODS giran en
torno a adoptar reglamentos para el enriquecimiento de los alimentos; promover
y fortalecer programas para su inocuidad; desarrollar capacidades para el acceso
al agua y programas de educacion sobre alternativas para su desinfeccion; garan-
tizar la disponibilidad de alimentos en cantidad suficiente y de calidad apropiada;
capacitacion y extension continua a los agricultores familiares en relacion a la
manipulacion de alimentos, inocuidad y nutricion; fortalecer politicas y progra-
mas de lucha contra la malnutricion, entre otras.

106 Se recomienda revisar los recuadros que contienen esta informacion en: http://www.pudh.unam.mx/publi-
caciones_instrumento_medicion_PSS_seguimiento_agenda 2030 _politica_publica_alimentacion_ade-
cuada.html
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Matriz II1. Produccion y distribucién: Las recomendaciones en este tema
se dirigen a prevenir el desabastecimiento alimentario; el poder de compra del
Estado para adquisicion de alimentos de la agricultura familiar; manejo de pérdi-
das posteriores a la cosecha y la aplicacion adecuada de buenas practicas agrico-
las que ayuden a prevenir o revertir las pérdidas de alimentos.

Matriz IV. Sostenibilidad y medio ambiente: Las propuestas de politica
publica son para promover el desarrollo sostenible; permitir que los ecosistemas
se adapten naturalmente al cambio climatico; reconocer a los pueblos interesados
el derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras; y fomentar la educacion
sobre agricultura y medio ambiente.

Categoria conceptual: Contexto financiero y compromiso presupuestal

Se analiza la disponibilidad efectiva de recursos del Estado para
el gasto publico social y sus compromisos presupuestarios.

Para el analisis de esta categoria, en las matrices'’los indicadores del
Protocolo enfatizan el seguimiento a: el presupuesto nacional aprobado a pro-
gramas o politicas alimentarias, las disposiciones para impulsar el desarrollo
del sector rural y agropecuario y la proporcion del PIB del sector primario en
el PIB nacional. Estos indicadores se articularon con seis metas de los ODS
1, 2,8, 12 y 14 y cuatro indicadores custodiados por FAO (2.3.1; 2.3.2; 2.a.1
y 14.7.1).

Matriz II. Nutricion y salud: Las recomendaciones de politica publica giran
en torno a asignar recursos suficientes en sus respectivos presupuestos para la
lucha contra el hambre y la seguridad alimentaria.

Matriz I1IL. Produccion y distribucién: Las recomendaciones destacadas se
refieren a: revitalizar el sector agricola, con inclusion de la ganaderia, la silvicul-
tura y la pesca; mejorar el funcionamiento de los mercados, en particular de los
mercados agricolas y alimentarios a fin de promover tanto el crecimiento econo-
mico como un desarrollo sostenible, por ejemplo movilizando el ahorro interno,
ya sea publico o privado, elaborando politicas crediticias apropiadas, generando
niveles adecuados y sostenibles de inversiones nacionales productivas mediante
créditos en condiciones de favor y aumentando las capacidades humanas; lograr
sinergias entre cultivos, ganaderia y acuicultura; y respaldar la soberania alimen-
taria, los productores en pequeia escala y los mercados locales y basarse en el
equilibrio ecologico, la biodiversidad agricola y las practicas tradicionales, entre
otras.

Matriz IV. Sostenibilidad y medio ambiente: Las propuestas impulsan la
realizacion de pagos por servicios ambientales.

107 No se contemplaron indicadores en esta categoria para el tema relativo a aspectos generales del derecho a
la alimentacion adecuada.
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Categoria conceptual: Capacidades institucionales

|: En esta categoria conceptual se lleva a cabo la revision de la :|
capacidad del Estado para la atencion del derecho.

Para la revision de las capacidades institucionales en las matrices se ubicaron
25 indicadores del instrumento del PSS, que implican revisar como el Estado
resuelve y define sus estrategias de desarrollo para el cumplimiento del derecho,
es decir si cuenta, entre otros aspectos con: entidades encargadas y programas
para la garantia del DAA; avance apropiado en metas de programas; programas
de salud publica para calidad de la alimentacién y promocion de alimentacion
saludable; autoridad que regule y vigile las actividades de distribucion y venta
de alimentos; entidades y programas para fomento a la produccion agricola y
para abastecimiento de emergencia en zonas de desastres naturales. Los indica-
dores del PSS se relacionaron con 22 metas y 10indicadores custodiados por FAO
(2.4.1;2.5.1;2.5.2;2.c.1;6.4.1; 6.4.2; 14.4.1; 15.1.1; 15.2.1 y 15.4.2).

Matriz L. Aspectos generales del DAA: Las propuestas de politica publica
en este tema se enfocaron en: evaluar el mandato y el rendimiento de las insti-
tuciones publicas y, de ser necesario, crearlas, reformarlas o mejorar su orga-
nizacion y estructura; proporcionar una formacioén adecuada a los funcionarios
encargados de llevar a cabo la realizacion progresiva del derecho a una alimen-
tacion adecuada; y las instituciones estatales deberan promover la innovacion, la
industrializacion y los agronegocios mediante la construccion de bienes publicos
y la coordinacion entre diversas partes de la arquitectura institucional.

Matriz I1. Nutriciéon y salud: En este tema las recomendaciones de politi-
ca publica fueron: desarrollar politicas nutricionales multidimensionales y evitar
promover las intervenciones aisladas contra la malnutricién; mantener, adaptar
o fortalecer la diversidad de la alimentacidon y habitos sanos de consumo y de
preparacion de los alimentos; Establecer sistemas amplios y racionales de control
de los alimentos que reduzcan los riesgos de transmision de enfermedades por
los alimentos.

Matriz II1. Produccion y distribucion: Las propuestas en este campo son
fortalecer y/o desarrollar politicas y programas nacionales y regionales para el
desarrollo y promocién de los productos locales y autoctonos; creacion de nuevos
mercados de alimentos locales; desarrollar programas de alimentacion escolar
con sistema de compras publicas de la agricultura familiar entre otras.

Matriz IV. Sostenibilidad y medio ambiente: Las recomendaciones de
politica publica fueron fortalecer la capacidad de los ecosistemas agricolas, las
comunidades de agricultores, los hogares y las personas de mantener o mejorar
la productividad del sistema mediante prevencion, mitigacion o adopcion de
medidas para hacer frente a los riesgos, adaptacion al cambio; desarrollar po-
liticas, instrumentos juridicos y mecanismos de apoyo nacionales especificos
para proteger la sostenibilidad ecoldgica; desarrollar estrategias de prevencion
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y mitigacion de los efectos de la variabilidad climatica y mas que se pueden ver
en la herramienta.

Principio transversal: Igualdad y no discriminacion

Con base en este principio transversal, se identifican los meca-
nismos y politicas necesarios para asegurar la proteccion igualitaria
y no discriminatoria del DAA.

Este principio obliga a que el derecho a la alimentacion se ejerza en condicio-
nes de igualdad y sin discriminacion, se utilizaron nueve indicadores del instru-
mento del PSS, como son por ejemplo, conocer si se incorpora en la legislacion
un enfoque diferencial para garantia del DAA, si se desarrollan programas para
asegurar el DAA en entidades que atienden a grupos de poblacion especifica, si
existen proyectos productivos nuevos en zonas de asentamiento indigena, estos
indicadores se enlazan con siete metas de los ODS 1,2, 5 10y 16.

Matriz 1. Aspectos generales del DAA: algunas propuestas en esta materia
fueron adoptar medidas para erradicar las practicas discriminatorias, especial-
mente la discriminacion en razon del sexo, con el fin de alcanzar niveles adecua-
dos de nutricion dentro del hogar; poner en practica politicas economicas, agri-
colas, pesqueras, forestales, de uso de la tierra y, cuando convenga, de reforma
agraria acertadas, generales y no discriminatorias, que permitiran a los agriculto-
res, pescadores, silvicultores y otros productores de alimentos, en particular a las
mujeres, obtener un rendimiento justo de su trabajo, capital y gestion, y deberian
estimular la conservacion y la ordenacion sostenible de los recursos naturales,
incluso en las zonas marginales.

Matriz II. Nutricién y salud: En este tema las recomendaciones fueron en
el sentido de considerar los valores culturales de los habitos dietéticos y alimen-
tarios en las diferentes culturas; establecer métodos para promover la inocuidad
de los alimentos, una ingesta nutricional positiva, incluido un reparto justo de los
alimentos en el seno de las comunidades y los hogares, con especial hincapié en
las necesidades y los derechos de las nifias y los nifios, de las mujeres embara-
zadas y de las madres lactantes, en todas las culturas y promover; y fomentar la
lactancia materna, por ejemplo.

Matriz II1. Produccion y distribucion: En esta matriz se detectaron pro-
puestas como la de emprender una reforma agraria asi como otras reformas
de politicas en consonancia con sus obligaciones en materia de derechos hu-
manos y de conformidad con el estado de derecho a fin de asegurar un acce-
so eficaz y equitativo a las tierras y reforzar el crecimiento en favor de los
pobres, prestar especial atencion a grupos como los pastores ndmadas y los
pueblos indigenas y su relacion con los recursos naturales; y la de empode-
rara la mujer rural y la incorporacion de la juventud y las etnias en activida-
des productivas y de mercadeo, ademas de involucrarlos en las iniciativas de
agronegocios.
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Matriz IV. Sostenibilidad y medio ambiente: Se recomienda que los
proyectos que se propongan para territorios de pueblos indigenas, por ejem-
plo, deben ajustarse a las obligaciones contraidas respecto de esos pueblos, en
particular, en su caso, el deber de facilitar su participacion en los procesos de
adopciodn de decisiones y de no proceder sin su consentimiento libre, previo
e informado.

Principio transversal: Acceso a la informacion y participacion

Permite la valoracion de las facilidades disponibles para el ac-
ceso a la informacion, participacion, transparencia y rendicion de
cuentas.

Para este principio se incluyeron ocho indicadores del instrumento del PSS
como punto de partida del analisis, éstos se vincularon con dos metas del ODS
16. Se muestran ejemplos de las propuestas de politica ptblica de los organismos
internacionales en la materia.

Matriz 1. Aspectos generales del DAA: Proporcionar a los consumidores
una proteccion adecuada frente a practicas comerciales fraudulentas, la informa-
cion erronea y los alimentos nocivos; generar campaifias de informacion y comu-
nicacion para la sensibilizacion a cada uno de los actores de la cadena alimentaria
y los consumidores, con relacion a mejores practicas para evitar pérdidas y des-
perdicios, mejorando la claridad del etiquetado en cuanto la fecha y almacena-
miento.

Matriz II. Nutricién y salud: Proporcionar informacién a los ciudadanos
con objeto de fortalecer su capacidad para participar en las decisiones sobre las
politicas relacionadas con la alimentacion que les puedan afectar y para impug-
nar las decisiones que amenacen sus derechos; proteger a los consumidores del
engafio y la desinformacion en los envases, las etiquetas, la publicidad y la venta
de los alimentos.

Principio transversal: Acceso a la justicia

A partir de este principio transversal se avanza en la evaluacion
de los recursos para el apropiado acceso a la justicia, con énfasis en
la necesidad de establecer los recursos o mecanismos para que los
sujetos de derechos puedan exigir su cumplimiento.

Para este principio se tomaron en cuenta cinco indicadores del PSS y se rela-
cionaron con cuatro metas de los ODS 5y 16 y con el indicador 5.a.2 custodiado
por FAO.

Matriz I. Aspectos generales del DAA: Contemplar mecanismos ad-
ministrativos, cuasijudiciales y judiciales para proporcionar vias de recurso
adecuadas, eficaces y rapidas, en particular, a los miembros de grupos vulne-
rables.
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Matriz I11. Produccion y distribucion: Promover la seguridad de la tenencia
de la tierra, especialmente con respecto a las mujeres, los pobres y los segmentos
desfavorecidos de la sociedad, mediante legislacion que proteja el derecho pleno
y en condiciones de igualdad.

7.4 Conclusiones

La presente investigacion cumple el propodsito de impulsar y apoyar la utili-
zacion del enfoque basado en derechos humanos en las politicas publicas para el
DAA, con el horizonte marcado por los ODS de la Agenda 2030. El proceso de
trabajo generd como resultado principal una herramienta que conjunta estandares
y recomendaciones tanto de los organismos internacionales de Naciones Unidas
como de la region interamericana, con la virtud de compendiar la informacién
relevante organizada de forma tal que hace posible disefiar o evaluar politicas
para el DAA, generales o especificas, bajo una aplicacion integral del EBDH,
poniendo a la mano indicadores relevantes para su verificacion.

Apartir del proceso de la investigacion se logro una sintesis referenciada de las
“cajas de herramientas” de las que dispone la FAO para la aplicacion del enfoque
de derechos a la definicion de programas para la seguridad alimentaria y nutricio-
nal, la agricultura y el desarrollo rural, asi como para el DAA en general, con el
sustento adicional que proporciona el marco metodologico basado en indicadores
del mecanismo de seguimiento del protocolo adicional a la Convencién America-
na de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, “Protocolo de San Salvador”.

El andlisis también permitié reforzar la conclusion sobre la relevancia y
transversalidad del derecho a la alimentacion en la Agenda 2030, ya que ade-
mas de los impactos que tradicionalmente se identifican en el objetivo 2, se
ubicaron articulaciones importantes con otros trece objetivos, que involucran
45 metas. Cabe destacar que, a través de la herramienta, se vinculan también 97
indicadores del PSS que pueden ser usados para el seguimiento de las acciones
especificas que se planteen en las politicas del DAA, el cuadro siguiente mues-
tra este resumen.

La perspectiva integral de derechos humanos que fundamenta esta investiga-
cion, también permite distinguir la necesidad de reforzar la aplicaciéon del EBDH
en los procesos regionales y locales para la implementacion de la Agenda 2030.
Sin pretender enlistar todas las recomendaciones identificadas, cabe resaltar que
la garantia del DAA requiere: consumar procesos de armonizacion legislativa;
fortalecer capacidades institucionales de las entidades encargadas de operar pro-
gramas; definir politicas publicas de alcance universal que avancen en el combate
a la malnutricion y eviten reproducir las causas de exclusion de sectores discrimi-
nados; considerar recursos e instrumentos eficaces para garantizar la produccion,
aprovisionamiento y distribucion de alimentos; asi como establecer mecanismos
especificos para acceso a la justicia, todo ello en un marco de participacion, trans-
parencia y rendicion de cuentas.
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Tabla 7-3. Alineacidon de metas de la Agenda 2030 e indicadores del PSS

14 ODS 45 Metas 97 indicadores PSS
AaR05, AjP02, AjP03, AaE08, AaE09, AaE10, AdR02, AdR03, MaE15,
01 1213141512 | \ie AfJP02b !
AaEQ0, AaEQ1, AaE 12, AaE01, AaR02, AaP05, AaP0B, AaP07, AaR03, AaE03,
02 21,2.2,23,24,25 AaP02, AaP03, AcR04, AcP01, AcE04, Ad02, AaR08, AaR01, AaR06, AaR07,
AaR09, AaR10, McP06, McP08, AfP02a, AcE01, AaP09, AcE11, AcE03
03 34,39 AaR11, AaR12, MaE10, AcR02
04 4.7 MaP05
05 5.a,5.c AaE02, AjP04, AaE02, AdEOS
06 6.1,6.2,64,6.b AaP04, AcE09, AaR04, McE03, McP01, MaR01, MaP02
08 8.3,8.8 AfE01, AcE02, AcE05, AcE06, AcEQ7, AcE08, AaEQ7
010 10.2,10.3 AaE06, AdE06, AdE02, AdEO1
o1 11.b McR08
012 12.3,12.4,12.c AaP09, AcP03, MfP03
013 13.2,13.3 MaEQ7, MaE14, AcE12
014 14.4,14.6,14.7,14.b MaR06, MaE15, AfR01, MaE15, MaP01
015 15.1,15.2,15.4,15.5 McP07, MaR03, McP08
016 16.3, 16.6, 16.7, 16.10, AgE11, AjP04, AjR02, AjR01, AjRO4, AJE01, AcE13, AIE08, AiP02, AIE01,
16.b AIE09, AiP01, AiR01, MiP02, AdEO1

Ejemplo de la herramienta de vinculacion del instrumento de medicion del
Protocolo de San Salvador para el seguimiento de la Agenda 2030 y su aplicacion
en el disefio de la politica publica para el derecho a la alimentacion adecuada
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Tabla 7-4. Tema |. Derecho a la Alimentacion
Adecuada (aspectos generales)

Indicador PSS Estandares y recomendaciones Agenda 2030
Clave Nombre Descripcion Fuente Meta Aspecto
corto
Categoria conceptual Recepcion del derecho
Ratificacion de: | Toda persona tiene derecho a una | ONU 1966 21 De aqui a 2030, poner
Protocolo de nutricién adecuada que le asegure | PIDESC, fin al hambre y asegurar
San Salvador, la posibilidad de gozar del mas alto | Art. 10 el acceso de todas las
PIDESC. nivel de desarrollo fisico, emocional | OEA 1988 personas, en particular los
PFPIDESC e intelectual. PSS, Art. 12.1 pobres y las personas en
Promover la buena gestion de los | FAO 2004 s'ltuacpnes' de vulner'a~b|-
asuntos publicos en cuanto factor | DV 1.3 lidad, incluidos |~°S ninos
esencial para lograr un crecimiento menores q? 1o, a una
econdmico sostenido, un desarrollo a}llmentac!o_n sana, nutri-
. o tiva y suficiente durante
sostenible y la erradicacion de la todo el afio
S pobreza y el hambre, asi como para '
w la realizacién de todos los derechos
< humanos, incluida la realizacion
§ progresiva del derecho a una alimen-
3 tacion adecuada.
Proteger el derecho de toda persona | FAO 2004
a una alimentacién adecuada adop- | DV 17
tando medidas para velar por que las
empresas 0 los particulares no priven
a las personas de su acceso a una
alimentacion adecuada.
Ratificar el Protocolo Facultativo del | ONU 2015b
Pacto Internacional de Derechos | Repa 72.)
Econdmicos, Sociales y Culturales
con caracter prioritario.
Categoria conceptual Capacidades estatales
Entidades Evaluar el mandato y el rendimiento de | FAO 2004 16.6 Crear a todos los niveles
encargadas las instituciones publicas correspon- | DV 5.1 instituciones eficaces y
y programas dientes y, de ser necesario, crearlas, transparentes que rindan
para: Garantia | reformarlas 0 mejorar su organizacion cuentas.
del derecho a y estructura para contribuir a la reali-
la alimentacién | zacién progresiva del derecho a una
adecuada. alimentacion adecuada en el contexto
de la seguridad alimentaria nacional.
o) Proporcionar una formacion adecuada | FAO 2004
) a los funcionarios encargados de lle- | DV 11.9
< var a cabo la realizacion progresiva del
derecho a una alimentacion adecuada.
Las instituciones estatales deberan | CEPAL/ FAO/
promover la innovacion, la industria- | 1ICA 2015
lizacion y los agronegocios mediante | PA p. 197
la construccion de bienes publicos y
la coordinacion entre diversas partes
de la arquitectura institucional de un
pais... .
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8. Las observaciones del CDESC sobre
los informes periddicos de los estados y
su repercusion en las politicas publicas

en relacion con el derecho a la
alimentacion. Los casos de Colombia,
Costa Rica, Chile, El Salvador,
Republica Dominicana y Uruguay'%
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Resumen: Las obligaciones generales y especificas de los estados parte del
Pacto Internacional por los Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PI-
DESC) para garantizar el derecho a la alimentacion adecuada (DAA) estan cla-
ramente definidas en el ordenamiento juridico internacional. Pero el gran desafio
para el DAA esta en conseguir que los estados den cumplimiento y garanticen
el derecho de cada persona a tener una alimentacion adecuada y agua potable.
Desde este marco, en este texto analizamos qué grado de incidencia tienen las
observaciones del CDESC en los estados que presentan cada cinco afios sus in-
formes sobre el DAA y otros derechos econémicos, sociales y culturales ante
ese organismo de las NNUU. En concreto, en seis paises de América Latina: en
Colombia, Costa Rica, Chile, El Salvador, Reptblica Dominicana y Uruguay.
Nos interesa analizar hasta qué punto los estados tienen en cuenta y cumplen las
observaciones del comité y, en consecuencia, cumplen también con sus obliga-
ciones respecto al derecho a la alimentacion.

Palabras clave: derecho a la alimentacion, obligaciones de los estados, dere-
cho al agua, CDESC, CDH, deberes, derechos fundamentales, derechos sociales.

108 Este articulo es el resultado de la investigacion Hasta qué punto los Estados de Colombia, Costa Rica,
Chile, El Salvador, Reptiblica Dominicana y Uruguay cumplen con las observaciones del Comité DESC
en relacion con el derecho a la alimentacion, realizado por los mismos autores de este articulo durante el
curso 2017-2018, financiado por la VI Convocatoria sobre el derecho a la alimentacion en América Latina
y el Caribe del ODA-ALC.

109 Agregado Serra Hunter, Universitat de Barcelona.

110 Con la colaboracion de Juan Carlos Ceretta y Alejandro Borche, profesores de la UDELAR
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8.1 Los deberes de los estados
ante el CDESC y el CDH

Con el fin de intentar dar cumplimiento a los derechos humanos las Naciones
Unidas han venido creado diversos mecanismos para supervisar el cumplimiento
de los tratados y de los derechos humanos por parte de los estados miembros. Uno
de ellos como es el Comité de Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales (en
adelante CDESC), creado por el Consejo Econdomico y Social de las Naciones
Unidas (ECOSOC) el 28 de mayo de 1985 (Resolucion 1985/17). Su fin es el de
supervisar el cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Economicos So-
ciales y Culturales (en adelante PIDESC o Pacto)!!!. Para el CDESC, el PIDESC
potencia a los pobres:

al otorgarles derechos y al imponer obligaciones juridicas a
otros, como por ejemplo los Estados. Fundamentalmente, los dere-
chos y obligaciones exigen responsabilidad; a menos que se basen
en la atribucion sistematica de responsabilidades, pueden conver-
tirse en mera apariencia. Por lo tanto, el enfoque del fenomeno de
la pobrezall? fundado en los derechos humanos hace especial hin-
capié en las obligaciones y exige que todos los responsables, los Es-
tados y las organizaciones internacionales inclusive, den cuenta de
su conducta en relacion con las normas internacionales de derechos
humanos (CDESC 2002).

Para analizar el grado de cumplimiento de los derechos humanos y de confor-
midad con los articulos 16 y 17 del Pacto, los estados partes del Pacto se compro-
meten a presentar informes periodicos al Secretario de Naciones Unidas, quien
los transmitird al Consejo Econdémico y Social, en el plazo de dos afios a contar
desde de la entrada en vigor del PIDESC en el estado de que se trate, y de ahi en
adelante una vez cada cinco afos'".

111 EI1 PIDESC (ONU 1966) fue adoptado por Asamblea General de Naciones Unidas el 16 de diciembre de
1966 y entrd en vigor el 3 de enero de 1976. Los paises que se analizan en esta investigacion ratificaron el
PIDESC entre los afios 1968 y 1979: Colombia en 1969, Costa Rica en 1968, Chile en 1972, El Salvador
en 1979, Republica Dominicana en 1978 y Uruguay en 1970. Y a partir de la entrada en vigor del PIDESC
el 3 de enero de 1976 comenzaron a elaborar y a presentar sus informes sobre la aplicacion del Pacto.

112 Por pobreza debemos entender, segun la Carta Internacional de Derechos Humanos, “una condicién hu-
mana que se caracteriza por la privacion continua o crénica de los recursos, la capacidad, las opciones, la
seguridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles,
culturales, econdmicos, politicos y sociales” (CDESC 2001).

113 Colombia envia su primer informe el 9 de mayo de 1978[27], el segundo el 26 de febrero de 1986, el ter-
cero el 15 de agosto de 1994, el cuarto el 31 de agosto de 2000, el quinto el 9 de enero de 2009 y el sexto
el 21 de julio de 2016.

. Costa Rica (en adelante CR) inicia el ciclo de informes el 6 de octubre de 1989 y envia el segundo, tercero
y cuarto el 22 de junio del 2006 y el quinto el 29 de abril del 2015.

. Chile presenta su primer informe el 21 de diciembre 1979 y presenta el segundo el 28 de julio 1987, el
tercero el 14 de julio de 2003, el cuarto el 12 de agosto del 2013 y el quinto 6 de julio de 2015.

. El Salvador, tras la cruenta guerra en que se vid envuelto entre 1980 y 1992, presenta su primer informe
el 19 de julio de 1995, el segundo el 23 de febrero de 2005 y el tercero y ultimo el 29 de octubre de 2012.

196



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

e En estos informes se deben sefialar las medidas legislativas, judiciales,
politicas y de otra indole que hayan adoptado con el fin de asegurar el
goce de los derechos previstos en el Pacto!'*,

e También se pide a los estados partes que presenten informacion detallada
sobre el grado de cumplimiento de los derechos''> en zonas en que se
haya tropezado con dificultades especificas a este respecto!'®.

Otro de los organismos de las Naciones Unidas ante el cual los estados deben

rendir cuentas es el Consejo de Derechos Humanos (CDH), creado por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas el 15 de marzo de 2006'"".

114

115

2)

116

Republica Dominicana (en adelante RD) presenta su primer informe el 16 de febrero de 1990, el segundo
el 15 de marzo de 1995, el tercero el 30 de junio de 2009, y el cuarto el 10 de septiembre de 2015.

Uruguay envia su primer informe el 13 de septiembre de 1991, el segundo el 17 de junio de 1996, el ter-
cero y cuarto el 22 de julio de 2009, y el quinto el 14 de enero de 2016.

Ademas, la ratificacion por los estados del Protocolo Facultativo al Pacto de Naciones Unidas sobre De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales abre la puerta a que el Comité DESC pueda recibir y examinar
demandas individuales relativas a las violaciones del PIDESC.

El articulo 11 del PIDESC establece que los Estados Parte en el presente Pacto:

reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimenta-
cion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados
Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este efec-
to la importancia esencial de la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento; y

reconociendo el derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptaran, indi-
vidualmente y mediante la cooperacion internacional, las medidas, incluidos los programas concretos, que
se necesitan para:

Mejorar los métodos de produccion, conservacion y distribucion de alimentos mediante la plena utiliza-
cion de los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacion de principios sobre nutricion y el perfec-
cionamiento o la reforma de los regimenes agrarios de modo que se logren la explotacion y la utilizacion
mas eficaces de las riquezas naturales;

Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mundiales en relacion con las necesidades, teniendo
en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises que importan productos alimenticios como a
los que los exportan.

Véase CDESC, Directrices sobre los documentos especificos que deben presentar los Estados partes con
arreglo a los articulos 16 y 17 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(ONU 1966).

117 Resolucion 60/251 de la Asamblea General de las Naciones Unidas. E1 CDH tiene una composicién
intergubernamental y esta compuesto por 47 miembros y es un 6rgano subsidiario de la Asamblea General
con caracter semipermanente y con unas funciones ampliadas respecto a la antigua Comision entre las que
destaca el Examen Periddico Universal.

El CDH es el responsable de promover el respeto universal por la proteccion de todos los derechos huma-

nos y libertades fundamentales de todas las personas, sin distincion de ningun tipo y de una manera justa

y equitativa; debe ocuparse de las situaciones en que se violen los derechos humanos, incluidas las viola-

ciones graves y sistematicas, y hacer recomendaciones al respecto, y debe promover la coordinacion eficaz

y la incorporacion de los derechos humanos en la actividad general del sistema de las Naciones Unidas.

El EPU es un proceso circular que comprende 3 etapas claves:

. examen de la situacion de derechos humanos del estado examinado;

. la implementacion entre dos revisiones (5 afios) por el estado examinado de las recomendaciones
recibidas y las promesas y compromisos voluntarios hechos;

. informar en la proxima revision de la implementacion de esas recomendaciones y promesas y de la
situacion de derechos humanos en el pais desde la revision anterior.

Bajo este mecanismo, la situacion de derechos humanos de todos los Paises miembros de ONU es revisada
cada 5 afios.
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e Ante el CDH los estados deben presentar el denominado Examen Perio-
dico Universal (EPU) (ONU 2007). El objetivo es también el de intentar
mejorar la situacion de derechos humanos en cada uno de los 193 estados
miembros de la ONU y afrontar e impedir las violaciones de los derechos
humanos dondequiera que se produzcan.

e El EPU ofrece a cada estado la oportunidad de declarar qué medidas ha
adoptado para mejorar la situacion de los derechos humanos en su terri-
torio y para cumplir con sus obligaciones en la materia.

e FElresultado de cada revision es reflejado en un “informe final” que lista
las recomendaciones que el Estado examinado tendra que implementar
antes de la proxima revision.

Ademas del CDESC y del CDH otra de las instituciones relevantes en cuanto
a la supervision y el cumplimiento del DAA es la figura del relator especial''®.

e Este es un experto independiente designado por el CDH y que tiene como
fin examinar e informar sobre la situacidon de un pais o un tema especifico
de los derechos humanos'”.

Estas tres instituciones -CDESC, CDH y relatores especiales- tienen que
afrontar el reto de conseguir el pleno cumplimiento de los derechos humanos, en
especial por parte de los estados.

e Enrelacion conel DAA, estos deben garantizar el derecho que cada perso-
na tiene a acceder a un minimo de alimentos y a disponer de agua potable.

e Algo que no dejan de recordar los tres relatores especiales que sobre el
derecho a la alimentacion ha habido hasta ahora: Olivier Schutter (De
Schutter 2013, 2014) y Hilal Elver (Elver 2015).

e Para ellos, y para conseguir que los estados cumplan con sus deberes
respecto a los derechos humanos, hay que poner en practica, entre otras,
medidas como:

Democratizar las politicas de seguridad alimentaria,

Convertir las politicas prestacionales en politicas de derechos protegidos
juridicamente,

. 42 Estados son revisados cada afio durante 3 sesiones del Grupo de Trabajo dedicadas a 14 Estados
cada una. El Grupo de Trabajo (GT) esta compuesto de todos los paises miembros del CDH de la
ONU y es presidido por el Presidente del Consejo.

. Otros interlocutores pertinentes, como las ONG, pueden asistir al Grupo de trabajo pero no tomar
la palabra.

118 El mandato del relator especial sobre el derecho a la alimentacion fue establecido inicialmente por la
Comision de Derechos Humanos en abril de 2000, mediante la resolucion 2000/10. Después de que el
Consejo de Derechos Humanos sustituy6 a la Comision en junio de 2006, el mandato fue confirmado y
prorrogado por la Resolucion 6/2 del 27 de septiembre de 2007.

119 Ocupa una posicioén honoraria y no forma parte del personal de las Naciones Unidas y no se le paga por el
trabajo que realiza.
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» Obtener marcos juridicos adecuados para los programas publicos que tie-
nen como objetivo garantizar la seguridad alimentaria.

En concreto en lo que respecta a los derechos del PIDESC y con el objetivo
de promover y de conseguir su efectiva realizacion el apartado IV de aquél (arts.
16-25) regula el mecanismo de la presentacion de informes por parte de los esta-
dos con las “medidas que hayan adoptado, y los progresos realizados, con el fin
de asegurar el respeto a los derechos reconocidos en el mismo”.

e Através de la presentacion de estos informes, las NNUU van a conseguir
una foto precisa sobre el grado de cumplimiento de los derechos del Pac-
to con el objetivo de poder, después, realizar observaciones y recomen-
daciones especificas a los estados.

» Los 18 miembros expertos que integran el CDESC!?° analizan y valoran
hasta qué punto los estados estdn cumpliendo con el Pacto y, en con-
secuencia, plantean la necesidad de que adopten las medidas politicas,
juridicas y de gobierno necesarias para cumplirlo.

Con este fin, para regular la presentacion de los informes de los estados, el
CDESC aprob6 también una serie de documentos: observaciones generales y di-
rectrices. Son importantes:

o La Observacion General 1 (ONU 1995), presentacion de informes por
los estados partes.

e La Observacion General 3, titulada precisamente “La indole de las obli-
gaciones de los Estados Partes (parrafo 1 del articulo 2 del Pacto)”.

Y en lo que afecta al contenido especifico y concreto que deben contener los
informes de los estados en relacion con cada uno de los articulos del Pacto hay
que tener en cuenta las dos directrices elaboradas hasta la fecha por el CDESC:

» la Directriz de 17 de junio de 1991 (CDESC 1991), substituida por la
Directriz del 24 de marzo de 2008 (CDESC 2008)(E/C.12/2008/2)!'#].

» En esta, el CDESC incluye las 19 directrices voluntarias aprobadas en
2004 por la FAO.

» En estas 19 directrices, la FAO logra integrar las cuestiones consideradas
imprescindibles y necesarias para conseguir el pleno cumplimiento del
DAA y que van desde:

v La directriz 1 sobre la “democracia, buena gestion publica, derechos hu-
manos y el estado de derecho”, pasando por:

120 El CDESC esta integrado por 18 miembros expertos de reconocida competencia en la esfera de los de-
rechos humanos y que actian a titulo personal. Su funcion es la de examinar los informes de los estados
y realizar sugerencias y recomendaciones para el efectivo cumplimiento de los derechos, pero siempre
basandose en el examen de los informes.
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v" La directriz 8 que trata del “acceso a los recursos bienes (mercado labo-
ral, tierra, agua, recursos genéticos, sostenibilidad y servicios) hasta:

v' La directriz 18 que aborda las “instituciones nacionales de derechos hu-
manos”.

v Ladirectriz 19 sobre la “dimension internacional” (FAO, 2004).

Ademas de estas directrices, unas obligatorias y otras voluntarias, como estas
ultimas, los estados deben tener presente la Observacion General 12, de 12 de
mayo de 1999 (CDESC 1999) que desarrolla cuestiones sustantivas en torno a la
aplicacion del DAA (art. 11), en especial las obligaciones minimas derivadas de
los “niveles esenciales” de este derecho.

e Paraelcomitéel DA A esta “inseparablemente vinculado aladignidad inhe-
rente de lapersona humanay es indispensable para el disfrute de otros dere-
choshumanosconsagradosenlaCartaInternacional de Derechos Humanos.

e Es también inseparable de la justicia social, pues requiere la adopcion
de politicas econdmicas, ambientales y sociales adecuadas, en los planos
nacional e internacional, que busquen erradicar la pobreza y al disfrute de
todos los derechos humanos por todos™ (4)'.

Y por ultimo, no podemos dejar de tener presente también la Resolucion
64/292 El derecho al agua y al saneamiento (ONU 2010).

e En estaresolucion, se reconoce que el derecho al agua potable y al sanea-
miento son derechos humanos esenciales para el pleno disfrute de la vida
y de todos los otros derechos humanos.

8.2 Valoracién del grado de cumplimiento de las
observaciones del CDESC sobre el derecho a la
alimentacién por parte de Colombia, Costa Rica,
Chile, El Salvador, RepublicaDominicanay Uruguay

Como deciamos, los estados parte del PIDESC saben que para cumplir con
los derechos recogidos en este pacto deben cumplir con unas obligaciones que, en
el caso del derecho a la alimentacion, estan recogidas en la Observacion General
12 (CDESC 1999):

e vy deberan tener en cuenta también las directrices elaboradas por el
CDESC sobre los documentos especificos que deben presentar los esta-
dos partes con arreglo a los articulos 16 y 17 del PIDESC, las primeras
de 17 de junio de 1991 (CDESC 1999) y las que estan hoy en vigor de 24
de marzo de 2009 (ONU 2009).

121 Estos niimeros entre paréntesis indican los parrafos de los correspondientes documentos.
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Para analizar y valorar hasta qué punto las observaciones del CDESC son teni-
dos en cuenta por los estados parte, en concreto por parte de 6 de ellos: Colombia,
Costa Rica, Chile, El Salvador, Reptiblica Dominicana y Uruguay. En relacion con
el DAAy, en su caso, sobre el derecho a disponer de agua potable y saneamiento.
Es decir, nuestro objetivo es analizar hasta qué punto la dialéctica existente entre
las observaciones y los informes es fructifera o no en relaciéon con el DAA, ya sea
porque de ella se deriva una mejora en las condiciones de vida de las personas
en relacion a su alimentacion, nutricion y acceso al agua potable y saneamiento.

Tabla 8-1. Grado de cumplimiento por los estados
de la Observacion General 12 del CDESC

CR|CR| CO|cCO|CO UY | UY |[CH [CH | RD [ RD

06 12(1999) 2006 | 2015 2000 | 2008 | 2016 2009 | 2016 | 2003 | 2013 | 2009 | 2015
art. 14 (adoptar medidas
para garantizar...) 1 2 v 2 2 2 2 2 ! 2 ! !
art. 20 (todos los miembros
de la sociedad...) 2 v ! J g 2 2 2 v v v v
art. 21a (aprobar una 0 0 2 0 9 9 2 1 9 1 0

estrategia nacional...) 3

art. 21b (identificar los
recursos disponibles..) 4

art. 29 (aprobar una

ley marco....) 5 0 0qofo]o oloJo|o]|o]oO
art. 32 (acceso a recursos

judiciales...) 6 T2 0] 1[0 0| 2o |1 ]o]1

art. 33 (incorporacion en el 1 2
0J de instrumentos) 7
Media en relacion

con cada informe
Media total en relacion
con los dos informes

0,71 10,711 0,71 | 1 1 1 ]114 057 1 (042]042

0,71 0.90 1,07 0.79 0.42

0= no cumple; 1= cumple a medias; 2= cumple

1 Art. 14.- principal obligacién del estado: adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno ejercicio del daa, esto es el
estado se compromete a adoptar medidas para garantizar que toda persona bajo su jurisdiccién tenga acceso al minimo de
alimentos esenciales suficientes para protegerla contra el hambre

2 Art. 20.- todos los miembros de la sociedad -familias, organizaciones de la sociedad civil, el sector empresarial privado, “son
responsables de la realizacién del DAAYy el estado deberia crear un medio que facilitara el ejercicio de esas responsabilidades

3Art21.- para que todas las personas queden libres de hambre y puedan disfrutar del DAA, exige; a) aprobar una estrategia nacio-
nal que garantice la seguridad alimentaria y de nutricion para todos, y formular las politicas y los identificadores correspondientes y

4 Art. 21.- para que todas las personas queden libres hambre y puedan disfrutar del DAA, exige; b) identificarse los recursos disponi-
bles para cumplir los objetivos (en el sentido de recursos dinerarios, planes con partidas presupuestarias, aportacion de alimentos)

5 Art. 29.- los estados deben establecer referencias verificables para la subsiguiente vigilancia nacional e internacional y por
ello deben considerar aprobar una ley marco como instrumento basico de aplicacion de la estrategia para el DAA

6 Art. 32.- toda persona victima de una violacidn del DAA debe tener acceso a recursos judiciales adecuados y deben ocuparse
de las violaciones del DAA los defensores nacionales del pueblo y las comisiones de DDHH

(0 = si no hay comisiones de DDHH, 1= si ratificaron el Protocolo o bien si hay solo comisiones internas, 2 si ademas del
Protocolo en el pais hay comisién de DDHH también).

7 33.- laincorporacion en el OJ interno de los instrumentos internacionales que reconocen el DAA o el reconocimiento de su
aplicabilidad puede mejorar la eficacia de las medidas.....los tribunales estaran en condiciones de juzgar las violaciones del
contenido basico del DAA refiriéndose de modo directo a las obligaciones en virtud del Pacto.
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8.2.1 Incidencia de las observaciones del
CDESC en el DAA en Colombia

Los dos primeros informes presentados por Colombia ante el CDESC, datan
el primero del 9 de mayo de 1978 (ONU 1978) y el segundo el 26 de febrero de
1986 (ONU 1986), esto es, algunos afios antes a las primeras directrices y de la
Observacion General 12.

e Estos dos informes no tratan del DAA sino que estan dedicados exclusi-
vamente al ambito laboral, no contienen ninguna referencia al articulo 11.

e Las observaciones del CDESC tampoco plantean cuestiones y recomen-
daciones sobre el DAA y el articulo 11 del Pacto.

Es en el tercer informe de 15 de agosto de 1994 (ONU 1994) cuando Colom-
bia aborda el articulo 11 del Pacto y también el derecho a la alimentacion.

e Presenta informacion detallada de como se ha implementado el Plan Na-
cional de Alimentacion y Nutricion en los afios 1990-1994, de los prin-
cipales problemas nutricionales que presenta la sociedad colombiana, de
las medidas necesarias para garantizar el acceso a una alimentacion sufi-
ciente a los grupos vulnerables, las medidas adoptadas para mejorar los
métodos de produccion, conservacion y distribucion de alimentos.

No aborda expresamente el derecho al agua, aunque si hace aportaciones en
el apartado referente al derecho a la salud (art. 12).

Se reconocen insuficiencias en el servicio tanto de zonas urbanas como de
rurales, y se alude al Programa Nacional de Control y Vigilancia de la calidad del
agua para consumo humano.

En el cuarto informe de 31 de agosto de 2000 (ONU 2000) se destina el
capitulo VI dedicado a “Vivienda, agua potable y saneamiento basico, reforma
agraria y seguridad alimentaria (articulo 11)”, el gobierno dedica un apartado al
tema de la seguridad alimentaria.

e Sin embargo, entendemos que el estado no ha prestado la debida atencion
a la materia.

e Lo menciona, ademads, en términos de seguridad alimentaria y no de de-
rechos;

» menciona escuetamente algunos avances, y reconoce que aun hay una
gran dispersion de recursos y hace falta integrar y coordinar acciones;
reconoce obstaculos, indices de pobreza, y desequilibrios en cuanto a
disponibilidad de alimentos y consumo;

» alude al tramite de nueva ley de reforma agraria y a diversos planes en la
materia. En este informe tampoco se reconoce expresamente el derecho
al agua.
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e No obstante, si se aportan datos sobre cobertura de alcantarillado, y défi-
cits en cuanto a servicios de agua.

En el qguinto informe de 9 de enero de 2009 (ONU 2010) ante el CDESC, el
estado colombiano dedica un extenso apartado al derecho a la alimentacion en el
marco del articulo 11.

e Detalla avances normativos, jurisprudenciales, y administrativos, donde
ocupa un lugar destacado el Plan Nacional de Alimentacién y Nutricion
(1996-2005);

e presenta indicadores sobre el estado de la nutricioén entre la poblacion,

e yen cuanto al acceso al agua, el estado informa de indices con servicio
de acueducto y cobertura de alcantarillado.

En el sexto informe de 21 de julio de 2016 (ONU 2015) se abordan expresa-
mente tanto el DAA como el derecho al agua.

e Se informan medidas para garantizar la disponibilidad de alimentos,

e vy se alude que en 2008 se adoptod la Politica Nacional de Seguridad Ali-
mentaria y Nutricional (PSAN) que defini6 la Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SAN).

e Se precisan indicadores de inseguridad alimentaria.

e Se informa de la difusion de conocimientos sobre los principios de nu-
tricion y dietas sanas, de la promocion de la igualdad de acceso a los
alimentos, la tierra, el crédito, los recursos naturales y la tecnologia para
la produccion de alimentos.

e En cuanto al derecho al agua, se informan estadisticas, recursos inverti-
dos y medidas adoptadas.

e Este es el tinico informe del estado que puede valorarse bajo las directri-
ces (CDESC 2008).

e Si bien se advierte que podria ampliarse aun més la informacién al res-
pecto, se destaca que el estado aborda, mayormente, todos los puntos
a los que esta obligado. Es sumamente destacable el expreso reconoci-
miento de ambos derechos especificos.

Del analisis de estos informes y de las observaciones, entendemos que la
labor del comité ha incidido en el desarrollo del derecho a la alimentacion en
Colombia en particular a partir del afio 2010, fecha en que se publicaron las
observaciones al quinto informe. En estas observaciones el Comité recomendo:

a. Adoptar una “politica alimentaria nacional”, circunstancia que el esta-
do concreto6 en el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
2012-2019.
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Formular de politicas agrarias. La respuesta del Estado puede verse tra-
ducida en la ley 1448 de 2011, sobre “Acceso a la tierra”, en la intensidad
de trabajo del Programa de Formalizacion de la Propiedad Rural y del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, y en la elaboracion de otros
programas y politicas en la materia.

La implementacion de una “politica nacional del agua para garantizar el
acceso universal al agua potable, especialmente de las personas que vi-
ven en las zonas rurales”, ante lo cual el Estado no solo disefi6 la Politica
Nacional para la Gestion Integral del Recurso Hidrico (2010) y la Politica
de suministro de agua potable y saneamiento basico para las zonas rurales
(2014); sino que ademas aumento6 considerablemente las inversiones en
la materia.

Antes de 2010, no existe una correlacion entre la tarea del comité y las poli-
ticas del estado.

Debemos considerar que el comité omitid referencia sobre el derecho a
la alimentacion y al agua en todas sus anteriores observaciones (de 1980,
1986, 1995 y 2001)'>2.

Esto no quita que en ese periodo de 30 afios, el estado si haya implemen-
tado politicas importantes en relacion con el DAA. Entre ellas pueden
mencionarse resumidamente el Plan Nacional de Alimentacion y Nutri-
cion en los afios 1990-1994, el Plan Nacional de Alimentacion y Nutri-
cion 1996-2005, la adopcion de la Politica Nacional de Seguridad Ali-
mentaria y Nutricional (2008), y en materia de derecho al agua, pueden
destacarse el Plan Nacional de Desarrollo, “Cambio para construir la
Paz, 1998-2002”.

En las sextas observaciones de 19 de octubre de 2017 (ONU 2017) el comité
contempla de forma expresa y diferenciada el derecho a la alimentacion y al agua.

En relacion al primero expresa su preocupacion por las disparidades exis-
tentes en el indice critico de desnutricién e inseguridad alimentaria en
algunas regiones y, por otro, el creciente indice de sobrepeso y obesidad.

Asimismo, le preocupa que los campesinos y pequefios agricultores no
reciban las ayudas adecuadas.

Recomienda que en el marco de la Politica Nacional de Seguridad Ali-
mentaria y Nutricional, elabore una estrategia nacional integral de protec-
cion y promocion del DAA a fin de superar la inseguridad alimentaria en
todo el territorio del estado y fomentar una alimentacion mas saludable,

122 Primeras observaciones de 25 de abril de 1980 (E/1980/WR.1/SR.15), segundas de 6 de mayo 1986
(E/1986/WG.1/SR.25), terceras observaciones de 28 de diciembre de 1995 (E/C.12/1995/12), cuartas ob-
servaciones de 6 de diciembre de 2001 (E/C.12/1/Add.74), quintas observaciones de 7 de junio de 2010
(E/C.12/COL/CO/5), y sextas observaciones de 19 de octubre de 2017 ( (ONU 2017)).
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» le insta a que realice esfuerzos para mejorar la productividad de los pe-

quefios agricultores favoreciendo su acceso a las tecnologias apropiadas
y a los mercados locales, con el fin de aumentar los ingresos en las zonas
rurales.

Pide también que intensifique sus esfuerzos para combatir los efectos del
cambio climatico en el derecho a la alimentacion.

Remite al estado parte a su Observacion General 12 (CDESC 1999) sobre
el derecho a una alimentacion adecuada y las Directrices voluntarias en
apoyo a la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecua-
da en el contexto de la seguridad alimentaria nacional.

En cuanto al derecho al agua, el comité expresa su preocupacion por el
impacto que tiene el uso desproporcionado e incontrolado del agua y la
contaminacion de los rios debido al desarrollo de actividades mineras.
Formula recomendaciones.

A pesar de estas recomendaciones, a nuestro entender en estas ultimas ob-
servaciones al sexto informe, el comité solo tiene en cuenta de forma parcial
sus propias directrices dirigidas a los estados (CDESC 2008), asi como los con-
tenidos de la Observacion General 12y de la Observacion General 15 sobre el
derecho al agua.

Tiene en cuenta dichos instrumentos en tanto aborda expresamente y de
forma diferenciada los derechos a la alimentacion y al agua, aunque son
escasos los puntos que el comité dedica a cada derecho.

En el caso del primero se mencionan escuetamente los indices, las dis-
paridades en el acceso y la falta de medidas de apoyo a campesinos y
agricultores.

Se alude a las Directrices voluntarias en apoyo a la realizacion progresiva
del derecho a una alimentaciéon adecuada, lo cierto es que las recomen-
daciones no dejan de ser genéricas; y no se hace alusion a medidas para
difundir informacion.

Todo ello es mas evidente en el caso del derecho al agua, donde casi con
exclusividad se hace referencia a la incorrecta utilizacion del agua en el
marco de actividades mineras. Y no se profundiza en las medidas para
garantizar el derecho a toda la poblacion, en los porcentajes de fami-
lias sin acceso ni en los sistemas para medir la calidad del agua, todos
parametros de evaluacion expresamente contemplados en las directrices
(CDESC 2008).

De todos modos, no podemos dejar de reconocer que se produce una
mayor incidencia de las recomendaciones del comité en la politica del es-
tado colombiano respecto al DAA a partir de las observaciones al quinto
informe de 2010.
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» Hay una mayor preocupacion y voluntad de progreso por parte del estado

ante las observaciones del comité a partir del momento en que éste se
ocupa expresa y directamente del DAA y del derecho al agua.

En resumen, en relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta
lo presentado en los informes cuarto (2000), quinto (2009) y sexto (2016) y las
correspondientes observaciones del comité, vemos que Colombia:

a.

art. 14: cumple satisfactoriamente [2 puntos de media] con su principal
obligacion de “adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno
ejercicio del DAA, aunque el comité insiste en sus observaciones de 2010
y 2017 que el estado colombiano debe “incrementar sus esfuerzos en la
lucha contra la pobreza y la desigualdad”, y le insta a implementar los
programas “con un enfoque en derechos humanos, [y] cuenten con los
recursos suficientes para su aplicacion” (ONU 2017).

art. 20: cumple de forma progresiva [1 puntos de media] con la creacion
de medios que faciliten el ejercicio de sus responsabilidades por parte
de todos los miembros de la sociedad. En el informe de 2008 se invo-
lucra escasamente al sector privado. En cambio en el informe de 2016
se expone que el programa Red Unidos coordina esfuerzos de entidades
nacionales, departamentos, municipios y mas de 50 aliados estratégicos
del sector privado y actores de la innovacion social.

art. 21.a: cumple de forma parcial [1,33 puntos de media] con la presen-
tacion de una estrategia nacional para garantizar la seguridad alimentaria,
formulando politicas y los identificadores correspondientes. En el quinto
informe de 2009 lo hace de forma mas completa, pero de forma parcial
en los informes cuarto (ONU 2000) y sexto (2016), hasta el punto de que
en las ultimas observaciones (2017) el comité recomienda al estado a
“elaborar y utilizar progresivamente indicadores adecuados sobre el ejer-
cicio de los derechos econdmicos, sociales y culturales a fin de facilitar
la evaluacion de los progresos del Estado parte en el cumplimiento de sus
obligaciones” (par. 72);

art. 21b: cumple parcialmente [1 punto de media] con la presentacion de
los recursos disponibles -dinero, planes con partidas- para cumplir los
objetivos. En los informes se aportan datos de recursos pero de una forma
genérica.

art. 29: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de tener una ley
marco para aplicar el DAA.

art. 32: incumple [0,33 puntos de media] con la exigencia de toda perso-
na victima de una violacion del DAA tenga acceso a recursos judiciales,
ocupandose de ello también los defensores del pueblo. Sélo en el quinto
informe (2009) el estado informa acerca de la implicacion de la Defenso-
ria del Pueblo en el cumplimiento del Pacto mediante la elaboracion de
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un programa especifico de seguimiento y evaluacion de politicas publicas
en derechos humanos (ProSeDHer).

g. art. 33: incumple [0,66 puntos de media] con la exigencia de incorporar
en el ordenamiento juridico nacional de los instrumentos internacionales
que reconocen el DAA o el reconocimiento de su aplicabilidad con el fin
de mejorar la eficacia de las medidas. Sélo en el quinto informe (2009)
el gobierno alude expresamente a la aplicacion del Pacto en el derecho
interno. Pero en las ultimas observaciones (ONU 2017) el comité sigue
instando al estado colombiano a ratificar el Protocolo Facultativo del PI-
DESC.

8.2.2 Incidencia de las observaciones del
CDESC en el DAA en Costa Rica

Costa Rica (CR), en el primer informe de 6 de octubre de 1989 (ONU 1990)
que presenta ante el CDESC no trata el derecho a la alimentacion. Y en sus pri-
meras observaciones de 1 de enero de 1991 (ONU 1990) el comité dedica un
apartado al articulo 11 -derecho a un nivel de vida adecuado- pero no hace men-
cion al DAA, solicita informacion sobre la Oficina de Bienestar Social y sobre la
realizacion del derecho a la vivienda y en las observaciones finales pone de ma-
nifiesto las deficiencias y lagunas del informe presentado, hecho que impidid que
el comité pudiera conocer con exactitud el grado de aplicacion practica del Pacto
(192). CR toma nota de estas criticas y en los informes segundo, tercero y cuarto
de 22 de junio de 2006 (E/C.12/CR1/4), presentados en un tinico documento, pero
trece afos mas tarde de lo debido, da un tratamiento mas completo a cada uno de
los derechos del PIDESC, entre ellos el derecho a un nivel de vida adecuado (art.
11) y, en el marco de éste, también al derecho a la alimentacion.

e Una vez presentados los datos de pobreza el estado informa de las me-
didas adoptadas para realizar el DAA, entre ellas la implementacion del
Programa de Nutricion y Desarrollo Infantil.

e En las conclusiones CR tiene claro que debe consolidar la politica na-
cional de salud para combatir en su conjunto tanto la desnutricién como
la malnutricion, y en especial respecto a la poblacion infantil indigena
(838).

e En relacion con el derecho al agua, situado bajo el paraguas del derecho
a la salud, el gobierno admite que mas de 739.580 personas no recibieron
agua en condiciones de potabilidad en 2003 (869) y que en relaciéon con
el acceso a los sistemas de alcantarillado sanitario el informe tan solo una
cuarta parte de la poblacion (24,8%) dispone de este servicio -recoleccion
y conduccion (872).

En las segundas observaciones del 4 de enero de 2008 (CDESC 2008) reali-
zadas a estos informes el comité tampoco hace referencia al derecho a la alimen-
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tacion a pesar de que en varios de sus apartados pone de manifiesto su preocupa-
cion por los niveles de pobreza y desempleo en las comunidades indigenas y en la
poblacién de ascendencia africana, superiores a la media nacional (15).

Asimismo, observa con preocupacion que la cobertura del sistema social
de pensiones siga siendo insuficiente, particularmente para las personas
y los grupos marginados y desfavorecidos, aunque se ha mejorado la co-
bertura del sistema nacional de salud (21).

Ante esto, exhorta al estado a adoptar las medidas apropiadas para re-
ducir los niveles de pobreza, analfabetismo y desempleo de las comu-
nidades indigenas y la poblacion de ascendencia africana y para que las
comunidades indigenas tengan el acceso adecuado al agua, la vivienda,
la salud y la educacion (35).

Asimismo, le recomienda que adopte las medidas necesarias para que las
disposiciones del Pacto sean directamente aplicables en el ordenamiento
juridiconacional y solicita que el estado proporcione elementos de jurispru-
dencia sobre la aplicacion del Pacto en su siguiente informe periddico (32).

Es en el quinto informe de 30 de abril de 2015 (ONU 2015) donde el estado
costarricense se muestra mas sensible tanto a las preocupaciones manifestadas
por el CDESC en sus anteriores observaciones como a las recomendaciones reci-
bidas en los informes del CDH. En su informe ante el CDESC admite que le “ha
resultado complejo erradicar la pobreza, mas aun la extrema” (119).
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Una manifestacion de ello es que el indice de Gini se ha mantenido alre-
dedor de 0°52 en los ultimos afios y el porcentaje de hogares pobres se
ha mantenido en los dos ultimos afios (2013-2014) alrededor de un 20%
en el pais, esto es 285.467 familias o lo que es lo mismo alrededor de un
millén de personas.

Y dentro de este porcentaje se incluye el 6% del total de hogares que
viven en extrema pobreza (119).

Ante esta situacion el estado informa de forma exhaustiva sobre las me-
didas concretas que ha tomado en la Gltima década para combatir la po-
breza (programas “Avancemos”, “Red Nacional de Cuido y Desarrollo
Infantil” y “Red de Cuido de Personas Mayores”), datos que luego com-
plementara con el informe adicional de 18 de mayo de 2017.

Enesteaspecto, podemosdecirque CR recogeel guantedelaobservacion35

del comité, la copia literalmente para contestarle que ha hecho esfuerzos
institucionales para cumplir con los aspectos sefialados en aquella y que
esta poniendo en marcha medidas institucionales més coordinadas, sis-
tematicas y permanentes con el I Plan de Accién de la Politica Nacional
para una Sociedad Libre de Racismo, Discriminacion Racial y Xenofo-
bia” (124).
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» Asimismo, respecto a la observacion 32 donde se le recordaba que los
derechos del Pacto son directamente aplicables CR responde que “cuenta
con una fuerte estructura juridica e institucional donde los derecho eco-
némicos, sociales y culturales se contienen en amplias disposiciones en
la Constitucion Publica (30).

» Y, ademas, que los “tratados internacionales de derechos humanos pue-
den ser invocados de manera directa y consecuentemente su aplicacion
también es directa” (32).

» Pero lo que no hace el estado es cumplir con la segunda parte de la reco-
mendacidn y no aporta ejemplos de jurisprudencia donde quede demos-
trada la aplicacion directa de los derechos del Pacto.

» Eso si, sefala, respecto al derecho al agua, que “Costa Rica reconoce el
acceso al agua como un derecho humano como consecuencia de la juris-
prudencia implantada por la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia, y lo integra como parte del derecho constitucional a la salud y a
un ambiente sano y ecologicamente equilibrado, ambos protegidos por el
art. 50 de la Constitucion Politica y exigibles también en la via jurisdic-
cional (128).

e Sin embargo, en este quinto informe CR no dice nada acerca de si piensa
adoptar las Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva
del DAA en el contexto de la seguridad alimentaria nacional y tampoco,
por tanto, explica el por qué no lo hace o piensa hacer, tal y como le exige
el parrafo 47 de las Directrices de 2008.

e Si, en cambio, consideramos que cumple con las tres anteriores respecto a
proporcionar informacion sobre las medidas adoptadas para: “garantizar
la disponibilidad de alimentos asequibles,

» en cantidad y calidad suficientes para satisfacer las necesidades alimen-
tarias de todos” (44) [programas Avancemos, Red Nacional de Cuido
y Desarrollo Infantil], “difundir los conocimientos sobre los principios
de nutricidon (45) [41 Redes Locales, integradas por 245 actores so-
ciales] y “promover la igualdad de acceso de los individuos y grupos
desfavorecidos y marginados” (46) [Comedores escolares, construccion
de sistemas de agua potable en territorios indigenas, Programa Cuenca
Binacional].

Por su parte, el comité dedica por primera vez un apartado al derecho a la
alimentacion en sus ferceras observaciones de 20 de octubre de 2016 (E/C.12/
CRI/CO/5) realizadas al quinto informe.

e Valora positivamente que Costa Rica haya ratificado el Protocolo Facul-
tativo del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales, el 23 de septiembre de 2014 y
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se congratula de los esfuerzos realizados por el estado para construir un
marco juridico y administrativo adecuado para la proteccion del derecho
a la alimentacion.

En cuanto a las preocupaciones sobre este derecho, el comité manifies-
ta inquietud por “el alto porcentaje de mujeres en edad de procrear que
sufren de anemia y deficiencia de hierro” y el “bajo indice de lactancia
materna exclusiva en los nifios menores de seis meses (art. 11)” (44).

En cuanto al derecho al agua y saneamiento le preocupa la falta de me-
didas adecuadas para una efectiva proteccion de los recursos hidricos, el
tratamiento de las aguas residuales y que los grupos mas pobres tengan
acceso limitado al agua potable (49).

Asimismo, esta preocupado de que las medidas adoptadas no hayan lo-
grado disminuir los niveles pobreza y de pobreza extrema y, en conse-
cuencia, insta al estado a tomar una serie de medidas.

El comité recomienda al estado a tener “plenamente en cuenta sus obli-
gaciones emanadas del Pacto y que asegure el goce completo de los dere-
chos en ¢l consagrados en la implementacion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en el plano nacional (67).

En relacion a ver el grado de influencia del CDESC y del CDH en el derecho
del estado y de sus politicas publicas lo mas destacable es que la Sala Constitu-
cional de la Corte Suprema haya reconocido el derecho al agua como un derecho
fundamental y exigible directamente ante la jurisdiccion.

Hay que decir también que, a pesar de que el CDESC recién hace refe-
rencia de forma especifica al DAA en sus terceras observaciones de 2016,
desde el afio 2002 en la asamblea legislativa, un conjunto de diputados,
distintos en cada legislatura, vienen intentando constitucionalizar, legis-
latura tras legislatura, el DAA como un derecho fundamental pero sin
conseguirlo[73].

Por otro lado, desde la ratificacion en septiembre de 1999 del Protocolo
de “San Salvador” CR est4 particularmente obligada en la materia de
derechos humanos por lo dispuesto en el articulo 11.1 y 12 de este Pro-
tocolo.[74]

De todos modos, el estado costarricense ha dado seguimiento a las recomen-
daciones del CDESC, en especial desde las segundas observaciones de 2008, tal y
como reconoce explicitamente en su quinto informe, donde informa que con el fin
de hacer este seguimiento el gobierno cre6 en 2011 la Comision Interinstitucional
para el Seguimiento e Implementacion de las Obligaciones Internacionales de
Derechos Humanos (CHDDHH) (3).

210

Con ello pone de manifiesto la predisposicion inicial del estado a cumplir
con estos derechos, claro que luego lo importante es ver hasta qué punto
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pone en practica sus obligaciones y hacer respetar y respetar los derechos
humanos.

e Por otro lado, y con el fin de dar cumplimiento a los derechos del Pacto,
el estado se dotd en 2013 de un conjunto de herramientas como: la Politi-
ca Nacional para una Sociedad Libre de Racismo, Discriminacion Racial
y Xenofobia (2014-2025), el I Plan de Accion, con la Politica Nacional
de Vivienda y Asentamientos Humanos (2013-2030) y el Plan de Accidn,
con la Politica Nacional de Cultura y con la Politica Migratoria (8).

e Ahora bien, hay que sefialar también que a pesar de que el Pacto regula
el DAA bajo el articulo 11 (derecho a un nivel de vida adecuada) Costa
Rica siempre ha pensado el derecho a la alimentacion como un derecho
propio del ambito de la salud'®.

Todo esto nos lleva a concluir que a pesar de que el CDESC comienza a ha-
cer referencia al DAA en sus informes sobre CR s6lo desde el tercer informe de
2016, las observaciones de este organismo, especialmente desde las segundas
(2008), han sido tenidas en cuenta por el estado costarricense, hasta el punto
de que, como hemos visto, ha creado un 6rgano especial -el CHDDHH- para
dar seguimiento a estas observaciones y dar cumplimiento a las obligaciones
de CR.

e Esverdad que estas observaciones y recomendaciones no han conseguido
importantes cambios desde el punto de vista de la produccion de nuevas
normas referentes al derecho a la alimentacion o al agua, mas si han in-
cidido en las politicas publicas, donde el estado ha puesto en marcha,
especialmente desde 2004 con la creacion del SEPAN, un amplio abanico
de iniciativas para combatir la pobreza, la malnutricion y la marginalidad
de una parte importante de su poblacion.

e En este sentido, y ante esta, en principio buena predisposicion por parte
del estado costarricense a cumplir con sus obligaciones internacionales,
consideramos que si el CDESC hubiera hecho incidencia y hubiera tra-
tado de forma mas especifica el tema del DAA ya desde sus primeros
informe, es posible que este derecho hubiese tenido también un mayor
cumplimiento y realizacion en CR, mas alla incluso de lo que ya el esta-
do de por si viene realizando para sacar de la pobreza y de la indigencia

123 La Secretaria de la Politica Nacional de Alimentacion y Nutricion (SEPAN) creado en marzo de 2004 y
encargado de elaborar las politicas nacionales de alimentacion y nutricion, esta integrado organicamente
en el Ministerio de Salud. Desde su creacion el SEPAN ha sido el encargado de elaborar la politica costa-
rricense para hacer frente al desafio de la pobreza y la malnutricién (Politica Nacional de Alimentacion y
Nutricion 2006-2010, Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2011-2021). Y todo ello
desde 2010 desde el marco del Plan Nacional de Salud 2010-2021, en cumplimiento del Plan de Salud
de Centroamérica y Reptiblica Dominicana (2010-2015), el cual establece como un desafio la necesidad
de contar con una politica nacional sobre “seguridad alimentaria y nutricional” en los paises de la region.
El Plan considera al derecho a la alimentacién como un “principio orientador” de la politica de seguridad
alimentaria y nutricional (SAN).
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a una parte de su poblacion, especialmente de aquellos que viven en
condiciones de especial marginalidad como son las poblaciones indi-
genas.

Consideramos también que esta falta de referencias especificas sobre el
DAA en las observaciones del CDESC, especialmente en las segundas ya
que son la respuesta al informe del estado costarricense donde este abor-
da de forma especifica y extensiva los temas y los derechos incluidos bajo
el articulo 11 del Pacto, ha dejado sin un instrumento de presion relevante
a todos aquellos que desde la sociedad civil y desde el parlamento vienen
intentando desde hace ya bastantes afios conseguir el reconocimiento del
DAA como un derecho fundamental.

Unos pronunciamientos mas criticos y el dictado de unas observacio-
nes y recomendaciones expresas y directas sobre el DAA posiblemen-
te hubieran ayudado a derribar algunas barreras y convencer a algunos
de aquellos que se oponen o se muestran pasivos ante los reclamos de
aquellos que intentan conseguir el pleno reconocimiento del DAA en el
ordenamiento juridico de CR.

En resumen, en relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta lo
presentado en los informes segundo, tercero y cuarto (2006), quinto (2015) y las
correspondientes observaciones del comité, Costa Rica:

a.
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art. 14: cumple a medias |1 punto de media] con su principal obliga-
cion de “adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno ejercicio
del DAA. El comité insiste en sus observaciones de 2008 que el estado
adopte “todas las medidas apropiadas para reducir los niveles de pobreza,
anafalbetismo y desempleo de las comunidades indigenas y la poblacion
de ascendencia africana” (par. 35). En el informe del afio 2015 el estado
no aborda expresamente el derecho a la alimentacion.

art. 20: incumple [0,5 puntos de media] con la creacion de medios
que faciliten el ejercicio de sus responsabilidades por parte de todos
los miembros de la sociedad. El gobierno crea en el afio 2011 la Co-
mision Interinstitucional para el Seguimiento e Implementacion de
las obligaciones Internacionales de Derechos Humanos (CIIDDHH),
pero, a pesar de su importancia, no es suficiente para cumplir con esta
obligacion;

art. 21.a: incumple [0 puntos de media] con la presentacion de una estra-
tegia nacional para garantizar la seguridad alimentaria, formulando poli-
ticas y los identificadores correspondientes;

art. 21b: incumple [0,5 puntos de media] con la presentacion de los recur-
sos disponibles —dinero, planes con partidas— para cumplir los objetivos.
En el informe de 2006 se aportan indicadores o partidas presupuestarias.
En cambio, en el del afio 2015 no se hace.
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art. 29: incumple [0 puntos de media] la exigencia de una ley marco para
aplicar el DAA.

art. 32: cumple parcialmente [1,5 punto de media] con la exigencia de
toda persona victima de una violacion del DAA tenga acceso a recursos
judiciales, ocupandose de ello también los defensores del pueblo. En el
informe del afio 2006 se informa de la existencia de la Defensoria de los
Habitantes de la Republica. En septiembre de 2014 CR ratifico el Proto-
colo Facultativo del PIDESC y varias sentencias de la Sala Constitucio-
nal han aplicado de forma directa, por ejemplo, el derecho a la salud y la
OG 15 sobre el derecho al agua.

art. 33: cumple parcialmente [1,5 punto de media] con la exigencia de
incorporar en el ordenamiento juridico nacional los instrumentos interna-
cionales que reconocen el DAA o su aplicabilidad con el fin de mejorar la
eficacia de las medidas. A pesar de lo expuesto anteriormente, el comité
en sus observaciones al quinto informe (2016) recomienda al estado “que
tome todas las medidas necesarias para promover la aplicabilidad de to-
dos los derechos consagrados en el Pacto en todos los niveles del sistema
judicial” (par. 7).

8.2.3 Incidencia de las observaciones
del CDESC en el DAA en Chile
En los dos primeros informes al comité, en el de 1979 (E/1980/6/Add.4) y

en el de 1987 (E/1986/4/Add.18) Chile no informa sobre la pobreza ni aborda el
tema del DAA.

En el segundo se refiere al articulo 11 del Pacto pero se centra en el tema
de la vivienda.

Asi, también en las respuestas a estos informes por parte del comité, las
primeras observaciones de 10 de septiembre de 1981 (E/1981/WG.1/
SR.8) y las segundas de 1 de enero de 1988 (E/C.12/1988/4), no aparece
mencionado el derecho a la alimentacion.

No obstante, en el segundo informe el comité critica el hecho de que el
gobierno no aporte datos para conocer la situacion real del pais y remarca
que los derechos econdmicos, sociales y culturales son inseparables de
los civiles y politicos.

Ante esta critica, el estado chileno aporta datos e informacion de sus politica

y programas y da cuenta de forma extendida acerca de los articulos 1 al 15 del
Pacto en su tercer informe de 14 de julio de 2003 (E/1994/104/Add.26).

El estado aporta por primera vez datos concretos sobre la situacion de
pobreza, la cual afectaba a unas 3.081.000 personas, un 20,6% de la po-
blacion total.
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e En cuanto al derecho a la alimentacion es tratado de forma especifica en
los parrafos 521-543, y en ellos se presenta en primer lugar la “situacion
nutricional en el pais” para después exponer “las medidas para garantizar
una alimentacion suficiente”.

Ante esto, llama la atencion que en las terceras observaciones (2004)
(E/C.12/1/Add.105) del comité no aparecieran referencias explicitas al derecho
a la alimentacion.

e El comité manifiesta su preocupacion por la pobreza que existe en el pais,
especialmente entre los indigenas, y le recomienda al estado que

> “prosiga sus esfuerzos para dar pleno efecto al Pacto en las leyes internas,
y que siga aclarando la aplicabilidad directa del Pacto en los tribunales
nacionales y comunique la jurisprudencia pertinente en su proximo infor-
me periddico (...)” (29),

» “adopte medidas con el fin de asegurar que el salario minimo sea su-
ficiente para que los trabajadores y sus familias lleven una vida digna,
y que en su proximo informe peridodico proporcione informacion mas
detallada sobre la relacion entre el salario minimo y la canasta basica de
alimentos” (38) y

P que intensifique sus esfuerzos para reducir la pobreza y que integre los
derechos econdmicos, sociales y culturales en todos sus programas de
alivio de la pobreza (49).

En el cuarto informe de 12 de agosto de 2013, (E/C.12/CHL/4) el estado
vuelve a hacer referencia al articulo 11 del Pacto, pero, a diferencia del anterior,
no aporta informacion directa sobre el derecho a la alimentacion.

e Informa sobre la importante reduccion de la pobreza y de la indigencia
entre los afios 1990 y 2006 y del rebrote que se ha producido entre 2006
y 2009, y de las medidas adoptadas en la lucha contra la obesidad y de las
estrategias de intervencidn nutricional tales como:

» a) el Programa de alimentacién complementaria y el Programa de ali-
mentacion escolar,

» b) la adhesion de Chile en 2006 a la Estrategia mundial sobre régimen
alimentario de la OMS, y la aplicacion desde el 2010 del Programa “Eli-
ge vivir sano”,

» c¢)y el Programa de infraestructura rural para el desarrollo territorial.

Sera en las cuartas observaciones de 6 de junio de 2015 (E/C.12/CHL/CO/4)
cuando el comité dedique por primera vez un apartado especifico al derecho a la

alimentacion y manifestar, de paso, su preocupacion por el creciente indice de
obesidad.
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e Ante ello, le recomienda al estado que disefie una estrategia nacional in-
tegral para la proteccion y promocion del DAA y que promueva dietas
mas saludables (26).

e En cuanto al derecho al agua le insta a que garantice el acceso al agua
potable de los grupos mas desfavorecidos y marginados (27).

e Al comité le preocupa que un gran sector de la poblacion atin esté fuera
del sistema previsional y que el estado no cuente ain con un sistema de
proteccion social universal que ofrezca niveles minimos de proteccion a
toda la poblacion (20).

e Y como las medidas adoptadas en afios pasados no han logrado disminuir
la brecha de desigualdad y los niveles de pobreza y de pobreza extrema
insta al estado a adoptar un plan integral de lucha contra la pobreza y la
pobreza extrema, con metas especificas y mecanismos eficaces de coor-
dinacion entre los diversos sectores y ministerios, dirigida a disminuir
significativamente la brecha de desigualdad (24).

e En cuanto a la justiciabilidad de los derechos contenidos en el Pacto, le
sigue preocupando la falta de reconocimiento constitucional de algunos
derechos econdmicos, sociales y culturales y que el “recurso de protec-
cion establecido en la Constitucion deja fuera de la proteccion juridica
algunos de los derechos contenidos en el Paco, limitando su aplicabilidad
directa por los tribunales nacionales (7).

e Por ello, reitera su recomendacion anterior (E/C.12/1/Add.105,parr.29)
de que garantice el reconocimiento integral y la proteccion juridica

El CDESC hace referencia de forma explicita al derecho a la alimentacion en
sus cuartas observaciones de junio de 2015.

e En las dos primeras, como sucede también en otros paises, no aparece
este derecho, y en las terceras, donde en principio, en funcion del informe
presentado por Chile, deberian haber estado presente en sus recomenda-
ciones tampoco lo estuvieron.

e Si que manifiesta su preocupacién por no disponer de datos para conocer
la situacion real del pais (segundas observaciones) y la pobreza existente
en el pais (tercer informe).

e Ante esto podemos afirmar que las observaciones del CDESC, desde las
primeras en 1981 hasta las ultimas de 2015, han tenido muy escasa inci-
dencia en las politicas publicas y en la legislacion del estado, mas all4 del
hecho de que creara el INDH en diciembre de 2009.

e Chile, en ninguno de sus informes, excepto en el tercero de 2003, no in-
forma al CDESC de modo correcto de los problemas y de las cuestiones
vinculadas con el DAA, la pobreza y el acceso al agua y al saneamiento.
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y ademas de no tener muy presente las recomendaciones del CDESC,
tampoco muestra especial interés o predisposicion por cumplir y hacer
cumplir los derechos del PIDESC.

En relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta lo presentado en
los informes tercero (2003) y cuarto (2013) y las correspondientes observaciones
del comité, Chile:

a.

art. 14: cumple [1,5 puntos de media] con su principal obligacion de
“adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno ejercicio del
DAA. De todos modos, al comité, en las observaciones del afio 2015, le
preocupa que a pesar de las medidas adoptadas “no hayan sido suficiente-
mente efectivas para disminuir la brecha de desigualdad y que los niveles
de pobreza y de pobreza extrema sigan afectando a los grupos mas desfa-
vorecidos y marginados” (p. 24).

art. 20: incumple [0 puntos de media] con la creacion de medios que fa-
ciliten el ejercicio de sus responsabilidades por parte de todos los miem-
bros de la sociedad;

art. 21.a: cumple [1,5 puntos de media] con la presentacion de una estra-
tegia nacional para garantizar la seguridad alimentaria, formulando poli-
ticas y los identificadores correspondientes;

art. 21b: cumple satisfactoriamente [2 puntos de media] con la presenta-
cion de los recursos disponibles -dinero, planes con partidas- para cum-
plir los objetivos;

art. 29: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de tener una ley
marco para aplicar el DAA. El comité recomienda en sus observaciones
al cuarto informe a Chile que “redoble sus esfuerzos para disefiar una
estrategia nacional integral para la proteccion y promocién del DAA que
promueva dietas méas saludables” (par. 25).

art. 32: incumple parcialmente [0’5 puntos de media] con la exigencia de
toda persona victima de una violacion del DAA tenga acceso a recursos
judiciales, ocupandose de ello también los defensores del pueblo. En este
punto hay que destacar la creacion en el afio 2011 del Instituto Nacional
de Derechos Humanos (INDH).

art. 33: incumple [0 punto de media] con la exigencia de incorporar en el
ordenamiento juridico nacional de los instrumentos internacionales que
reconocen el DAA o el reconocimiento de su aplicabilidad con el fin de
mejorar la eficacia de las medidas. El Comité, en sus dos observaciones
a los informes tercero y cuarto, muestra su especial preocupacion por la
justiciabilidad de los derechos contenidos en el Pacto.



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

8.2.4 Incidencia de las observaciones del
CDESC en el DAA en El Salvador

En su primer informe de 19 de julio de 1995 (E/1990/5/Add.25), El Salvador
informa sobre el articulo 11 del Pacto pero lo hace casi exclusivamente desde la
perspectiva del derecho a la vivienda y no aborda el derecho a la alimentacion ni
al agua.

e Si hace referencia en varios apartados a programas que tratan aspectos
relacionados con el derecho a la alimentacion y hace una breve referencia
del porcentaje de poblacidon con acceso al agua potable.

En respuesta a este informe en las primeras observaciones del comité, del 28
de mayo de 1996 (E/C.12/1/Add.4), no se hacen comentarios expresos sobre el
derecho a la alimentacion.

e Si se manifiesta que la situacion alimentaria y nutricional es un grave
problema, con una elevada tasa de mortalidad infantil, dado que una pro-
porcion importante de los nifios sufren de malnutricion.

En el segundo informe de 23 de febrero de 2005 (E/1990/6/Add.39) la situa-
cioén cambia radicalmente ya que el estado ahora presta una especial atencion, en
el marco del articulo 11 del Pacto, a la pobreza, al estado nutricional de la pobla-
cion salvadorena y a la produccion de alimentos.

e No contempla, sin embargo, como derechos especificos que toda persona
disponga de una alimentacidon adecuada y de acceso al agua.

e Presenta estadisticas sobre desnutricion, y hace referencia a la puesta en
marcha de una politica de seguridad alimentaria y nutricional.

e Hace referencia también en relacion con el grado de provision de agua
potable y a las dificultades por progresar en ello.

En funcion de esas consideraciones podemos sefialar que el estado no
asumio6 en los primeros anos del siglo XXI completamente una obligacion
de compromiso ni de resultado en relacion al derecho a la alimentacion ni al
agua.

e Tampoco tuvo muy en cuenta y no hace referencias a las garantias de
gjercicio.

e A estos informes del estado ya les concernia la Observacion General 12
sobre derecho a la alimentacion de 1999.

e Asimismo, la adopcion de medidas y politicas concretas las cumplid s6lo
en forma parcial, dado que no llegaron a contemplar la satisfaccion del
DAA a toda la poblacion.

e Sin embargo, estas cuestiones no estan presentes en las segundas obser-
vaciones del CDESC de 27 de junio de 2007 (E/C.12/SLC/CO/2), donde
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no hay ningin comentario ni observacion concreta en relacion al derecho
a la alimentacion y

» al agua, solamente se hace una recomendacion a que el estado tome las
medidas necesarias para reducir la pobreza y para mejorar sus estrategias
de desarrollo social (35).

Es en los informes tercero, cuarto y quinto de 30 de octubre 2012 (E/C.12/
SLV/3-5) cuanto el estado aborda expresamente y de forma diferenciada el dere-
cho a la alimentacion y al agua.

e En relacidon con el primero destaca la creacion del Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN), con el objetivo de
iniciar un proceso de consolidacion e institucionalizacion de la Seguridad
Alimentaria y Nutricional en el pais, y con un enfoque intersectorial, en
el marco del derecho a la alimentacion.

e En el informe se afirma que con el fin de dejar de lado cualquier concep-
cion asistencialista, se pasa a considerar a las personas como titulares
de plenos derechos, como sujetos del proceso y no como receptores de
caridad, ademas, se especifican indices de pobreza de malnutricién y se
alude a algunos programas y politicas.

e En relacion con el derecho al agua se reconocen importantes déficits,
pero a la vez se describen politicas, programas e inversiones.

e En el plano legal se informa sobre el intento de reforma constitucional
para reconocer e incorporar el derecho a la alimentacion y el acceso al
agua y saneamiento como derechos fundamentales, y de los proyectos de
ley sobre “Soberania y seguridad alimentaria y nutricional” y de “Ley
general de aguas”.

o En este documento, El Salvador ha dado un salto cualitativo en lo refe-
rente a la atencion de los derechos a la alimentacion y del agua.

» Reconoce expresamente a ambos como derechos e incluso los trata en
forma diferenciada.

» En el caso del DAA lo reconoce como una obligacion del estado.

e El informe contiene también informacion en relaciéon con el grado de
aplicacion, las medidas establecidas, avances conseguidos, legislacion
marco, politicas adoptadas y obstaculos.

> Alo expuesto, hay que sefialar que las estadisticas presentadas no son del
todo acabadas y que no se hace referencia a las “Directrices voluntarias
en apoyo a la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion ade-
cuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional”.

El CDESC, en sus observaciones a los informes tercero, cuarto y quinto de 19
de junio de 2014 (E/C.12/SLV/C/3-5), presenta un conjunto de breves apartados
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diferenciados relacionados con los derechos del Pacto, entre ellos uno dedicado a
la “pobreza” y otro a la “malnutricion y derecho a la alimentacion”.

Mas, este ultimo no consiste mas que una mera manifestacion de satisfac-
cion sobre los proyectos de reformas constitucionales y de preocupacion
por el hecho de que la desnutricién infantil persista y alcance una inacep-
table tasa del 20%.

No hay otras referencias al DAA ni se contempla el derecho al agua,
aunque expresa su inquietud por la insuficiencia de servicios de agua y
saneamiento, en particular en las regiones rurales.

En el apartado dedicado a la pobreza solo reitera su preocupacion la gran
desigualdad existente en relacion con la distribucion de la riqueza en El
Salvador y por el hecho de que el indice de pobreza siga siendo muy alto,
especialmente en el area rural.

Por todo ello, consideramos que es un informe muy breve y muy insufi-
ciente sobre todo si lo ponemos en comparacién con el salto cualitativo y
cuantitativo que presenta el tercer informe de El Salvador.

Las observaciones del CDESC no prestan la debida atencidn al proceso de
reformas y los avances que en la materia del DAA ha realizado el estado desde
2009, o de las medidas para garantizar la disponibilidad y para informar a la po-
blacion acerca de habitos de consumo y cuidado.

En las terceras observaciones del CDESC no hay tampoco referencias a
las Directrices voluntarias en apoyo a la realizacidon progresiva del dere-
cho a una alimentacioén adecuada en el contexto de la seguridad alimen-
taria nacional aprobadas por la FAO en 2004.

Entendemos que en este tercer informe de observaciones el comité no
tiene muy presente sus propias directrices aprobadas en 2008, ni tampoco
el tenor de la Observacion General 12 y la Observacion General 15.

En resumen, podemos decir que en el caso de El Salvador, la labor del comité
ha tenido escasa incidencia en el desarrollo del derecho a la alimentacion.

En las primeras y segundas observaciones del comité no hay referencias
al DAA, s6lo hay en las primeras un comentario genérico sobre el acceso
al agua.

En cambio, a partir de 2009, El Salvador pone en marcha una serie de
medidas legales y politicas publicas para combatir la pobreza y la mal-
nutriciéon con un enfoque intersectorial: se crea el Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) (octubre 2009) y se
ponen en marcha programas como el de “Agricultura, Alimentos para
Todos” y el de “Fortalecimiento de la Agricultura Familiar y Seguridad
Alimentaria Nutricional”.
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Este proceso tuvo su maxima expresion, por un lado, en el intento de re-
forma constitucional de 2012 y que desgraciadamente el poder legislativo
no acabo de sancionar y, por otro, en los proyectos de ley de “Soberania
y seguridad alimentaria y nutricional” y de “Ley general de aguas”, pro-
yectos que aun estan a la espera de ser aprobados. Incluso en el tercer in-
forme del comité no se presta la debida atencion a todos estos programas
y medidas impulsadas por el estado.

Por tanto, si bien algunas de las escasas y breves recomendaciones pue-
den haber tenido incidencia en las politicas publicas de El Salvador, ha
sido mas bien éste quien ha marcado de forma independiente su camino
a seguir en aras del cumplimiento de sus obligaciones respecto a los de-
rechos del Pacto.

No se puede afirmar que exista una vinculacion directa entre las reco-
mendaciones del CDESC y las medidas que va adoptando el estado en su
combate contra la pobreza, las desigualdades y por el respeto del DAA 'y
el acceso al agua potable y el saneamiento.

En relacion a este Gltimo derecho, no puede dejar de tenerse presente los
elogios y reconocimientos efectuados por el Relator Especial sobre el
derecho humano al agua potable y el saneamiento en su mision al estado.

Si bien es cierto que formuld importantes criticas, observaciones y reco-
mendaciones, no puede dejar de ponderarse que valord el impresionante
progreso en la materia (5).

Se echa en falta, en suma, una mayor implicacion y, en consecuencia, la
posibilidad de que hubiera una mayor incidencia de los comentarios y
observaciones del CDESC en la realizacion de los derechos humanos en
El Salvador.

En relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta lo presentado
en los informes tercero (2005) y tercero, cuarto y quinto (2012) y las correspon-
dientes observaciones del comité, El Salvador:

a.

art. 14: cumple satisfactoriamente [2 puntos de media] con su princi-
pal obligacion de “adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno
ejercicio del DAA. En ambos informes el estado aborda expresamente el
derecho a la alimentacion y presenta las medidas adoptadas.

art. 20: cumple [1 punto de media] con la creacion de medios que faciliten
el ejercicio de sus responsabilidades por parte de todos los miembros de
la sociedad;

art. 21.a: cumple [ 1,5 puntos de media] con la presentacion de una estrate-
gianacional para garantizar la seguridad alimentaria, formulando politicas
y los identificadores correspondientes. En el informe del afio 2005 se dice
que desde el afio 2002 se esta elaborando una politica nacional, y en el del
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afio 2012 afirma haber adoptado desde 2009 una politica de alcance nacio-
nal por medio de CONASAN, pero no identifica ni indicadores ni recursos.

d. art. 21b: incumple [0 puntos de media] con la presentacion de los recur-
sos disponibles -dinero, planes con partidas- para cumplir los objetivos.

e. art. 29: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de tener una ley
marco para aplicar el DAA. En el informe del afio 2012 se habla de la
existencia de un proyecto de ley sobre “Soberania y seguridad alimenta-
ria y nutricional”.

f. art. 32: cumple parcialmente [1 punto de media] con la exigencia de toda
persona victima de una violacion del DAA tenga acceso a recursos judi-
ciales, ocupandose de ello también los defensores del pueblo. En el infor-
me del afio 2005 el estado reconoce su obligacion de “asegurar el goce
mas amplio posible de los derechos econdmicos, sociales y culturales...”,
pero no aporta mas informacion al respecto. Y en el del 2012 se menciona
la Procuradoria para la Defensa de los DDHH.

g. art. 33: cumple [1 punto de media] con la exigencia de incorporar en el
ordenamiento juridico nacional de los instrumentos internacionales que
reconocen el DAA o el reconocimiento de su aplicabilidad con el fin de
mejorar la eficacia de las medidas. En ambos informes se habla del papel
del sistema judicial para el goce de todos los derechos humanos y liber-
tades fundamentales.

8.2.5 Incidencia de las observaciones del CDESC
en el DAA en la Republica Dominicana

En los dos primeros informes, de 1990 y de 1995, el DAA y el derecho al
agua no reciben una atencion especifica por parte del estado.

e En el primer informe de 16 de febrero de 1990 (e/1990/5/aDD.4) se in-
forma de lo que dice el articulo 8 de su constitucion en todo aquello re-
lacionado con el articulo 11 del Pacto, y en el segundo informe de 15 de
marzo de 1995 (E/1990/6/Add.7) se dedica un apartado al articulo 11 del
Pacto pero so6lo informa sobre medidas y programas que ha adoptado el
estado sobre construccion de viviendas.

Deahi que en las primeras observaciones de 1 deenerode 1991 (E/C.12/1990/8
paras.213-250) el CDESC solicite al estado que aporte informacion detallada so-
bre el derecho a la alimentacion adecuada y el derecho a la vivienda. Y en las se-
gundas observaciones de 12 de diciembre de 1997 (E/C.12/1/Add.16) el comité
no aborda el tema del derecho a la alimentacidn, constata que aun queda mucho
por hacer para garantizar el acceso al agua a la poblacion de las zonas rurales y a
todos los que residen en zonas urbanas pobres. Es en el tercer informe de 30 de
junio de 2009 (E/C.12/DOM/3) donde RD aporta por primera vez una informa-
cion mas completa sobre cada uno de los articulos del Pacto.
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Asi, el articulo 11 tiene 93 parrafos, de los cuales 7 se refieren al DAA 'y
el resto estan dedicados al derecho a una vivienda adecuada.

El estado es consciente de que para reducir los niveles de pobreza sus
politicas ptblicas deben pivotar sobre tres ejes:

1) la promocion de oportunidades econdmicas para los pobres;

i1) el fortalecimiento de la prestacion de servicios sociales e inversiones
estratégicas en los pobres, y

iii) la mejora en la equidad fiscal y la renovacion de la proteccion social a
fin de resguardar a los grupos pobres y vulnerables (170).

Asimismo, informa de los programas que ha llevado a cabo con el fin de
garantizar la debida alimentacion a las personas mas necesitadas, como
el Programa de distribucion de alimentos, el Programa Comer es primero
o el de Accion callejera.

Sin embargo, las terceras observaciones de 26 de noviembre de 2010 (E/C.12/
DOM/COY/3) del comité no hacen referencia al DAA.

Lamenta que el informe se haya presentado con un retraso de mas de 11
afios, aplaude que durante este tiempo RD haya promulgado, entre otras,
de la Ley Sistema de Seguridad Social (2001) y la Ley General de Salud
(2001),

muestra su preocupacion por el elevado numero de personas que viven en
la pobreza (42%) y en la extrema pobreza (10%), y

por el descenso de la renta real media en los hogares en los ultimos afios,
lo que ha hecho que el consumo de alimentos basicos de la poblacion mas
vulnerable disminuyera hasta quedar por debajo de los niveles minimos
de subsistencia,

y lamenta el aumento de la malnutricion croénica,
y lo alienta a ratificar el Protocolo Facultativo del PIDESC y

elaborar indicadores y parametros y a recopilar datos desglosados con
objeto de evaluar las necesidades de las personas y los grupos desfavo-
recidos y marginados y pide que incluya esta informacion en el proximo
informe.

En su cuarto informe de 11 de septiembre de 2015 (E/C.12/DOM/4) la RD
vuelve a dedicar un apartado al articulo 11 pero s6lo informa de las medidas
adoptadas para combatir la pobreza latente en la sociedad dominicana sin hablar
de forma especifica del derecho a la alimentacion.
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cos que plasmen los efectos de la aplicacion practica de las leyes y pro-
gramas mencionados tal y como le pedia el CDESC en las observaciones
finales al tercer informe (7 y 36)'%%.

Si, en cambio, aporta informacion sobre las familias que se beneficiaron
de la asistencia econdmica directa para la compra de alimentos -unas
623.902 familias- como consecuencia de acciones desarrolladas entre
agosto 2012 y mayo 2013.

Es de destacar en este cuarto informe el olvido por parte del estado de la
informacion referente a la situacion del derecho a la alimentacion en la
sociedad dominicana.

Sin embargo, esto no sucede solo en el informe del estado, sino también en las
cuartas y ultimas observaciones de 21 de octubre de 2016 (E/C.12/DOM/CO/4)
del CDESC.

En estas el DAA tampoco esta presente, aunque si el tema de la pobreza
y el derecho a una vivienda adecuada, agua y saneamiento, todos ellos
relacionados con el articulo 11 del Pacto.

El comité, al igual que hace en las anteriores observaciones, muestra su
preocupacion por los altos indices de pobreza, pobreza extrema y de la
desigualdad, a pesar del crecimiento econdomico.

Y para hacer frente a esta situacion recomienda a RD varias medidas,
entre ellas:

la realizacion de “un plan nacional de accidén para combatir la pobreza
que integre un enfoque de derechos humanos, que cuente con los recur-
sos suficientes para su implementacion y preste la debida atencion a las
diferencias entre los diferentes grupos sociales (48), y

considerar la adopcion de un ingreso minimo garantizado, que unifique
los beneficios de los distintos programas existentes (parrafo 49).

Y remite al estado a que tenga presente su Declaracion sobre la Pobreza
y el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales,
de 2001 (E/C.12/2001/10) (50).

Por otro lado, sefiala como “aspectos positivos” la adopcion de la Ley
1-12 sobre la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030, el 12 de enero de
2012 y [3] y el Plan Nacional de Derechos Humanos 2015-2020 (3 y 4).

124

En las observaciones finales al tercer informe el comité recomienda al estado mostrar los datos estadisticos
en forma comparativa anual (7) con datos estadisticos actualizados sobre el ejercicio de cada uno de los
derechos contemplados en el Pacto, desglosados por edad, sexo, origen étnico, poblacién urbana/rural y
otras caracteristicas pertinentes, sobre una base anual comparada de los cinco ultimos afos (36).
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e Y vuelve a reiterar, algo que ya planteaba en las observaciones terceras,
la necesidad de que el estado promueva la aplicabilidad de todos los de-
rechos consagrados en el Pacto en todos los niveles del sistema judicial.

e Asimismo, toma nota de lo que dice el articulo 74 de la Constitucion'?,

pero le recuerda a RD que el Pacto tiene rango constitucional y es de apli-
cabilidad directa, y lamenta que no se haya proporcionado informacion
sobre casos de jurisprudencia en que los derechos del Pacto hayan sido
invocados o aplicados directamente por los tribunales nacionales.

o Ademas, al comité le preocupa que resoluciones del Tribunal Constitu-
cional hayan afectado negativamente los derechos del Pacto y limitado el
acceso a mecanismos regionales de proteccion de los derechos humanos,
tales como

» la sentencia TC/0168/13 que privo la nacionalidad dominicana a perso-
nas de ascendencia haitiana y

» la sentencia TC/0256/14 que declar6 inconstitucional el instrumento de
aceptacion de competencia de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos (5).

e Recomienda al Estado parte que adopte las medidas necesarias para ga-
rantizar que todas las decisiones judiciales aseguren el debido respeto a
los derechos humanos, incluyendo los derechos econémicos, sociales y
culturales, y para enmendar los efectos de las sentencias TC/0168/13 y
TC/0256/14 del Tribunal Constitucional.

e Y por ultimo le dice al estado que tenga en cuenta la Observacion Gene-
ral 9 (1998) sobre la aplicacion interna del Pacto (6) y le vuelve a reco-
mendar que ratifique el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (68)'%.

Pues bien, del analisis conjunto de los informes estatales y de las observacio-
nes del comité entendemos que estas ultimas han tenido una incidencia parcial
en las politicas publicas y en la implementacion del DAA en la RD, excepto en
los ultimos afios, y especialmente en el afio 2016, afios en que las autoridades
adoptan una actitud mucho mas activa en la lucha por la seguridad alimentaria y
el derecho a la alimentacion.

125 En las observaciones finales al tercer informe el comité recomienda al estado mostrar los datos estadisticos
en forma comparativa anual (7) con datos estadisticos actualizados sobre el ejercicio de cada uno de los
derechos contemplados en el Pacto, desglosados por edad, sexo, origen étnico, poblacion urbana/rural y
otras caracteristicas pertinentes, sobre una base anual comparada de los cinco tltimos afios (36).

126 En defensa de la RD tenemos que decir que en este informe el CDESC no tiene en cuenta que unos meses
atrés, el 8 de julio de 2016, el poder legislativo aprobo la Ley 589/16 Crea el Sistema Nacional para la
Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (SINASSAN). Con la creacién del SINASSAN y, a partir
de este, del Consejo Nacional para la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASSAN), del
Plan Nacional para la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional y de la Red Nacional para la So-
berania y Seguridad Alimentaria y Nutricional, la Republica Dominicana pasaria a cumplir con los puntos
3.ay 3c de las segundas Directrices de 24 de marzo de 2009 (E/C.12/2008/2).
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e Que laincidencia haya sido s6lo parcial, excepto en los ultimos afios, tie-
ne que ver, en parte, con que los propios informes del CDESC no aborden
de forma directa el tema del cumplimiento por parte del estado de todos
los derechos del Pacto y, en especial, del DAA.

e EIl CDESC no hace un seguimiento detallado y preciso sobre cada uno de
los derechos del Pacto. Elabora sus informes a partir de la informacion
que recibe del estado, pero esto lleva, en la gran mayoria de las veces, a
que se deje por el camino a una parte importante de los derechos.

P Asi, por ejemplo, el DAA no esta recogido de forma expresa en el segun-
do, tercero y cuarto informes.

» Eso si, el comité muestra su especial preocupacion por el tema de la apli-
cacion de sentencias que atentan contra los derechos del Pacto.

v" Enrelacion con esta cuestion hemos de recordar la obligacion de respetar
recogida en la Observacion General 12 del CDESC (1999) la cual implica
que los estados “no adopten medidas de ningtn tipo que tengan por resul-
tado impedir el acceso efectivo al DAA.

v Tal y como sefiala la FAO, “no hay nada en la naturaleza del derecho a la
alimentacion que lo haga ser no justiciable” (2009: 66).

v Todo esto vendria a manifestar una especial preocupacion por parte del
CDESC sobre el grado de cumplimiento por parte de los poderes publicos
de la RD de los derechos humanos en su conjunto y de los econémicos,
culturales y sociales en particular.

e La Observacion General 12 obliga a distinguir también “entre la falta de
capacidad y la falta de voluntad de un Estado para cumplir sus obligacio-
nes” (17).

» En relacion con este tema debemos reconocer que algunas de las reco-
mendaciones del comité si que han logrado tener incidencia en las poli-
ticas publicas, como son las que ya desde el tercer informe del comité,
y luego reiterada también en el cuarto, reclamaban que el pais tuviera
un “plan nacional” de accidn para combatir la pobreza que integrara el
enfoque de derechos humanos y que contara con los recursos necesarios
para ello (48).

» Entendemos que estas recomendaciones dieron fruto con la creacion del
SINASSAN mediante la Ley 589/16, de julio de 2016.

En relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta lo presentado en
los informes tercero (2009) y cuarto (2015) y las correspondientes observaciones
del comité, la Republica Dominicana:

a. art. 14: incumple [1 punto de media] con su principal obligacion de “adop-
tar medidas para lograr progresivamente el pleno ejercicio del DAA”. El
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comité, en sus observaciones de 2010 insta al estado a que tome medidas
para reducir las desigualdades sociales” (26).y en las de 2016 insiste en
que el estado, a pesar del crecimiento econémico, “no ha logrado dismi-
nuir los altos niveles de pobreza y de pobreza extrema” (48).

art. 20: incumple [0 puntos de media] con la creacion de medios que fa-
ciliten el ejercicio de sus responsabilidades por parte de todos los miem-
bros de la sociedad. En sus observaciones del afio 2016 el comité expresa
su preocupacion de que el estado “no cuente con mecanismos adecuados
para garantizar una cooperacion efectiva con las organizaciones de la so-
ciedad civil a fin de promover la plena realizacion de los derechos” (8).

art. 21.a: incumple [0,5 puntos de media] con la presentacion de una es-
trategia nacional para garantizar la seguridad alimentaria, formulando
politicas y los identificadores correspondientes. Es verdad que el estado
ha puesto en marcha una Estrategia Nacional de Desarrollo, pero ésta se
muestra claramente insuficiente para conseguir los objetivos de reducir
y eliminar la pobreza, como asi se destaca en las observaciones de 2010
(26).

i. art. 21b: incumple [1 puntos de media] con la presentacion de los recur-
sos disponibles -dinero, planes con partidas- para cumplir los objetivos.
En sus observaciones de 2010, el comité insta al estado que proporciones
datos estadisticos actualizados sobre la aplicacion practica del Pacto (7).

art. 29: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de tener una ley
marco para aplicar el DAA.

art. 32: incumple [0,5 puntos de media] con la exigencia de toda persona
victima de una violacion del DAA tenga acceso a recursos judiciales,
ocupandose de ello también los defensores del pueblo.

En sus observaciones del afio 2010 al comité le preocupa que “los tribu-
nales nacionales no invoquen las disposiciones del Pacto, pese a que los
tratados internacionales estdn comprendidos en el ordenamiento juridico
interno”.

En las observaciones finales realizadas por el CDESC al tercer informe
dice que le preocupa la no asignacion de un Defensor del Pueblo y

en las observaciones al cuarto informe vuelve a mostrar su preocupacion
que dicha institucion no cuente con la capacidad e independencia nece-
sarias para llevar a cabo de manera efectiva su mandato de promocion y
proteccion de los derechos humanos, incluyendo los derechos economi-
cos, sociales y culturales y que, ademads, no esté acreditado que cumple
con los principios relativos al estatuto de las instituciones nacionales de
promocion y proteccion de los derechos humanos (Principios de Paris)
(art. 2, parr. 1). (parrafo 13).
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e Hay que destacar de todos modos la adopcion del Plan Nacional de Dere-
chos Humanos (2015-2020).

f. art. 33: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de incorporar en el
ordenamiento juridico nacional de los instrumentos internacionales que
reconocen el DAA o el reconocimiento de su aplicabilidad con el fin de
mejorar la eficacia de las medidas. En sus observaciones del afio 2016
el comité recomienda al estado a que “tome las medidas necesarias para
promover la aplicabilidad de todos los derechos consagrados en el Pacto
en todos los niveles del sistema judicial” (6).

8.2.6 Incidencia de las observaciones del
CDESC en el DAA en Uruguay

En el primer informe de 13 de septiembre de 1991 (E/1990/5/Add.7) Uruguay
aporta informacion sobre las familias pobres, el estado nutricional de los urugua-
yos y de las politicas y programas que se estan implementando para obtener el
derecho a la alimentacion. El segundo informe de 17 de junio de 1996 (E/1990/6/
Add.10) informa sobre el cumplimiento del articulo 11 del Pacto pasando revista
a la situacion de la pobreza y de la alimentacion en la sociedad uruguaya.

e En cuanto a la disponibilidad de agua potable el informe, a la hora de
abordar el articulo 12 del Pacto, referente al derecho a la salud, sefiala
que un 80,3% de la poblacion total tiene acceso al agua potable.

En relacion con estos informes, en sus primeras observaciones de 30 de mayo
de 1994 (E/C.12/1994/3) el comité no sefiala como principal motivo de preocupa-
cion el derecho a la alimentacion,

® 1o obstante, el comité muestra preocupacion por el nivel de vida de las
personas que viven en las zonas rurales, sobre todo las cercanas a las
fronteras con los paises vecinos,

e vy desearia recibir informacion complementaria sobre su pleno acceso a
los derechos economicos, sociales y culturales (10) y

e estima que no ha recibido indicaciones suficientes sobre el acceso a la
salud, el agua potable, a los cuidados y la educacion de los grupos mino-
ritarios (12).

e Le insta también a considerar la posibilidad de ratificar el Protocolo de
San Salvador adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos.

Y en las segundas observaciones de 22 de diciembre de 1997 (E/C.12/1/
Add.18) el comité felicita a Uruguay por ratificar el Protocolo de San Salvador
y le informa que le sigue preocupando que a pesar de los esfuerzos del gobier-
no un alto porcentaje de la poblacion siga viviendo por debajo del nivel de
pobreza, en particular la minoria negra. En los informes tercero y cuarto de 22
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de julio de 2009 (E/C.12/URY/3-4) Uruguay reconoce que la crisis economica
de finales de la década de los noventa, con su expresion mas aguda en el afo
2002, deteriord las condiciones de vida de “una parte importante de la pobla-
cion uruguaya”.
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De ahi que en el informe se sefiale en primer lugar, en cuanto al derecho a
una mejora continuada de las condiciones de existencia, las medidas que
se adoptaron para los grupos mas desfavorecidos, como el Plan de Aten-
cion Nacional de la Emergencia Social (PANES), con el fin de garantizar
las necesidades basicas de los habitantes que estuvieran en situacion de
indigencia y construir rutas de salida de esa situacion.

Posteriormente la Direccién Nacional de Asistencia Critica e Inclusion
Social (DINACIS) puso en marcha el Plan de Equidad dando asistencia
alimentaria a 171.396 personas en situacion de riesgo social y 36.822 en
riesgo nutricional.

A la hora de hablar del DAA informa que el Instituto Nacional de Ali-
mentacion (INDA) es el responsable de dirigir las politicas en materia
alimentaria y nutricional y que trabaja en coordinacion con los centros de
Atencion Integral a la Infancia y la Familia (CAIF).

Luego ofrece una serie de informaciones extensas sobre medidas especi-
ficas relacionadas con el DAA como el sistema nacional de comedores,
los programas de alimentacion, el plan alimentario a la tarjeta de equidad,
disponibilidad de alimentos asequibles, difusion de conocimientos de nu-
tricion, medidas de seguridad alimentaria.

En 2008 Uruguay crea la Comision Interinstitucional para la Seguridad
Alimentaria con el objetivo de unificar la legislacion y hacer una ley
nueva y de crear un organismo rector en la tematica de seguridad ali-
mentaria.

Y también aprueba la creacion, con la Ley 18.446 de 24 de diciembre
de 2008, de la Institucion Nacional de derechos Humanos, como 6rgano
estatal autonomo que funciona en el ambito del Poder Legislativo.

Con ello, da un paso mas para atender las observaciones del Comité y las
recomendaciones contenidas en la Directriz 18, que refiere a Institucio-
nales de derechos humanos.

En cuanto al derecho al agua, hay que destacar que en el afio 2004, como
consecuencia de una importante movilizacién impulsada por la sociedad
civil, se logrd consagrar en la Constitucion de la Republica el agua como
un “recurso esencial para la vida” y

como dos derechos fundamentales, el acceso al agua potable y el acceso
al saneamiento, cuyo servicio publico serd prestado exclusiva y directa-
mente por personas juridicas estatales.
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En las observaciones a los tercer y cuarto informes de 1 de diciembre de 2010
(E/C.12/URY/CO/3.4) al comité le preocupa que la situacion del Pacto no esta
claramente definida en el ordenamiento juridico interno y

le insta a que “d¢ eficacia juridica a las disposiciones del Pacto en su or-
denamiento juridico interno mediante su incorporacion”.

Esta incorporacion del Pacto, recuerda el comité, “es un medio importan-
te para asegurar su justiciabilidad”.

También muestra su preocupacion por la falta de datos sobre la aplicacion
del Pacto, detallados y desglosados

y en cuanto a la pobreza observa con inquietud que pese a la adopcion
de medidas como el Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social
(2005-2007) y el Plan Equidad (2008), el porcentaje de la poblacion que
viven en la pobreza sigue siendo alto.

Ante esto el comité exhorta al estado:

a aumentar la integracion de los derechos econdmicos, sociales y cultura-
les en su Plan de Equidad, teniendo en cuenta la declaracion del Comité
sobre la pobreza y el Pacto, aprobada el 4 de mayo de 2001 (E/2002/22-
E/C.12/2001/17, anexo VII);

» ¢ incrementar la labor para reducir la pobreza (19).

Y por ultimo, en el quinto informe de 14 de enero de 2016 (E/C.12/URY/S),
Uruguay informa que a partir del afio 2010 ha habido una reduccion de la pobreza
en un 11,5% de las personas y un 7,8% de los hogares,

informa que cuenta con una Red de Asistencia e Integracion Social y de
programas como Jovenes en Red, Cercanias y Uruguay Crece Contigo,
que buscan ayudar a familias que estan en extrema vulnerabilidad, espe-
cialmente a nifios de 0 a 6 afios, mujeres y poblacion afrodescendientes.

En este informe, el estado reconoce por primera vez de forma explicita
a la “alimentacion adecuada como un derecho humano universal” (pa-
rrafo 173)'%

E informa que desde unas determinados organismos -UDELAR, INDA,
MSP- se esta trabajando en el fortalecimiento de las actividades de infor-
macion, comunicacion y educacion alimentaria nutricional.

En cuanto al derecho al agua, ademas de recordar de que ya es un dere-
cho fundamental, la Ley 18610 “Politica Nacional de Aguas” determina

127

Lo fundamenta en la ratificacion de tratados internacionales y regionales y en el plano nacional en la
Constitucion de la Republica (art. 72, Cap.11I) donde, si bien, no hay un capitulo explicito sobre el tema,
se reconoce la Declaracion Universal de Derechos, y en diversas leyes y articulos que hacen referencia al
mismo y que presenta en un anexo al informe.

229



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

que “todos los habitantes tienen derecho al acceso al agua potable y al
saneamiento.

El Estado actuara propendiendo al efectivo ejercicio de tales derechos”
(art. 2).

De todos modos, a pesar de este importante avance desde el punto de
vista legal, aun queda un 6% de la poblacion total del pais, compuesto por
poblacién mas vulnerable socioecondémicamente, que no tiene acceso al
agua potable en cantidad, calidad y a un precio razonable.

En respuesta a este informe en las ultimas observaciones de 20 de julio de
2017 (E/C.12/URY/CO/5) el comité se congratula de que Uruguay haya ratifica-
do en 2013 el Protocolo Facultativo del PIDESC (3),
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Y que aprobara la Ley 19140, sobre la proteccion de la salud de la pobla-
cion infantil y adolescente a través de la promocion de habitos alimenti-
cios saludables (5.c).

Pero le sigue preocupando la justiciabilidad del Pacto, a pesar de reco-
nocer que en el estado parte los derechos contenidos en el Pacto son de
aplicabilidad directa.

Ademas, le preocupa que determinadas imprecisiones del marco norma-
tivo relativas a procesos de interés publico dificulten la exigibilidad de
esos derechos en el ambito judicial.

Al respecto, el comité recomienda que el estado tome las medidas nece-
sarias para garantizar la aplicabilidad directa de todos los derechos del
Pacto y le insta a prestar atencion a la Observacion General 9 (1998) del
comité sobre la aplicacion interna del Pacto (8).

En cuanto a lo relacionado con el articulo 11 del Pacto,

y en concreto respecto a la pobreza, le sigue preocupando que ésta afecte
de manera “desproporcionada a la nifiez y a la poblacion afrodescendien-
te, asi como a las personas que viven en zonas rurales (34),

le preocupa también la falta de datos estadisticos actualizados sobre la
lactancia materna en nifilos menores de seis meses y los altos indices de
obesidad entre la poblacion

y la falta de medidas integrales y efectivas que aborden este problema.

Por ello, le recomienda al estado que disefie una estrategia nacional inte-
gral del derecho a una alimentacion adecuada, asi como programas que
promuevan dietas mas saludables y

le remite a la Observacion General 12 (1999) sobre el DAA y a las direc-
trices voluntarias en apoyo a la realizacion progresiva del DAA en el con-
texto de la seguridad alimentaria mundial aprobadas por la FAO (40-41).



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

De la lectura en conjunto de los informes estatales y de las observaciones del
comité podemos afirmar, en primer lugar, que €stas ultimas han sido tenidas en
cuenta por parte del estado uruguayo. Uruguay, ya desde su primer informe, abordo
los temas relacionados con el derecho a la alimentacion del articulo 11 del Pacto.

Esto ha llevado también a que el comité tuviera que prestar mas atencion
también a estas cuestiones, determinando ello a su vez un interesante
intercambio de palabras sobre datos, politicas y observaciones entre el
estado y el comité.

Asi, si en el primer informe (1994) el comité recomendaba a Uruguay a
ratificar el Protocolo de El Salvador.

en el segundo informe (1997) se congratula de que ya lo hubiera hecho.

si en el tercer informe (2010) el comité le solicita que estudie la posibili-
dad de ratificar el Protocolo Facultativo del Pacto, en el informe de 2017
acoge con satisfaccion la ratificacion por Uruguay el 5 de febrero de 2013.

En esta dialéctica, ademas, si tenemos en cuenta que en las segundas ob-
servaciones el comité muestra su preocupacion por los porcentajes de las
personas que viven en la pobreza, en el tercer informe (2009) Uruguay le
contesta con las medidas que ha adoptado para hacer frente a esta inacep-
table situacion social y

como a través del PANES ha intentado garantizar las necesidades basicas
de las personas que viven en la indigencia y

que el INDA dirige las politicas en materia alimentaria y nutricional y
que para ello trabaja en coordinacion con los centros de Atencion Integral
a la Infancia y a la Familia.

Y si en el tercer informe (2010) el comité la instaba a poner en funciona-
miento un instituto de derecho humanos, de acuerdo con los Principios
relativos al estatuto de las instituciones nacionales de promocion y pro-
teccion de los derechos humanos (Principios de Paris),

siete afios después, en el cuarto informe (2017) recogia como un aspecto
positivo que Uruguay hubiera creado el Consejo Directivo de la Institu-
cion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo, en funcio-
nes desde 2012.

Asimismo, en este tltimo informe el comité destaca como algo positivo que
Uruguay haya adoptado también, desde noviembre de 2016, el Sistema de
Monitoreo y Recomendaciones y el establecimiento de la Red Interinstitu-
cional parala Elaboracion de Informes y seguimiento de laimplementacion
de recomendaciones y observaciones en materia de derechos humanos.

Por otro lado, si en las terceras observaciones de 2010 a los informes
tercero y cuarto del estado el comité manifiesta su preocupacion por la
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eficacia juridica de los derechos del Pacto en el ordenamiento juridico
interno en el siguiente informe,

el quinto de 2016, el estado contesta a esta observacion reconociendo por
primera vez y de forma expresa que el derecho a la alimentacion adecua-
da es un derecho humano universal, ademas de recordar también que el
derecho al agua es un derecho fundamental regulado incluso por la Ley
18610 Politica Nacional de Aguas.

Y en cuanto a la preocupacion del comité sobre el alto porcentaje atn
de pobreza existente en el pais, en el quinto informe periédico, Uruguay
intenta contrarrestar esta preocupacion manifestando que ha habido una
reduccion de la pobreza y que cuenta con una Red de Asistencia e Inte-
gracion Social y de un conjunto de programas para combatirla.

En este sentido, podemos decir que las observaciones, en una medida im-
portante, han tenido recepcion en las politicas llevadas a cabo por Uruguay.

Sin embargo, hay que decir también que donde menos efecto han tenido,
segun las observaciones recogidas en el ultimo informe del comité de ese
mismo afio 2017, es en el tema de la justiciabilidad del Pacto.

En este punto, el comité sigue manifestando su preocupacion, a pesar de
reconocer que en Uruguay los derechos del Pacto son de aplicabilidad
directa.

Y ademas recomienda a Uruguay, abundando ain mas en el tema de la
justiciabilidad de los derechos, que deberia tratar “a los beneficiarios de
los programas publicos como titulares de derechos a los que pueden aco-
gerse”.

Ello facilitaria, segin el CDESC, la consecucion de los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (61).

Este problema con lajusticiabilidad, en concreto del DAA, se puede deber
a que como hemos observado en Uruguay la cuestion de la alimentacion
ha sido atendida tempranamente, pero no como derecho en si mismo,
sino como condicidn necesaria para la realizacidn del derecho a la salud.

Por lo tanto, desde esta perspectiva, el Ministerio de Salud Publica es el
que ha predominado en la ejecucion de politicas articulando con otras
instituciones.

Prueba de ello es que el Proyecto de Ley Marco sobre el Derecho a la
Alimentacion, Seguridad y Soberania Alimentaria, que esta desde el 2015
a estudio del Parlamento, se encuentra en la orbita de la Comision de
Salud Publica.

Y también a mayor abundamiento en esta cuestion hemos de tener en
cuenta que es el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca el que se ha
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ocupado de la mayor parte de los aspectos relacionados con la produccion
agropecuaria y de pesca, asi como de la inocuidad de los alimentos.

v Por lo general, las instituciones tradicionales no responden a enfoques
integrales como corresponderia hacerlo con el DAA.

v Hay una vieja institucionalidad que precede a las nuevas visiones y pro-
cesos emergentes (Observatorio Seguridad Alimentaria y Nutricional
2015).

e En otro orden de cuestiones, el comité también sigue manifestando
preocupacién por la pobreza existente entre los nifios, la poblacion afro-
descendiente y las personas que viven en zonas rurales.

» Ante ello insta al estado uruguayo a disefiar una estrategia nacional inte-
gral del DAA, algo que ya le demandaba en sus terceras observaciones
de 2010 cuando le recomendaba que integrara los derechos del PIDESC
en el Plan de Equidad vigente en aquel momento, teniendo en cuenta
también la declaracién del Comité sobre la pobreza y el Pacto de 2001.

Por todo ello, podemos concluir que, si bien Uruguay ha tenido presente en
un grado relevante las observaciones del PIDESC, en algunas cuestiones especifi-
cas, como en relacion a la justiciabilidad y a la aplicacion interna de los derechos
del Pacto, no lo ha sido tanto y ha optado por no seguir esas observaciones o bien
por dilatar en el tiempo su cumplimiento.

e Al respecto, no podemos dejar de recordar que la Observacion General
12 obliga a distinguir “entre la falta de capacidad y la falta de voluntad de
un Estado para cumplir sus obligaciones” (17).

En relacion al cumplimiento de la OG 12, teniendo en cuenta lo presentado
en los informes tercero y cuarto (2009) y quinto (2016) y las correspondientes
observaciones del comité, Uruguay:

a. art. 14: cumple satisfactoriamente [2 puntos de media] con su princi-
pal obligacion de “adoptar medidas para lograr progresivamente el pleno
ejercicio del DAA”. Implementa programas como el PANES, crea el DI-
NACIS con el objetivo de institucionalizar planes de lucha contra la indi-
gencia y la exclusion social, promulga la Ley 19140 sobre alimentacion
saludable en los centros educativos.

b. art. 20: cumple satisfactoriamente [2 puntos de media] con la creacion
de medios que faciliten el ejercicio de sus responsabilidades por parte de
todos los miembros de la sociedad. En el informe de 2009 se destaque
que el enfoque, en relacion a la actuacion del PANES, el enfoque para
la atencién alimentaria se basa en la participacion social, integralidad,
cooperacion estado-sociedad civil, Programa de apoyo a instituciones
publicas y privadas, y en el informe de 2016 se habla de la asociacién de
nutricionistas.
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art. 21.a: cumple satisfactoriamente |2 puntos de media] con la presenta-
cion de una estrategia nacional para garantizar la seguridad alimentaria,
formulando politicas y los identificadores correspondientes. En el tercer
y cuarto informe de 2009 se destaca el papel del PANES, del DINACIS y
del INDA. Desde el afio 2012 se implementa el programa Uruguay Crece
Contigo para promover la salud y tratar la salud nutricional de las fami-
lias con nifios menores de 4 afios de edad.

art. 21b: incumple [0,5 puntos de media] con la presentacion de los recur-
sos disponibles -dinero, planes con partidas- para cumplir los objetivos.
En el informe del afio 2009 se presentan varios programas pero de forma
genérica, sin las correspondientes partidas presupuestarias. Y en el tltimo
informe no se presentan datos y so6lo se dice, en un anexo, que “el aborda-
je de la nutricion en Uruguay se basa en varios programas”.

art. 29: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de tener una
ley marco para aplicar el DAA. f) art. 32: cumple a medias [1 puntos
de media] con la exigencia de toda persona victima de una viola-
cion del DAA tenga acceso a recursos judiciales, ocupandose de ello
también los defensores del pueblo. Crea el Consejo Directivo de la
INDDHH vy la Defensoria del Pueblo (2012) y ratifica el PIDESC en
el afio 2013.

art. 33: incumple [0 puntos de media] con la exigencia de incorporar en el
ordenamiento juridico nacional de los instrumentos internacionales que
reconocen el DAA o el reconocimiento de su aplicabilidad con el fin de
mejorar la eficacia de las medidas.

8.3 Conclusiones

Del analisis de los informes de cada uno de los 6 estados y de las observa-
ciones que el CDESC realizé de estos informes en relacion con el derecho a la
alimentacion extraemos las siguientes conclusiones.

La primera es que el grado de incidencia de las observaciones que el CDESC
ha elaborado a partir de los informes presentados por los seis estados que hemos
tratado en esta investigacion sobre las politicas publicas de cada uno de ellos /a
sido muy dispar en relacion con el derecho a la alimentacion.

Con muy poca o escasa influencia en Chile,

con algo mas de repercusion en El Salvador, Colombia y Republica Do-
minicana y

bastante mas en Costa Rica y Uruguay.

Asimismo, si tenemos en cuenta el grado de cumplimiento de estos estados
respecto a algunas de las obligaciones establecidas por el CDESC en la Observa-
cion General 12 encontramos que ninguno de ellos alcanza el aprobado:
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e ¢l que mas exigencias cumple es Uruguay, con una media un 1,07 sobre
2 puntos,

e scguido de El Salvador con una media de 0,93,
e (Colombia con 0°90,

o Chile con 0°79,

e CostaRicacon 0’71y

e Republica Dominicana, el que menos, con una media muy baja de 0°42
sobre 2 puntos.

La incidencia de las observaciones del CDESC se produce especialmente en
relacion a las politicas publicas, programas y medidas que los estados implemen-
tan para combatir la pobreza, la malnutricion y las desigualdades sociales.

e En los ultimos afios estas politicas se han concentrado en politicas de
seguridad alimentaria y nutricional, como, por ejemplo, es el caso de Co-
lombia desde 2010 y de la Republica Dominicana desde julio de 2016.

Una segunda conclusion es la escasa influencia del CDESC para conseguir
que el DAA sea reconocido por los estados como un derecho fundamental o sub-
jetivo en sus respectivas legislaciones.

e Solo en los ultimos afios ha comenzado a producirse un cambio de ten-
dencia al respecto.

» La Republica Dominicana, por ejemplo, ha reconocido a la alimentacion
y nutriciéon como un derecho fundamental del ser humano, juridicamente
obligatorio (Ley 589/16, que crea el Sistema Nacional para la Soberania
y Seguridad Alimentaria y Nutricional).

e En otro orden, el derecho al agua ha sido reconocido como un derecho
fundamental en Costa Rica, gracias al pronunciamiento de la Sala Cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia,

e yen Uruguay, en este caso como consecuencia de la movilizacion ciuda-
dana que en 2004 promovid y gand un referéndum para que el agua sea
reconocida como un “recurso esencial para la vida”.

e Esta escasa influencia es constatable también en el incumplimiento por
estos 6 estados de los articulos 32 y 33 de la OG 12, tal y como se puede
ver mas arriba en la tabla 1.

A nuestro parecer, esta escasa influencia que hemos detectado del CDESC
en relacion a conseguir que los estados reconozcan el DAA como un derecho
fundamental, independiente, por ejemplo, del derecho a la salud, tiene que ver
con la poca atencion que el mismo comité ha prestado al DAA en sus respectivos
informes.
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En efecto, llama la atenciéon que en un niimero importante de los informes
dirigidos a los estados el DAA no aparece tratado de forma especifica,
con un espacio propio y autéonomo, esto es, como un derecho diferencia-
do de los demas.

Esto sucede en los cinco informes sobre Colombia (sélo en el Gltimo hay
una referencia al derecho al agua),

en los tres sobre Costa Rica,

en los dos primeros sobre Chile (sélo en el ultimo viene recogido como
derecho especifico),

en los dos primeros y cuarto y tltimo sobre El Salvador (en el tercero s6lo
hay unas referencias indirectas),

en los cuatro sobre Republica Dominicana, s6lo en el primero el comité
solicita informacion al estado sobre este derecho y

en los cuatro informes emitidos sobre Uruguay, solo en el ultimo el comi-
té dedica un apartado especifico a la obesidad.

Esto no quiere decir que el CDESC no trate y no se refiera en sus infor-
mes a la pobreza, desigualdades, malnutricion, e indigencia existente en
las poblaciones de estos paises.

Todo lo contrario, en casi todos los informes, excepto en los primeros
correspondientes a los afios noventa del siglo pasado, el comité denuncia
y manifiesta su preocupacion por los altos indices de pobreza y extre-
ma pobreza que, en distintos periodos de su historia, en las tres ultimas
décadas, se han alcanzado en cada uno de los paises que integran esta
investigacion.

Mas, entendemos que la falta de referencias especificas y explicitas al
DAA en sus informes priva al comité de un instrumento de presion rele-
vante a todos aquellos que, ya sea desde la sociedad civil o desde las pro-
pias instituciones, intentan conseguir el reconocimiento del DAA como
un derecho humano fundamental de toda persona.

Una tercera conclusion, y que estd muy relacionada con la anterior, es que
los estados no aportan informacidn sobre la aplicacion directa de los derechos del
Pacto por parte de la jurisdiccion, y cuando lo hacen es sélo para informar sobre
cambios en los tribunales superiores.

De todos modos, esto no es algo a lo que el CDESC haya prestado una
especial atencion desde sus primeras observaciones,

sino que solo en los ultimos informes, desde 2012, es cuando el mismo
comité comienza a mostrar preocupacion por este tema, tal y como pode-
mos constatar en las observaciones que hace sobre los informes de Costa
Rica, Chile, Reptiblica Dominicana y Uruguay.
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Una cuarta conclusion es que el CDESC ha aceptado desde el inicio de sus
actividades hasta los ultimos afios, en los que ha comenzado a ver un cambio de
perspectiva, el enfoque asistencial de los estados estos respecto al derecho a la
alimentacion.

Los estados han tratado, y lo siguen haciendo en la actualidad, el derecho
a la alimentacion como un tema de politica asistencial, social e incluso
sanitaria,

como sucede en paises como Uruguay y Costa Rica donde los responsa-
bles ultimos de las politicas sobre el DDA son los Ministerios de Salud.

Mas, el CDESC deberia ir mas alla de este enfoque asistencial y ser el
primer abanderado en reivindicar ante los estados el derecho a la alimen-
tacion como una obligacion que todo estado debe garantizar ya que es un
derecho fundamental de toda persona.

Esta perspectiva comienza a estar mas presente en algunas de sus ultimas
observaciones: en la emitida sobre Uruguay (2017) y en la de Costa Rica
(2016).

En estas observaciones el CDESC introduce el discurso de los derechos
al exigir que los beneficiarios de los programas publicos sean tratados
por los estados “como titulares de derechos” a los que puedan acogerse.

Otra conclusion —la quinta— es que el comité no es muy exigente con los es-
tados a la hora de la elaboracion por parte de estos de sus informes.

Es verdad que todos siguen una estructura basica, en muchos casos, ha-
ciendo un recorrido por los derechos del Pacto, pero presentan la infor-
macion sobre cada uno de estos derechos de forma muy dispar y no si-
guen un mismo criterio para ello:

a veces con datos, a veces de forma extensa pero otras no,

a veces se aluden a las observaciones anteriores pero la mayoria de veces
no se hace,

incluso siguiendo criterios totalmente distintos a los seguidos en el infor-
me anterior.

No hay mas que ver lo distintos que son los informes presentados por un
mismo estado, tanto en extension como una cualidad de los contenidos
que se presentan en ellos.

Esta disparidad a la hora de elaborar y presentar los informes entendemos
que le resta eficacia y eficiencia al trabajo del comité.

En este sentido, el comité deberia establecer unos modelos de informes,
donde establezca claramente los datos e informaciones que se consideran
indispensables y que siempre deberian constar en los informes estatales.
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La elaboracion de una especie de plantilla previa, donde estuvieran, por
ejemplo, recogidos todos los derechos del PIDESC y todas las recomen-
daciones realizadas previamente, ayudaria y obligaria a que los estados
tuvieran que presentar mejor los datos de que disponen y del grado de
cumplimiento respecto a cada uno de ellos.

Esto permitiria preguntar a los estados sobre qué han hecho o han dejado
de hacer en relacion con cada derecho.

Si se hiciera esto la radiografia de lo que hacen los estados, especialmente
todo aquello que atafie a sus iniciativas legislativas y politicas publicas,
quedaria mucho mas clara.

Esta cuestion es mas importante de lo que parece ya que ello obligaria
también al comité a responder en funcidon también de esas pautas, obli-
gandole también a éste a seguir un procedimiento y respondiendo punto
por punto a unas determinadas cuestiones.

Una parte importante de las respuestas del CDESC se elabora tinicamente
a partir de lo que dicen los informes presentados por los estados.

Mas, las observaciones del CDESC, segin nuestro parecer, deben res-
ponder a todo aquello que dicen los informes, pero no s6lo sino también
planteando, cuestionando o exigiendo todo aquello que en relacién al
conjunto de los derechos del Pacto no esta en esos informes.

El CDESC deberia elaborar sus observaciones siguiendo sus propias pau-
tas preestablecidas y no en funcién de lo que dicen los informes de los
estados.

Esto nos lleva a decir también que viene a ser algo incongruente que el
comité exija que los estados cumplan con unas directrices a la hora de
presentar sus informes y que el mismo comité no sea consecuente con
ellas o, al menos, no las tenga en cuenta, aunque sea en parte.

En una parte relevante de las observaciones son practicamente nulas las
referencias a los derechos a la alimentacion y al agua.

Esto es aun maés reprochable desde que, ademas, en las directrices de
1991 (E/C.12/1991/1) se afirma que “corresponde a cada Estado Parte
una obligacién minima de asegurar la satisfaccion de por lo menos nive-
les esenciales de cada uno de los derechos.

Asi, por ejemplo, un Estado Parte en el que un nimero importante de
individuos esta privado de alimentos esenciales (...) prima facie no esta
cumpliendo sus obligaciones en virtud del Pacto”.

Sin embargo, el comité en muchos de sus informes no realiza ninguna
observacion sobre los incumplimientos por parte de los estados.
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Todo esto nos lleva a plantear también -como sexta conclusion- la necesidad
de que el seguimiento de las observaciones elaboradas por el comité no esté solo
en las manos del propio estado, incluso aunque sean a través de instituciones au-
tonomas creadas por ¢l con tal fin.

Al contrario, entendemos que, en aras de conseguir un mayor cumpli-
miento de las observaciones del comité y, en consecuencia, de los dere-
chos del Pacto, el seguimiento de aquéllas deberia ser realizado también
por comités o agrupaciones de personas independientes y expertas en
derechos humanos, como observatorios, institutos académicos, grupos de
expertos agrupados bajo distintas entidades civicas, etc.

En los informes EPU el CDH acoge los informes que presentan organi-
zaciones de la sociedad civil y personas expertas al grupo de trabajo que
debe evaluar los informes que presentan los paises.

En este sentido, lo que aqui planteamos es algo parecido a lo que ya realiza
la CDH con los EPU, pero con la diferencia fundamental que para nosotros esta
supervision y valoracion sobre las politicas publicas de cada pais se debe hacer
de forma permanente, haciendo un seguimiento del dia a dia de la administracion
gubernamental, y no cada cierto tiempo y de forma puntual para presentar un
informe.

Es verdad también que este seguimiento mas constante ya lo hacen las or-
ganizaciones de la sociedad civil y desde la propia opinion publica, pero
consideramos que esto, hoy por hoy, es bastante insuficiente.

La supervision y la evaluacion de las politicas publicas requiere una vin-
culacion més permanente y articulada, desde y en la sociedad civil, con
las instituciones de gobierno.

La articulaciéon de esto que llamamos un “cuarto poder”, ejercitado por
comités civicos y grupos de expertos articulados con las instituciones de
gobierno y representativas, permitiria también que las organizaciones in-
ternacionales establezcan también algtn tipo de vinculo o comunicacion

con estos comités civicos que aqui proponemos!?,

Esto permitiria, por un lado, que el CDESC disponga de una fuente de
informacién permanente y directa en el terreno acerca del cumplimiento
de sus observaciones y, por otro, disponer de una nueva voz que haga de
contrapeso a la del estado, tanto en el interior de este como en el exterior.

El cumplimiento con los derechos del Pacto aumentaria con la creacion
de de organizaciones de contrademocracia, un “cuarto poder” supervisor
y evaluador, integrado por comités civicos y grupos de expertos, en cada
uno de los estados parte para hacer el seguimiento de las observaciones

128 Sobre la necesidad de un “cuarto poder” véase Héctor Silveira (Silveira 2017).
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y recomendaciones del CDESC y del CDH por parte de los poderes pu-
blicos y privados.

Dicho esto —séptima conclusion— valoraramos positivamente el trabajo de
supervision y de rendicion de cuentas que el CDESC y el CDH han puesto en
marcha, por mandato de las Naciones Unidas, sobre el cumplimiento de los dere-
chos humanos y, en este caso, de los derechos del PIDESC.

e Las observaciones y recomendaciones del CDESC y del CDH forman
parte de la construccion de una cultura juridica que busca hacer entender
a los estados que tienen deberes y obligaciones ineludibles que deben
cumplir y satisfacer y, es mas, que no deben dejar de cumplir porque con
ello estarian quebrando su misma razon de ser.

e La interaccion y la comunicacidon que se establece entre los estados y
el CDESC y el CDH es preciso para ir construyendo esta nueva cultura
donde los estados deben entender que

P> ademas de ser los creadores de las leyes y, en consecuencia, del recono-
cimiento o no de los derechos a sus propios ciudadanos,

P> también estan obligados a cumplir con las obligaciones que la comunidad
internacional les impone a través de los tratados y convenios asumidos
por los mismos estados.

Los estados deben entender que desde el momento en que asumen y ratifican
un convenio ya dejan de ser duefios y sefiores absolutos de las legislaciones y
politicas publicas de su patis,

e incluso la posicion del poder jurisdiccional cambia, para convertirse en
poderes subordinados a los derechos humanos y a los derechos reconoci-
dos especificamente en esos tratados y convenciones.

Los estados no son mas que un instrumento del que se han dotado los ciuda-
danos para garantizar y proteger el bien comun, sus derechos fundamentales y
conseguir satisfacer sus necesidades basicas, tanto personales como colectivas.
Ante este deber, los estados deben explicar y justificar sus politicas de gobierno
y, en especial, por qué tantos de sus ciudadanos, en algunos casos centenares de
miles o millones de ellos, ain no tienen cubiertas sus necesidades basicas y viven
en la pobreza y la marginalidad. Por ello, deben rendir cuentas ante instituciones
como el CDESC y el CDH, creados precisamente por las Naciones Unidas en
aras del cumplimiento y el respeto de los derechos humanos por parte de cual-
quier institucion u organizacion publica o privada.
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9. Justiciabilidad del derecho a la
alimentacion desde las acciones
de las mujeres cabeza de familia,
frente a las politicas publicas en
el Departamento de Caldas'®

Maria Teresa Carreiio'’

Valentina Gonzalez"!

Sandra Londofio Montoya'*
Camilo Gonzalez C.'3?

Estudiantes programa de derecho'*

9.1 Introduccion

El derecho a la alimentacion va intimamente ligado con derechos fundamen-
tales como la salud y la vida, establecido asi, no solo en los tratados internaciona-
les como la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (en donde se hace
mencion especial al derecho a la alimentacion)'*’, sino también en la normativi-
dad colombiana, principalmente en la constitucion Politica donde se comienza a
involucrar dentro de su normativa la proteccion del mismo.

Lo anterior, implica que los Gobiernos deban trabajar por mejorar la actua-
cion colectiva en clave de la proteccion del derecho a la alimentacion, propician-
do mecanismos y programas de participacion activa de los diferentes actores de
la sociedad, por lo tanto, el Estado cumple una funcién muy importante, desde
la expedicion de politicas publicas claras que den lineamientos que aporten a la
superacion de la vulneracion de este derecho, como la articulacion con la socie-
dad en general para garantizar que la poblacion, especialmente las mujeres con
jefatura de hogar y los nifios, tengan las condiciones necesarias para su desarrollo
adecuado y Optimo, y que estas metas se operacionalicen a través de politicas

129 Esta propuesta nace de los resultados obtenidos con el proyecto presentado a la Convocatoria del Obser-
vatorio del Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe, y la invitacion a participar en una de
las mesas técnicas (Sistema de informacion seguimiento y vigilancia para la SAN), para la creacion de la
politica en seguridad alimentaria y nutricional (SAN), en el Departamento de Caldas.

130 Docente titular Universidad de Manizales, investigadora Senior reconocida en Colciencias.

131 Docente investigadora de la Universidad de Manizales.

132 Docente investigadora de la Universidad de Manizales.

133 Docente tiempo completo Universidad FUNLAM Medellin.

134 Asistentes de investigacion.

135 Declaracion Universal de Derechos Humanos, 1948. Articulo 25(1): “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 ali-
mentacion...”.
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publicas, proyectos y programas encaminados a salvaguardar el derecho a la ali-
mentacion.

La economia politica de la causacion y la prevencion de las
hambrunas implica a instituciones y organizaciones, pero depende,
ademas, de las percepciones y las interpretaciones que acomparnan
al ejercicio del poder y de la autoridad. Depende especialmente de
lo alejados que estén los gobernantes de los gobernados. Incluso
cuando la causa inmediata de una hambruna no tiene que ver con
eso, la distancia social o politica entre los gobernantes y los gober-
nados puede contribuir extraordinariamente a que no se prevenga
la hambruna” pag 211

Por lo anterior, es prioridad que el Estado Colombiano a través de los entes
gubernamentales acoja las evidencias que existen sobre la superacion de la ham-
bruna, que genere espacios y estrategias de inversion en esta poblacion y que se
pongan en marcha planes para aumentar la cobertura y la calidad en el acceso y
disposicion de los alimentos.

9.2 Enfoque conceptuales y metodologicos
que sustentan las politicas publicas, sobre
seguridad alimentaria en mujeres cabeza
de familia del Departamento de caldas

9.2.1 Enfoque conceptual de las Politicas Publicas

Existen multiples definiciones frente a las politicas publicas, cada una de ellas
destaca distintos aspectos o elementos que la componen, una primera aproxima-
cion al concepto de politica publica es aquella que la define como “el resultado
de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad gu-
bernamental” (Yves y Thoenig, 1992, p. 89). Seguidamente los mismos autores
sefialan que una politica “se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y
normas que emanan de uno o varios actores publicos” (1992, p. 89), reconocien-
do asi que la politica publica puede cristalizarse en normas (de distinto nivel),
pero que también abarca aquellas practicas (informales) que las ponen en fun-
cionamiento. Una definicion alternativa es la que nos brinda Dye (1995) en su ya
clasica obra Understanding Public Policy, segtn el autor, “una politica publica es
todo los que los gobiernos deciden hacer o no hacer” (1995, p. 2).

Consecuentemente se va ampliando el campo o contexto de aplicacion del
concepto, percibiendo la politica como “un conjunto de acciones y omisiones que
manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en relacion
con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores
en la sociedad civil” (Oszlak y O’Donnell, 1982, p. 112). Esta definiciéon por un
lado, reconoce la existencia de un componente relacional detras de toda politica
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publica al plantear que la politica es una “respuesta” a una cuestion que ha gene-
rado la atencion o interés de ciertos actores sociales o econdomicos. Se asume por
tanto que la politica publica supone una demanda, y que detrds de esa demanda
existen actores e intereses potencialmente en conflicto. Por otro, pone en el centro
de la definicion al Estado —no solo al gobierno— en tanto conjunto de institucio-
nes publicas que ponen en ejecucion a través de un conjunto de acciones esas
decisiones, desplazando el interés desde el momento decisional al momento de
implementacion de la politica publica. Una tltima aproximacion es aquella que
trata de articular los aspectos presentes en las definiciones anteriores, definiendo
a la politica publica como: “un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones,
estructuradas en modo intencional y causal, que se orientan a realizar objetivos
considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya solucion es
considerada de interés o beneficio publico; cuya intencionalidad y causalidad han
sido definidas por la interlocucion que ha tenido lugar entre el gobierno y los sec-
tores de la ciudadania; que han sido decididas por autoridades publicas legitimas;
que son ejecutadas por actores gubernamentales y estatales o por estos en asocia-
cion con actores sociales (econémicos, civiles), y que dan origen o forman un pa-
tron de comportamiento del gobierno y la sociedad” (Aguilar Villanueva, 2009, p.
14). Esta ultima definicion nos expone que las acciones politicas son un proceso
complejo que se forman al momento de identificar una problematica o preocupa-
cion social que se torna politicamente relevante y que exige una responsabilidad
por parte del gobierno, ya que debe estar centrado en acciones estatales que vayan
dirigidas al mantenimiento, transformacion o modificaciéon de esa realidad, para
asi dar respuesta a esas necesidades identificadas por los diferentes actores.

La politica ptblica, entendida como proceso integrador de decisiones, accio-
nes, acuerdos e instrumentos, esta encaminada a solucionar o prevenir una situa-
cion definida como problematica en un ambiente determinado (Velasquez, 2009).
Conocer qué condiciones de viabilidad son necesarias para la incidencia en Po-
litica Publica, para ello hay que tener claro que los oferentes de politica publica
son los gobiernos quienes, al tener el poder del Estado, tienen la responsabilidad
de plantear soluciones estratégicas para los problemas sociales mas urgentes en
sus territorios. El estudio de las politicas publicas, por lo tanto, tiene que ver
con preguntas como: “;qué hacen (o qué no hacen) los gobiernos? ;Por qué lo
hacen? ;Qué diferencias ello implica? ;Quiénes ganan? ;Qué ganan? y ;Por
qué ganan?” (Dye, 1984; Lasswell, 1936). En este sentido son condiciones de
viabilidad para la incidencia en Politica Piblica:

e Que el proceso de formulacion, implementacion y evaluacion de la Poli-
tica sea abierto a la participacion de la sociedad civil que hace parte del
proceso.

® Que el proceso de Politica Publica cuente con un escenario de dialogo
permanente, sea una mesa de trabajo, un comité permanente o un foro
temporal, que permita dar garantias de participacion.
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e Que las lineas estratégicas de la Politica Publica que se vayan a propo-
ner y a trabajar sean ofertadas desde un planteamiento de pluralidad, lo
cual permita la integracion de distintas instituciones, planes, programas
y proyectos.

A continuacion se mostrard como se define la politica publica de seguridad
alimentaria, la cual conlleva a los paises a adquirir un mayor compromiso politi-
co, con programas, sistemas de informacion y esquemas de gobernanza inclusiva,
que garanticen que toda la poblacién colombiana disponga, acceda y consuma
alimentos de manera permanente y oportuna, en suficiente cantidad, variedad,
calidad e inocuidad (Conpes, 2008).

Segun Torres, J. y Santander, J. (2013) las politicas publicas pueden cali-
ficarse seglin la intencionalidad predominante, en las siguientes categorias no
excluyentes entre si:

Figura 9-1. Tipos de intencionalidad
de las Politicas Publica

PP promotoras

PP reguladoras

PP protectoras

PP reparadoras

L4 4 4 4

PP sancionadoras

Fuente: elaboracién propia

Las politicas promotoras se aplican a aquellas directrices que promueven
un tipo especifico de actuacion considerado conveniente para resolver problemas
de interés publico. Ejemplo: la promocion de la lactancia materna, del buen trato
en la escuela, de la separacion de basuras en la fuente, de las buenas practicas,
de las veedurias sociales, o algln tipo particular de consumo (medicamentos,
actividad fisica; las politicas protectoras de bienes considerados de interés
publico protegen a un sector de la sociedad frente a una amenaza previamente
detectada; ejemplo: proteccion de grupos en condiciones de riesgo, proteccion de
los derechos a la salud, la vida, la honra, la libertad y la propiedad, proteccion de
la industria nacional, proteccion del consumidor, proteccion de los bienes patri-
moniales, de las reservas naturales, y de los bienes publicos en general, materia-
les o inmateriales.

Las politicas reguladoras de intereses en conflicto enfrentan conflictos don-
de hay intereses divergentes pero presumiblemente legitimos frente a un asunto
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de interés publico; ejemplo: Politicas de precios, de fijacion de impuestos, de
propiedad intelectual, de reordenamiento urbano. En este caso la politica debe
ajustarse a principios de justicia y equidad; las politicas reparadoras de un
dafio pretenden revertir los efectos de un dafio considerado de interés publico:
por ejemplo: Inclusién social de desplazados y refugiados, indemnizaciones por
perjuicios y reparacion de victimas. La gestion de estas politicas puede demandar
estrategias complementarias: desarrollo de una normatividad que legitime la re-
paracion; prevision de mecanismos administrativos de gestion de recursos para el
resarcimiento y la re-socializacion de los afectados, y la definicion de instancias
de control; las politicas sancionadoras son las que pretenden desestimular un
tipo de comportamiento o practica contraria a los intereses publicos y corregir el
desequilibrio producido por la vulneracion de la norma; ejemplo: politicas anti-
corrupciodn, control de la conduccidn bajo los efectos del licor, o medidas contra
la violencia doméstica. La sancion puede considerarse un acto necesario pero no
deseado, en el sentido de que se le aplica para asegurar la norma cuando no se
ha logrado evitar la infraccion por otros medios”. (Martin, 2013, pp. 228- 229).

9.2.2 Enfoques metodoloégico de las politicas publicas

En la bisqueda de diferentes autores que hacen referencia tedrica frente a las
politicas publicas y el paso a paso del proceso de ejecucion de estas; encontramos
la propuesta de Lasswell (1956) que identificaba originalmente siete etapas: a)
inteligencia: refiere a la importancia de la informacion y el conocimiento para
la generacion de modelos causales que permitan la planificacion y la prediccion;
b) promocion: se vincula a la generacion de alternativas de politicas; ¢) prescrip-
cion: se centra en el proceso de promulgacion de las reglas; d) invocacion: refiere
a la caracterizacion provisional de conductas en funcion de las prescripciones
establecidas en la etapa anterior; €) aplicacion: se aboca al analisis del proceso
de implementacion de las reglas o decisiones; f) terminacion: refiere al final de
la politica, una vez concluido el proceso de implementacion, y g) evaluacion: se
centra en el estudio de las consecuencias o efectos que la politica genera, y que
sirven para retroalimentar el proceso.

Posteriormente Jones en el afio 1970 expone que es posible identificar cinco
etapas en el proceso de las politicas: 1) la identificacion del problema que recla-
ma la atencion del gobierno o sobre el que el gobierno desea/pretende intervenir;
2) la formulacion de la politica, que abarca la construccion de alternativas de
politicas y la seleccion de un curso de accion; 3) la legitimacion de la politica o
curso de accion elegido, esto comprende la argumentacion, evidencias, simbolos
y fundamentos que estan detras de la politica publica elegida; 4) la aplicacion,
que refiere al proceso de administracion o gestion de la politica y que supone
la conversion de los insumos puestos a disposicion en productos o resultados
consistentes con las metas establecidas en el estatuto de la politica publica; y 5)
la evaluacion, que supone la medicion de los resultados o consecuencias que la
politica produce sobre el contexto, los comportamientos de los actores, sus per-
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cepciones y, en especial, sobre el problema atendido. Segun este autor, cada una
de estas etapas del proceso se vincula con distintas actividades funcionales, que
son categorizadas de forma diferente desde el punto de vista del gobierno, y que
estan asociadas con distintos productos (outputs) (Jones, 1970, p. 14).

Figura 9-2. Etapas del proceso de las PP
("

e p 2

Identificacidn Formulacién Legitimacion

del problema de la PP dela PP Aplicacién Evaluscion

\ A A A A )

Como mencionamos en los parrafos anteriores son varios los autores que han
dedicado parte de su vida a desarrollar diferentes teorias que abarquen una expli-
cacion holistica del concepto de politica publica y su proceso de ejecucion.

En este proyecto vamos a tomar como referente el modelo propuesto por
Aguilar Villanueva (1996), quien amplia las clasificaciones anteriormente pro-
puestas. Segun estos autores, el proceso de la politica ptblica comprende siete
etapas.

“Es preciso formular aqui una importante advertencia. En efec-
to, pensar la politica publica como un proceso que comprende va-
rias etapas solo constituye un dispositivo analitico; razon por la
cual esta conceptualizacion no debe conducir a pensar las etapas
como eventos sucesivos, ordenados cronologicamente y realmente
separables puesto que en la practica tienden a superponerse unas a
otras” (Martin, 2013, p. 90).

El problema: Para poder definir un problema es preciso disponer de infor-
macidn que permita reconocer los componentes relevantes del problema, cuéles
de ellos son nocivos o percibidos como nocivos, cudles de esos componentes son
tratables gubernamentalmente y cuales son los costos econémicos que la atencion
de ese problema genera. Ademas, es necesario disponer de teorias o modelos ex-
plicativos que permitan comprender las causas del problema y, al mismo tiempo,
definir cuales de esas causas son tratables y cuales no, segin consideraciones eco-
némicas, organizacionales y conductuales/morales. Asimismo es preciso com-
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prender los efectos en tiempo y espacio que el problema puede generar, y evaluar
para quién constituye un problema, las razones por las que lo han impulsado y
cuales son los costos politicos que ese problema genera.

Aun asi la tarea de definir un problema es doblemente complicada. Por un
lado, ello se debe a que los problemas publicos son problemas de gran comple-
jidad que impiden un ataque integral al problema y, por tanto, su solucion defi-
nitiva. Ante esta situacion la Unica alternativa disponible consiste en desagregar
los grandes y complejos problemas publicos en pequeiios problemas que puedan
ser abordados por el gobierno con los recursos que dispone. “Por consiguiente,
frente a muchos problemas publicos ‘no hay solucion sino resolucion’. Hay que
atacarlos una y otra vez, sin desmayo, para ir removiendo sus aspectos mas noci-
vos y mas extendidos e irlos transformando mediante la intervencion sistematica”
(Aguilar y Villanueva, 1996, p. 56).

Por otra parte, es preciso reconocer que los problemas no existen por si mis-
mos sino que son hechos o cuestiones las que pueden o no ser definidas como
problemas.

Por tanto, cuando se habla de problema no solo hay que tomar en considera-
cion la situacion factual (la realidad) sino también el conjunto de creencias, valo-
res y expectativas individuales, grupales o sociales, puesto que son éstas ultimas
las que terminan por transformar algunos hechos en problemas. Los problemas
de politicas son construcciones sociales que reflejan concepciones especificas de
la realidad (Cobb y Elder, 1971).

Los problemas publicos, al ser construcciones sociales y no realidades ob-
jetivas, dependen de las valoraciones, percepciones y perspectivas de los ciuda-
danos, grupos involucrados y actores, que resultan de la contratacion de ciertos
criterios de deseabilidad (subjetivos) con la interpretacion (también subjetiva)
que los actores realizan de la realidad.

Los problemas presentan ademas una dimension temporal. Como bien sefialo
Downs (1972) los problemas atraviesan por un periodo de maduracion, lo que
implica que pueden ser objeto de atencion y debate por parte de ciertos actores
sin por ello convertirse en politicamente significativos. Cuestiones sin impacto
cotidiano en la vida de los ciudadanos, o no vinculados a grupos de interés con
cohesion o capacidad de articulacion suficientes, pueden pasar largos periodos
sin transformarse en problemas que merezcan la atencién por parte del gobierno
(Martin, 2013, pp. 92-93).

Formacion de la agenda: Lo importante aqui es detectar cual es el codigo
que permite calificar a un problema como publico, diferenciando de ese modo
los problemas publicos de los privados. Este codigo esta constituido, en primer
lugar, por la cultura y los valores de una sociedad. Sin embargo, esos codigos no
son suficientes para explicar por qué ciertos problemas adquieren el caracter de
publicos mientras otros no. En efecto, ademas existen actores (intelectuales) que
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promueven la calificacion de esos problemas como publicos, movilizando para
ello todos los apoyos necesarios” (Martin, 2013, p. 94).

Es importante resaltar que existen multiples problemas publicos interpretados
por los actores sociales que no necesariamente se incorporan a la agenda de go-
bierno y si son incorporados no siempre son de atencidn prioritaria.

Construccion de opciones de politica: En términos generales, esta etapa
se corresponde con la identificacion de distintos cursos de accidén y con la cons-
truccion de escenarios prospectivos que indiquen los horizontes de factibilidad
y las consecuencias probables de cada una de las opciones identificadas para la
resolucion de los problemas. Esta es la etapa del analista de politicas, en tanto
generador de un conocimiento que se pone al servicio de la toma de decision.

Desde una optica absolutamente racional, la tarea en esta fase consiste en
identificar todas aquellas alternativas —las diferentes politicas y medios dispo-
nibles— que permiten resolver efectiva y definitivamente el problema, conside-
rando los riesgos y/o beneficios que acompafian a cada una de ellas. (Martin,
2013, p. 98).

La toma de la decision: desde una perspectiva racional se busca que los
entes encargados de tomar la decision dispongan de preferencias claras y orde-
nadas, objetivos precisos, informacion actualizada y objetiva (confiable) y una
teoria 0 modelo causal valido. Es por esto que “es libresco suponer o exigir que
un gobierno encare el conjunto de las decisiones publicas complejas y tornadizas
con un ordenamiento coherente de valores conceptualizados correctamente, que
cuente oportunamente con toda la informacion requerida, que construya todas
las opciones politicas relevantes en todas las circunstancias, que haga un calculo
puntilloso de las consecuencias de sus actos y una ponderacion exhaustiva entre
las opciones y cuente con un repertorio de teorias causales capaces de guiar cual-
quier toma de decision” (Aguilar Villanueva, 1996, p. 48).

La implementacion de la politica: Esta ha sido una de las etapas tal vez
menos estudiadas puesto que desde sus comienzos y hasta inicios de los afios 70
la investigacion en el campo de las ciencias de politicas estuvo centrada en la
decision y las etapas que la preparan (anteceden).

La corriente dominante en aquellos afios sostenia que para lograr un buen
resultado solo era necesario mejorar la calidad analitica e informativa de la
decision (esto es, los modelos causales implicitos en ellas). Este énfasis en lo
decisional se basaba en la clasica dicotomia entre politica y administracion,
donde la politica era el espacio de la decision mientras que la administracion
era el espacio de la aplicacion. Detras de esta dicotomia existian dos impor-
tantes supuestos. El primero suponia una administracion publica profesional y
subordinada al poder politico (Weber, 1992), y el segundo la existencia de una
sociedad pasiva sin capacidad para obstaculizar o impedir la implementacion
de una politica publica.
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Sin embargo, a partir de inicios de los afios 70 comienza a aparecer un
mayor interés en lo posdecisional. Ello se debi6 a que comenzo a percibirse
que los fracasos de las politicas publicas residian en muchas ocasiones en
la etapa de aplicacion o implementacién y no en la decision (Martin, 2013,
p. 102).

La evaluacion: llevando ese hilo conductor con las etapas anteriores es de
igual o mayor importancia el proceso de evaluacion después de haber puesto en
marcha la politica publica, lo que nos conlleva a definir la evaluacion como una
actividad que procura abrir juicios con respecto a los productos, resultados e im-
pactos de las politicas ptblicas. La busqueda de técnicas y metodologias dirigidas
a introducir mejor fundamentacion a las argumentaciones en torno a las politicas
publicas y a la valoracién de sus resultados y efectos se ha convertido en las ulti-
mas décadas en una de las preocupaciones centrales del analisis de politicas. Sus
contribuciones se refieren a diversos planos:

Fundamentacion sistemdtica de juicios sobre la politica y su
gestion: estima de manera rigurosa y a traves de evidencias el lo-
gro de las metas, requiere la identificacion y medicion de produc-
tos y resultados y posibilita la medicion de la eficiencia, la eficacia
v la efectividad. Identifica problemas de disesio de las politicas y
de los procesos de implementacion. ii) Transparencia y control so-
cial: a través de estas contribuciones, reafirma lo “publico” como
la esfera de interés comun, abre la posibilidad del debatir impli-
cancias y consecuencias de ideas alternativa y es expresion de la
subordinacion de la accion del estado a la sociedad en su cardcter
de mandatario y de gestor del bien comun. iii) Perfeccionamiento
constante: como esfuerzo sistematico brinda elementos para la re-
vision de las politicas y para encarar acciones de fortalecimiento
y desarrollo de la gestion publica. iv) Aprendizaje y generacion
de conocimiento: la evaluacion permite incorporar las lecciones
de la experiencia, pone a prueba las hipotesis que sostienen las
politicas, ayuda a comprender mejor los problemas y contribuye
a alcanzar una mayor apreciacion del potencial de medios e ins-
trumentos y de la viabilidad de estrategias y cursos de accion”
(Martin, 2013, p. 112).

Finalmente lograr la incidencia en politica publica significa poder afectar en
su formulacion, la priorizacion de los problemas y la indicacion de las lineas de
trabajo; en su implementacion, la integracion de iniciativas de trabajo, proyectos
y programas institucionales que le aportan a la solucion de los problemas; y en su
evaluacion poder hacer un control a los resultados obtenidos con la inversion, los
esfuerzos institucionales y el resultado de los programas.
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9.3 Enfoque conceptual de la Politica
publica en Seguridad Alimentaria

9.3.1 Contexto global

El problema de seguridad alimentaria, es considerado como un compromiso
de estado, el cual estd enmarcado en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948, donde segun el articulo 25 la Alimentacion es un Derecho de
todos los seres humanos. De manera que fue en el afio 1992, cuando en la Confe-
rencia Internacional de Nutricion celebrada en Roma se reconocio las causas prin-
cipales del hambre y la malnutricion en el mundo eran la pobreza, la desigualdad
social, la ignorancia, entre otros, haciendo énfasis en que «El hambre y la malnu-
tricién son inaceptables en un mundo que posee a la vez los conocimientos y los
recursos necesarios para acabar con esta catastrofe humanay». Por consecuencia
de ello se aprobo una Declaracion Mundial, la cual reconocid el derecho de cada
persona a acceder a una alimentacion nutricionalmente balanceada. Alli mismo se
aprobo la realizacion de Planes de Accion para la Nutricion, lo que comprometio
a 159 paises a elaborar Planes Nacionales de Alimentacion y Nutricion.

Fue asi como en la Cumbre Mundial de Alimentacion realizada en el 2002,
se confirmaron los compromisos para eliminar el hambre y se convoco6 a la for-
macion de una alianza internacional para acelerar los esfuerzos para alcanzar
ese objetivo. De igual manera la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas,
ejecutd en el afio 2000 una alianza mundial para reducir los niveles de extrema
pobreza estableciendo una serie de objetivos, conocidos como los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, los cuales fueron el resultado de un acuerdo entre todos
los paises del mundo, que buscan combatir la pobreza extrema. Acciones como
la 57a Asamblea Mundial de la Salud de 2004 la cual aprob¢ la Estrategia Mun-
dial sobre Régimen Alimentario, y la Conferencia regional sobre inocuidad de
los alimentos en Asia y el Pacifico de 2004, organizada por la FAO y la OMS,
buscaban resolver necesidades de los paises y mejorar las politicas en seguridad
alimentaria. Ademas de estas hay muchas mas estrategias que buscan solucionar
el problema de inseguridad alimentaria en el mundo, es asi como la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) también ha apoyado iniciati-
vas para lograr que esas metas se adapten a las circunstancias concretas de cada
pais y sean objeto de vigilancia.

Para el afio 2006 en la Cumbre Mundial sobre Alimentacion se adoptd una
nueva definicion a nivel global de lo que significa la seguridad alimentaria, que
es actualmente la mas aceptada, reconociendo un enfoque multidisciplinario, se
acordo que seguridad alimentaria existe “cuando todas las personas tienen acceso
en todo momento, ya sea fisico, social, y econdmico, a alimentos suficientes,
seguros y nutritivos para cubrir sus necesidades nutricionales y las preferencias
culturales para una vida sana y activa” (FAO, 2013). A lo anterior se debe resaltar
que para que se produzca una reduccion drastica del hambre en el mundo, los
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compromisos tienen que concretarse en la aplicacion de politicas y programas y
en la movilizacion de recursos suficientes (FAO, 2015).

Vivero y Ramirez (2009) afirman sobre este aspecto que:

“Las politicas de Estado contra el hambre han de contar con
el respaldo de los gobiernos, los congresos, los partidos de la opo-
sicion, los medios de comunicacion, la academia, las iglesias, la
sociedad civil organizada y el sector privado. Ademas se requiere la
existencia de liderazgos aglutinadores y de una inversion del presu-
puesto publico adecuada a la magnitud de la desnutricion, predeci-
ble y bien focalizada ™.

Si bien casi todos los paises han establecido programas de seguridad alimen-
taria y nutricional (SAN), persisten algunos problemas. El primero, es la ampli-
tud de objetivos de los SAN que lleva a agendas dispersas que tratan de resolver
todos los problemas vinculados a la pobreza, el hambre, la desnutricion y la inse-
guridad alimentaria como tal. El segundo, es la baja capacidad para la implemen-
tacion de los programas. Ello se relaciona tanto con la efectividad de las medidas
de politica, la disponibilidad de recursos econémicos y la capacidad operativa,
especialmente en cuanto a la coordinacion institucional. El tercero, es que los
programas de SAN suelen dar mayor atencion a las areas urbanas. Por lo tanto su
cobertura en el medio rural es baja. Y el cuarto, es la creencia de que esta es una
tarea de la cooperacion internacional. Por lo tanto, los aportes de los gobiernos
son muy limitados en comparacion con las asignaciones para otros rubros del
gasto publico (Pomareda, 2011).

Partiendo de esta problematica, el Parlamento Latinoamericano -PARLATI-
NO- ha asumido un compromiso clave en la integracion de la SAN en la agenda
publica de América Latina y el Caribe. A través de procesos de discusion y con-
sulta que llevaron a la aprobacion de la Ley Marco del Derecho a la Alimenta-
cion, Seguridad y Soberania Alimentaria en 2012, y la Ley Marco de Alimenta-
cion Escolar en 2013 (FAO, 2014).

9.3.2 Contexto nacional

Siguiendo los lineamientos internacionales y para dar cumplimiento a las ac-
ciones propuestas por la FAO, Colombia cuenta con una serie de instituciones y
programas, que desde diferentes sectores respaldan este proceso. El pais para el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), establecio el
CONPES Social 91 del 14 de junio de 2005 “Metas y Estrategias de Colombia
para el Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, el cual fue modificado
por el CONPES 140 de 2011, incluyendo nuevos indicadores y metas.

Las acciones concretas del Estado incluyen principalmente la formulacion
del Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion (PNAN) 1996-2005, aprobado
mediante el documento Conpes 2847 de 1996, su objetivo fue contribuir al me-
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joramiento de la situacion alimentaria y nutricional de la poblacion colombiana.
Por su parte el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 incluy6 programas y pro-
yectos a realizarse desde los distintos sectores, enfocados a mejorar la seguridad
alimentaria y nutricional. Finalmente el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010
reconocio la importancia de formular una politica de seguridad alimentaria y nu-
tricional como una de las estrategias para lograr la garantia de los derechos fun-
damentales, econdmicos y sociales; el fortalecimiento del capital humano, de las
condiciones regionales de desarrollo y paz, de la institucionalidad del Estado y la
reduccion de la pobreza (Conpes 113, 2008).

Se legalizod entonces la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nu-
tricional-PSAN, aprobada por el documento CONPES 113 del 31 de marzo de
2008, definiendo a 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 utilizacion
biologica, para llevar una vida saludable y activa” (Conpes, 2008)

Un aflo después nace la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria
y Nutricional, CISAN, maxima autoridad rectora de la Seguridad Alimentaria y
Nutricional en Colombia (creada como instancia de concertacién, armonizacion
y seguimiento de la Politica, DECRETO 2055 DE 2009), creada para el fortale-
cimiento de los mecanismos de gobernabilidad y coordinacion de las entidades
rectoras de la politica (Ministerio de Salud y Proteccion Social, Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar, Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, Ministerio de Educacion Nacional, Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y Departamento
Nacional de Planeacion).

Se crean también el Plan Nacional y los planes territoriales de SAN -PN-
SAN —PTSAN, que tienen como objeto proteger a la poblacion del hambre y
alimentacion inadecuada, asegurar el acceso a los alimentos y coordinar inter-
venciones intersectoriales. Dichos planes se orientan a promover la articula-
cion entre el nivel nacional, departamental y municipal y apoyar el proceso de
sensibilizacion y construccion colectiva requerido para posicionar la Seguridad
Alimentaria y Nutricional SAN en la agenda operativa de todos los actores
privados y publicos, involucrados con la tematica en los niveles territoriales
(ICBF, 2008).

Y mas recientemente se creo el Observatorio Nacional de Seguridad Alimen-
taria y Nutricional (OSAN), un sistema integrado de instituciones, actores, po-
liticas, procesos, tecnologias, recursos y responsables de la SAN que integra,
produce y facilita el analisis de informacion y gestion de conocimiento para fun-
damentar el disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion de la SAN y su
politica (Arango-Bautista, Mujica-Duarte y Escobar-Diaz, 2016).
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La Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional colombiana (PSAN)
esta dirigida a toda la poblacion y demanda de la ejecucion de acciones que
aporten a la disminucion de las desigualdades sociales y econémicas que estan
relacionadas a la inseguridad alimentaria y nutricional, especialmente en los
grupos de poblacion en condiciones de vulnerabilidad, sus objetivos especificos
definen las estrategias y las lineas de accion para lograr el cumplimiento de las
16 metas propuestas en esta politica. Ademas se proyecta lograr sus objetivos
a través de las actividades establecidas en el PSAN 2012-2019. (Arango-Bau-
tista, et al, 2016).

9.3.3 Contexto local

En Caldas en el afio 2004 se inici6 la formacion de la Red Departamental de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, la cual se ha fortalecido con los aportes de
sus integrantes, profesionales, representantes de las Instituciones tanto del ambito
publico como privado, el producto inicial de esta red en el marco de un proceso
de formaicon, fueron los 27 Planes Municipales SAN recogidos en un documento
técnico denominado Plan Departamental de Caldas 2008 —2017, el cual se imple-
mento parcialmente en los territorios.

El objetivo del plan SAN de Caldas es la garantia de la Seguridad Alimenta-
ria y Nutricional para la poblacion Caldense, especialmente aquella con mayor
vulnerabilidad, como madres gestantes, lactantes, primera infancia y desplazados
(DTS, 2007). Para lograrlo, pretende desarrollar la gestion participativa, gene-
rando compromisos empresariales y comunitarios. La politica de SAN tendra
vigencia de 2016 a 2027, que corresponde a tres periodos de gobierno municipal.
Durante este lapso, el alcalde, su gabinete y el Concejo Municipal orientaran sus
discusiones, decisiones y actuaciones en lo relacionado con la seguridad alimen-
taria y nutricional teniendo como premisa el cumplimiento del objetivo gene-
ral, los objetivos especificos y los principios orientadores de la presente politica
(Fundacion Fesco, et al, 2016).

Por consiguiente en el afio 2009 se cre6 en Caldas un Observatorio de Segu-
ridad Alimentaria, impulsado por la Direccion Territorial de Salud de Caldas, la
Gobernacion del Departamento, instituciones privadas, la UN y demas universi-
dades, para medir, investigar, documentar y analizar informacion sobre la Segu-
ridad Alimentaria y Nutricional.

Igualmente el observatorio trabaja en alianza con la academia, para que
esta pueda monitorear, hacer seguimiento, evaluacion y, sobre todo, una vi-
gilancia y una auditoria importantes de la politica, “la posibilidad de abrir un
escenario de investigacion que ayude a generar informacion de buena calidad
que permita mejorar la toma de decisiones en el tema de seguridad alimen-
taria y nutricional en la region” (Chavez, 2009). Ademas, desde el afio 2014,
se genero el proyecto departamental denominado “En la ruta de la Seguridad
alimentaria y Nutricional Caldas con Bienestar” el cual trabajé con cinco
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municipios, aproximadamente 101.496 personas y la base para la formulacion
de la Politica Departamental para la Seguridad Alimentaria y Nutricional en
Caldas 2015-2021.

Segtin un informe realizado por el ICBF El departamento de Caldas ha lle-
vado un proceso de construccion del PDSAN articulado y concertado intersec-
torialmente, en cuyo proceso se incluy6 la formacion del recurso humano para
fortalecer su capacidad de gestion. Se evidencia voluntad politica en el departa-
mento, lo cual se considera una garantia para la implementacion y ejecucion del
PDSAN (ICBF, 2008).

La Secretaria de Agricultura de Caldas, asegur6d que en el municipio alin se
encuentran retos por afrontar en relacion con las barreras para la comercializa-
cion de productos agropecuarios, evidenciandose dificultades de los pequefios
productores para participar en la distribucion y venta de sus productos. Tampoco
se dispone de informacion actualizada sobre el patron de consumo de los maniza-
lenos, lo que es indispensable para establecer el equilibrio de la oferta en relacion
con la demanda de alimentos. Es de vital importancia articular las acciones de la
PSAN con las politicas vigentes de Desarrollo Rural, para alcanzar los logros en
seguridad alimentaria y nutricional del municipio y a su vez, contribuir al mejo-
ramiento de los ingresos y la calidad de vida de las familias rurales (fundacion
Fesco, et al, 2016).

El Plan de Desarrollo de Caldas 2016-2019 Caldas territorio de oportuni-
dades, contempla desde los diferentes sectores aspectos que tienen directa rela-
cién con la consecucion de la seguridad alimentaria y ademas dentro del sector
de inclusion social define un programa especifico para mejorar la seguridad
alimentaria y nutricional del Departamento. Asi mismo plantea el desarrollo de
un programa para el desarrollo rural (Gobernacion de Caldas, 2016).

9.4 Enfoque metodolégico de la Politica
publica en Seguridad Alimentaria

9.4.1 Contexto global

En el afio 2013, la FAO tomando en cuenta su rol como organismo intergu-
bernamental perteneciente al Sistema de Naciones Unidas— ha desarrollado un
primer instrumento para medir el concepto de “compromiso politico” utilizando
el enfoque de cuadros de mando integral, denominado “Perfil de Capacidades
para la Seguridad Alimentaria y Nutricional” (PCSAN). La gran diferencia en-
tre esta metodologia y los instrumentos desarrollados a nivel internacional por
Organizaciones No Gubernamentales y de Cooperacidn radica en su objetivo:
mas que clasificar a los paises, esta metodologia busca fomentar la construccion
de dialogos en cada pais para la identificacion de las areas de apoyo técnico en
el ambito del compromiso y las capacidades institucionales respecto a la SAN
(FAO, 2014, p.53).

256



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

9.4.2 Contexto nacional

La PSAN en Colombia prioriza sus acciones hacia los siguientes grupos de
poblacion mas vulnerables: desplazados por la violencia, afectados por los desas-
tres naturales, grupos étnicos (indigenas, afrocolombianos, raizales, gitanos); los
nifios, las mujeres gestantes y las madres en lactancia, y los grupos de personas y
campesinos de mas bajos recursos.

El PNSAN se formul6 para el periodo 2012- 2019, tiempo en que se debe
articular con la programacion y presupuesto de los diferentes planes de desa-
rrollo de la nacion y de las entidades territoriales. El plan prevé un total de 57
acciones concretas en la oferta programatica de seis entidades (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, Departamento Administrativo de la Prosperi-
dad Social (DPS).

El 13 de marzo de 2013 el Gobierno Nacional lanz6 el OSAN, primero de su
género en América Latina, el cual se configura como una herramienta esencial
para fortalecer la PSAN. La metodologia con la que trabaja el observatorio esta
conformada por cinco componentes misionales: gestion y coordinacion, analisis
e investigacion, seguimiento y evaluacion, sistemas de informacién y comunica-
ciones.

Los actores que participan en el proceso de gestion de la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que tienen la mayor capacidad de
influir para el logro de los objetivos y que sus intereses son muy fuertes con
respecto a la politica, son: Gobierno, Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, Departamento para la Prosperidad Social (DPS), Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (INCODER), Ministerio de Salud y Proteccion Social y
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Son los actores que
poseen mayor disponibilidad de recursos econémicos, humanos, infraestruc-
tura, capacidad técnica y cobertura para la implementacion de la Politica Pu-
blica de SAN

Segun la FAO (2014) los resultados del analisis del proceso de la Politica de
SAN por cada elemento de la cadena de valor se presentan a continuacion:

® Recursos. Al realizar el analisis documental, no se encontr6 informacion
respecto a la planeacion de los recursos, humanos financieros y fisicos
especificos para el desarrollo de la politica de SAN; ya que las activida-
des contempladas en el plan de accion del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 2012- 2019, corresponden a la oferta progra-
matica de cada actor responsable de ejecutar la politica.

e Actividades. El plan de accion contenido en el Plan Nacional de Seguri-
dad Alimentaria y Nutricional 2012- 2019 presenta a cada institucion con
su respectivo objetivo de acuerdo al eje de la politica que se esta abordan-
do y sus acciones concretas.
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e Metas. Las metas formuladas en la Politica de SAN y en el Plan Nacional
de SAN 2012-2019 son medibles y alcanzables. En el proceso de imple-
mentacion, no se puede evidenciar el cumplimiento de todas las metas,
ya que el Observatorio Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
presentan los indicadores y las metas de acuerdo a cada eje estratégico y
las fuentes de informacidn no estdn actualizadas.

e Poblacion objetivo. En el proceso de implementacion de la Politica de
SAN, las personas o entidades que reciben los servicios responden al per-
fil de destinatarios de la politica, de acuerdo a la oferta institucional, cada
entidad selecciona a los destinatarios para la inclusion en los diferentes
programas y proyectos que estén liderando (FAO y Fedesarrollo, 2010).

e Monitoreo.

Igualmente se han definido indicadores para recopilar sistematicamente la
informacion sobre la evolucion de la intervencion y sus actividades a través del
OSAN, entre los avances mas importantes en la implementacion de la Politica de
SAN estan: (MinSalud y FAO, 2016):

e Después de 23 afios Colombia cuenta de nuevo con un valioso instru-
mento que es la Hoja de Balance de Alimentos colombiana-HBA que fue
publicada en el afio 2014. Se actualizaron las Guias Alimentarias para la
poblacion colombiana mayor de dos afios.

e Fortalecimiento institucional en el tema SAN entre las entidades de los
niveles nacional y territorial y la finalizacion de la construccion del Ane-
xo0 Etnico del PNSAN 2012-2019.

Un desafio de la Politica Nacional de SAN es fortalecer de manera explicita
las capacidades de los actores responsables del desarrollo cientifico y tecnoldgico
con el fin de lograr una definicion de prioridades de investigacion en los ejes de
la seguridad alimentaria y nutricional, y establecer las bases del conocimiento
en torno a la situacion nacional, regional y local de la SAN (OSAN, et al; 2014).
Se requiere que los gobiernos locales jueguen un rol articulador de la cohesion
territorial, la cohesién econdmica y la cohesion social (Fundacion DEMUCA,
2011)—, uno de los mayores desafios a la fecha lo constituye la existencia y fun-
cionalidad de los mecanismos y estrategias para la operacionalizacion de las po-
liticas de seguridad alimentaria, ya que en ellas se sefiala la importancia de la
creacion, activacion y fortalecimiento de espacios de coordinacion establecidos
en los marcos legales, politicos e institucionales.

Otra metodologia utilizada son los Sistemas de Monitoreo Evaluativo por Re-
sultados (SIMER) son una herramienta necesaria para la gestion de las politicas
publicas articuladas territorialmente, sin el cual dichas politicas carecen de un
mecanismo para retroalimentar su implementacion desde abajo hacia arriba; ges-
tionar con calidad y eficiencia sus procesos; fortalecer la articulacion y participa-
cion de los diferentes sectores y evaluar el logro de sus resultados, especialmente
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a nivel de efectos e impactos sobre los destinatarios (Moscoso y Stvens, 2014).
Segtin la OCDE se denominan Sistemas de M&E por Resultados (SIMER), el
“conjunto de actores y procedimientos para el analisis sistematico de las variables
y procesos claves en un periodo de tiempo y espacio, determinando los cambios
como resultado de la aplicacion de una estrategia/intervencion para el logro de
objetivos propuestos”.

En América Latina y El Caribe puede afirmarse que no hay un camino unico
para los paises en términos de lo que deberia ser un buen sistema de M&E. Algu-
nos ponen énfasis en un sistema de indicadores de desempefio, mientras que otros
se concentran en llevar a cabo evaluaciones (revisiones de programas o evalua-
ciones rigurosas sobre su impacto) (Moscoso y Stvens, 2014, p. 110).

9.4.3 Contexto local

Segun Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional —CI-
SAN (2014), la metodologia que se utiliza al contemplar la formulacion e imple-
mentacion de un plan de politica piblica en un municipio es:

e Promover la participacion: Genere espacios de construccion de politica
publica. Determine diagnodsticos. Construya Arbol de Problemas, elabore
fichas o utilice cualquier otra metodologia de formulacion.

e Construir la oferta programatica con las diferentes entidades, identifican-
do lineas de base y proyectando metas cumplibles en el mediano y largo
plazo.

e Ajustar el plan de ser posible a los cinco ejes de la Politica Nacional:
Disponibilidad, Acceso, Consumo, Aprovechamiento biolégico, Calidad
e inocuidad.

e Determinar objetivos, y principios orientadores.

e (Genere estrategias programaticas que hagan posible la implementacion y
ejecucion de su plan.

Es importante resaltar, que el proceso de implementacion de la politica pl-
blica en seguridad alimentaria en el Departamento de Caldas se encuentra desa-
rrollado hasta la fase de legitimacion y aplicacion, que involucran el desarrollo
de programas encaminados a mejorar los niveles de nutricion, proteger los con-
sumidores, reducir los factores de riesgo en salud alimentaria, entre otros, por tal
razon, se hace necesario el disefio y ejecucion de actividades tendientes a realizar
monitoreo y evaluacion a los planes, programas y proyectos enmarcados en esta
politica departamental.

Igualmente es relevante gestionar el proceso en territorio, consolidando la
participacion institucional, es decir se debe promover la consolidacion de la insti-
tucionalidad del gobierno local en materia de SAN. Hay que identificar los acto-
res institucionales publicos y Privados relacionados con la SAN, ya que el carac-

259



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

ter vinculante de la formulacion de politica publica esta en el Estado. Tener clara
la normatividad que regula el tema: acuerdos y decretos que proyecten la SAN,
los cuales casi siempre centralizan la rectoria del tema en la Secretaria de Salud
o de Planeacion. Identificar actores adicionales que generen alianzas estratégicas.
Permitir la participacion activa de la comunidad, de las organizaciones sociales y
las diferentes comunidades étnicas e insistir en el seguimiento, la evaluacion y la
rendicion de cuentas (CISAN, 2014).

Por ultimo, es importante destacar que las politicas ptblicas de seguridad ali-
mentaria en el Departamento de Caldas, se enmarcan en un enfoque de Derechos
Humanos, concebida como una perspectiva para disefiar las politicas publicas
orientadas al logro de mayores indices de Desarrollo Humano que buscan fo-
mentar la participacion activa tanto del Estado como de la Sociedad Civil, en este
mismo sentido, Jiménez, W. (2007) menciona que el enfoque de derechos huma-
nos presenta una mirada complementaria e integral a los enfoques tradicionales
de las Politicas publicas, ya que promueve la participacion de la sociedad civil y
la materializacion de los derechos.

9.5Relacionarlaincidenciadelaspoliticaspublicas
del derecho a la alimentacién con los procesos de
justiciabilidad de las mujeres cabeza de familia
de los 27 municipios del Departamento de Caldas

Después de describir y analizar los enfoques conceptuales y metodologicos
que sustentan las politicas publicas sobre seguridad en el Departamento de Cal-
das (teniendo en cuenta que estas se desarrollan y operacionalizan en cada uno
de los 27 municipios del Departamento de Caldas), y para determinar el impacto
de las mismas, se solicité al ente gubernamental (Direccion territorial de salud de
Caldas a través del observatorio social) la informacion en datos sobre indicadores
de desnutricion por Municipio para el afio 2016, (ya que para el 2017 no se ha
levantado la informacion consolidada), lo anterior, para dar cuenta del analisis
del cumplimiento y aplicacion de las politicas publicas y dar cuenta del impacto
de las mismas en la poblacion objeto de la presente investigacion, es decir, las
mujeres con jefatura de hogar. La informacion que se pudo extraer de lo allegado
por el observatorio social y que era pertinente para la presente investigacion es
la siguiente:
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% de % de % de % de % de
nif@s con nif@s nif@s con gestantes nifios con
DNT coh DNT DNT con bajo BPB a
MUNICIPIO | GLOBAL CRONICA AGUDA peso terming
AGUADAS 3,54 11,30 1,53 13,61 4,09
ANSERMA 3,73 11,31 1,54 22,32 1,47
ARANZAZU 4,23 10,66 0,9 11,81 5,56
BELALCAZAR | 5,31 19,02 1,58 14,29 5,84
CHINCHINA 1,93 10,42 0,78 18,44 1,78
FILADELFIA 4,25 1316 1,97 19,32 4,04
LA DORADA 2,62 10,79 2,55 19,65 2,21
IN DICADORE§ DE LA MERCED 1,61 10,00 0,65 27,27 167
DESNUTRICION, POR MANIZALES 2,49 15,46 H 0,52 14,04 34
MANZANARES| 2,65 12,41 0,84 18,54 476
M}J NICIPIO, CALDAS, MARMATO 1% 9,63 0,20 18,00 3,42
ANO 2016 MARQUETALIA| 2,11 13,40 1,38 21,14 1,38
MARULANDA | 2,74 13,70 0,00 4,55 5 88
. NEIRA 6,28 13,70 35 [l s 4,85
+ NINOS NORCASIA 0,81 7,55 1,38 26,42 2,78
PACORA 4,14 18,15 0,48 22,14 2,13
PALESTINA 3,16 13,00 1,55 16,82 1,12
* GESTANTES PENSILVANIA | 180 3,31 0,46 18,71 3,18
RIOSUCIO 2,57 H 15,64 1,17 16,29 2,84
RISARALDA 5,14 11,50 2,66 23,91 0,99
*« BAJOPESOALNACER SALAMINA 2,67 3,28 1,19 H 2263 526
SAMANA 1,66 8,36 1,38 24,14 2,35
SAN JOSE 3,13 1520 B 146 23,76 o
SUPIA 2,24 4,58 1,51 14,63 2,56
VICTORIA 3,87 ' 8,20 2,59 24,75 2,38
VILLAMARIA | 3,73 11,14 1,27 25,75 3,53
VITERBO 2,32 5,33 1,73 17,20 UF
Total general | 2,91 | 12,56 1,24 1869 | 3,03]
Municipios
porencima
del promedio 16 10 15

Teniendo en cuenta este consolidado y el nimero de poblacion de cada uno
de los Municipios, se pudo deducir que los mas criticos son: Pacora, Riosucio
(donde se encuentra la mayor poblacion indigena de la region), San José, La
Dorada, Villamaria, Norcasia, La Merced, Marulanda, Salamina, Samana y Ma-
nizales.

Estas categorias se tuvieron en cuenta ya que son de gran relevancia para me-
dir el logro de los indicadores en cuanto a seguridad alimentaria, el control pre-
natal, las condiciones de salud de la madre, la nutricidn, la lactancia, son factores
que inciden de una manera directa en rol que cumple la mujer, principalmente la
mujer con jefatura de hogar, en la sociedad, como cuidadora de sus hijos y agente
relacional de estos, asi como lo manifiesta (Caparros 2014):

“El hambre de los mas chicos suele ser un efecto del hambre
de sus madres. Las mujeres, la mitad de la poblacion mundial,
representan el 60 por ciento de los hambrientos: hay muchas cul-
turas donde la poca comida se reparte de forma tal que los hom-
bres reciben mas que las mujeres: hambre de género. Cada dia,
300 mujeres se mueren en el parto a causa de la anemia. Y mil
parturientas mds se mueren cada dia por otras deficiencias nutri-
cionales.
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Por eso, cada aiio nacen esos 20 millones de chicos que no se
han formado plenamente y empiezan su vida con un peso menor del
que debieran y viviran asi, porque los cuerpos mal alimentados de
sus madres no producen la leche necesaria. Es el mds vicioso de los
circulos: madres mal alimentadas criando hijos subdesarrollados”

(P. 33).

A continuacion se presenta una descripcion de los programas y proyectos eje-
cutados en los 27 municipios de Caldas y los objetivos establecidos en el marco
del enfoque de derechos. De igual manera, el concepto de seguridad alimentaria
que cada departamento ha construido y la poblacion foco a la que se encuentran
dirigidos.

El departamento de Caldas cuenta con 80.102 hogares dedicados a explo-
taciones agropecuarias, del 100% de su territorio el 98.5% es netamente rural,
con un area de 7.403 Km2 dedicados a actividades agricolas y pecuarias que
representan el 67% del total del suelo. Dentro de las cadenas productivas se
realiza exportacion de productos como aguacate, platano, cacao, carne bovina,
flores y follajes y café especial. El departamento de Caldas tiene una amplia
zona de produccidn agropecuaria enfocada en monocultivos cuyo porcentaje

esta dedicado a actividades agricolas y pecuarias en un 72.4% (Gobernacion de
Caldas, 2016).

Segun datos del Instituto Geografico Agustin Codazzi, Caldas es un departa-
mento que posee 80.102 predios rurales, con una extension de 740.548.59 hecta-
reas. La subregion del magdalena caldense posee el 27,85% de la superficie, pero
solo el 14,32% de los predios, en contraste la subregion centro sur que posee el
23,24% de los predios y el 19,55% de la superficie o situacion similar se aprecia
en el bajo occidente que posee el 12,18% de los predios y el 7,76% de la super-
ficie.

De acuerdo a cifras DANE (2005), el 17.7% de la poblacion del Departamen-
to de Caldas tiene Necesidades Basicas Insatisfechas, frente al 27.6% de NBI en
el pais, lo que demuestra una situacion adversa, comparativamente la calidad de
vida de las personas en el departamento es relativamente buena. A lo anterior la
actualizacion del Plan de SAN de Caldas, tendra como vigencia los afios 2017-
2021 y sera el documento ruta para el Departamento y los municipios quienes
decidiran la pertinencia o no, de la actualizacion de sus planes o la elaboracion
y ejecucion de un plan operativo anual derivado del Plan SAN de Caldas, lo que
permitira el desarrollo de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutri-
cional en el Departamento.

A continuacion presentamos los planes de seguridad que estan enmarcados
en el “Plan de Desarrollo Municipal 2016-2019”, y que tienen cada uno de los
27 municipios del departamento de caldas, los cuales estdn organizados en 6 su-
bregiones:

262



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

e Regién centro sur

La region centro sur, es la mas poblada, su principal actividad econdmica es
la agricultura, principalmente la de café (agroindustrial mente), igualmente otros
productos como la papa, las frutas de clima frio (como la manzana y el feijoo),
platano, leguminosas y hortalizas.

Los municipios que la componen son: Manizales (capital del departamento),
aqui hay una Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2016-2027,
aprobada por la Secretaria de Salud Publica de Manizales, dicha politica esta
dirigida a toda la poblacion en general del municipio de Manizales, y su enfoque
de derechos se basa principalmente en la busqueda de soluciones que afectan el
abastecimiento de los alimentos y que todas las personas tengan acceso fisico,
econdmico y social a una alimentacion oportuna y permanente en cantidad y cali-
dad. El municipio operacionaliza estas politicas publicas para la proteccion de las
mujeres con jefatura de hogar a través de los siguientes programas:

* Asociaciéon Mujer Cabeza de Familia Caldas: tiene como objeto ca-
pacitar a las mujeres para que adquieran conocimientos suficientes en
diferentes artes manuales y puedan formar empresa y ser duefias de su
propio negocio.

* Fundaciéon 100% mujer: tiene como objetivo principal promover el de-
sarrollo integral de las mujeres y su entorno familiar en la ciudad de Ma-
nizales, brinda oportunidades de formacion y capacitacion en diferentes
artes y oficios a mujeres de los sectores mas populares y marginales.

*  Mujeres ahorradoras en accién: es un proyecto que se desarrolla en
todo el Departamento de Caldas y busca desdoblar de forma integral el
componente Mujeres Ahorradoras en Accion para mejorar las condicio-
nes de generacion de ingresos de mujeres en situacion de vulnerabilidad
social y/o desplazamiento, mediante el fortalecimiento de capacidades
empresariales con enfoque de género, desarrollo de esquemas de ahorro,
aseguramiento y gestion de créditos y la caracterizacion productiva de los
negocios individuales y/o asociativos de las mujeres con la finalidad de
concretar oportunidades de mercado.

Hace parte también de la region centro sur el municipio de Chinchind, que
busca ponerle fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y mejorar la nutricién
desde una agricultura sostenible, beneficiando de esta manera a toda la poblacion
y promoviendo el derecho al alimento, la educacion y los servicios integrales de
salud.

Asi mismo Neira, desarrolla la seguridad alimentaria respecto a condiciones
de higiene y nutricién, mediante el acuerdo N° 008 (Mayo 31 de 2016) por el cual
se adopta el plan municipal de desarrollo 2016-2019 “Neira, municipio verde,
incluyente y con progreso” este plan esta dirigido a toda la poblacion y se enfoca
en la calidad e higiene de los productos que se brindan, para que estos estén en
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optimas condiciones y evitar enfermedades relacionadas con la ingesta de los
mismos. En este Municipio se desarrolla un programa donde participan otros
del Departamento de Caldas “mujeres caficulturas de Caldas” el cual busca
fomentar el liderazgo y la equidad de género para una caficultura sostenible.

Palestina, mediante el acuerdo N°205 de 2017 por el cual se aprueba el plan
de desarrollo municipal 2017-2019, “Trabajando por Palestina” donde se traba-
ja articuladamente con el concejo municipal para brindarle a las familias de las
zonas rurales del municipio un proyecto que busca incentivar a las familias de
la zona para que con recursos del estado, puedan implementar huertas caseras
y posteriormente puedan comercializar su produccion en un mercado especial
para ellos.

En términos generales este proyecto es un apoyo a la parte agricola del
municipio, un espacio dentro de todo el plan de desarrollo que lo que hace es
generar con acompafiamiento a las familias en actividades que son rutinarias a
las mismas.

Municipio de Villamaria que mediante el acuerdo N° 006 de 2016, se trabaja
con nifios de bajo peso al nacer y madres gestantes, pequefios y medianos pro-
ductores, es un proyecto articulado con el programa de gobierno y comunidad
que busca ponerle fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria, mejora de la
nutriciéon y promover la agricultura sostenible. Los programas que se desarrollan
en este Municipio para la proteccion del derecho a la alimentacion de las mujeres
con jefatura de hogar son los siguientes:

* Fundacion mujeres madres cabeza de hogar: tiene como objeto desa-
rrollar, promover y fomentar proyectos y programas que contribuyan al
mejoramiento econdomico y social de las mujeres, capacitandolas en corto
tiempo como mujeres empresarias independientes.

9.5.1 Alto occidente

En el alto occidente de caldas esta compuesta por cinco municipios, comen-
zando por Filadelfia, este municipio pretende erradicar la problematica alimen-
taria con el autoabastecimiento de alimentos (huertas caseras), por lo que trabaja
con programas para garantizar el autoabastecimiento de alimentos, a nivel fami-
liar e institucional, mejorando la seguridad alimentaria en cantidad, variedad, ca-
lidad e inocuidad de los alimentos de la poblacion, igualmente, existen programas
para reducir la mortalidad materna.

La Merced, pretende erradicar esta problematica con el fortalecimiento de
cultivos como el aguacate variedad Hass y cafa panelera, tomate y platano,
toda vez que este municipio se caracteriza por ser de vocacion agropecuaria,
generando de esta manera mas empleo en la poblacion del drea rural. Marmato,
es un municipio de alto occidente que mediante un enfoque de servicios inte-
grales y oportunos para el sector salud, busca mejorar los habitos alimenticios

264



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

de la poblacién, cumpliendo un papel fundamental las entidades de salud y
educacion, estos inadecuados habitos se ven reflejados entre otros, en el bajo
peso de los nifios al nacer, por ello sus principales beneficiaros son los nifios y
las mujeres gestantes.

Riosucio, pretende reducir a 2.6% la prevalencia de desnutriciéon global en
nifios y nifias menores de 5 afos, y a 8% la prevalencia de desnutricion cronica
en nifios y niflas menores de 5 afios, trabajan la seguridad alimentaria desde un
enfoque de derecho de los nifios y de las nifias de Riosucio. Por ello, plantean
como algunas de las alternativas de solucion son: el fortalecimiento de la Mesa
Municipal de Soberania y Seguridad Alimentaria, campafas pedagogicas de buen
comer y potenciar programas de agroecologia, mercados verdes, semillas libres
de transgénicos y huertos caseros.

Y por ultimo Supia, mediante el acuerdo No. 005 (mayo de 2016) “Cons-
truyendo futuro con la participacion de todos™ quiere promover y fortalecer el
desarrollo rural del municipio, mediante la creacion de una politica, acompafiada
de las herramientas y mecanismos para el desarrollo agropecuario sustentable
con el ambiente y la sociedad. La seguridad alimentaria en este municipio busca
generar mecanismos de proteccion de la salud como un derecho esencial, indivi-
dual, colectivo y comunitario logrado en funcion de las condiciones de bienestar,
calidad de vida y buen vivir. Conciben la salud como un derecho fundamental,
enmarcado en acciones de promocion de la salud y prevencion de la enfermedad,
donde se involucren los determinantes sociales de la salud como condicion para
el buen vivir

9.5.2 Alto Oriente

El alto oriente, comprende cuatro municipios, comenzando por Manzana-
res municipio que trabaja la seguridad alimentaria por medio del acuerdo N° de
2016, éste va dirigido a nifios y nifias victimas del conflicto armado y poblacion
en general, su objetivo es generar un ingreso alimenticio constante y proteger el
derecho a una alimentacion permanente y sana.

Por su parte Marquetalia, tiene el acuerdo N° 010 de 06 de junio de 2016
“Marquetalia unida, segura y productiva”, esta iniciativa se desarrolla en coor-
dinacion técnica para la formulacion del plan de desarrollo y busca garantizar la
promocion y prevencion de la salud, conexo al derecho a la alimentacion de los
nifios y nifias menores de 5 afios y madres gestantes capacitadas en lactancia ma-
terna, las victimas del conflicto armado y la poblacion en general del municipio.

Pensilvania, protege los derechos a una alimentacion saludable y la auto sos-
tenibilidad en sus proyectos agricolas, gracias al acuerdo N° 16300416 de 2016
“Renovando a Pensilvania desde el corazon” su objetivo es trabajar con las fami-
lias, mujeres en gestacion, niflos y nifias, poblacion en general. Finalmente en el
municipio de Marulanda, no fue posible hallar alguna politica o plan de desarro-
llo sobre seguridad alimentaria o nutricional.
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e Bajo occidente

Es la region mas pequeiia de caldas y esta conformada por cinco municipios,
aqui Anserma, cuenta con el acuerdo municipal N° 04 del 30 de mayo de 2016 “An-
serma socialmente humana 2016-2019” dicho plan busca el fortalecimiento del de-
sarrollo local con la participacion de actores econémicos y la soberania alimentaria
a familias campesinas del municipio. La administracion municipal, en coordinacion
con la Oficina de Desarrollo Econdmico y Rural (UMATA) disefiara una estrategia
de soberania alimentaria en la zona rural, mediante el cultivo de huertas caseras
para productos naturales de consumo humano. Ademas, implementara incentivos a
los campesinos que cultiven productos naturales para el consumo local (comercia-
lizacién, produccion y distribucion a través de la asistencia técnica). Esta estrategia
sera armonizada con los vendedores asentados en la galeria y tiendas de barrio. La
administracion municipal da una mirada al campesinado, incentivando su desarro-
llo econodmico en aras de subsanar los indices de pobreza en estas comunidades.

A su vez el municipio de Belalcazar, con apoyo del Concejo municipal cred
el acuerdo N° 02 31 de Mayo de 2016 “Administracion de Gestion y Resultados”
y su anexo Plan Territorial de Salud 2016-2021 “Belalcazar activa con vision de
progreso 2016-2021”, el programa de atencion en seguridad alimentaria tiene
un enfoque diferencial basado en los derechos fundamentales vulnerados a la
poblacién del campo, va dirigido a la poblacién vulnerable y permanentemente
excluida del municipio, también a menores, mujeres gestantes, ancianos, disca-
pacitados y familias en alto riesgo, a través de la complementacion alimentaria y
la educacion nutricional y social.

La seguridad alimentaria es tratada como polo de desarrollo para las familias
campesinas del municipio, ya que el sector agropecuario y agroindustrial de este
municipio estad bajo una politica de aprovechamiento de las potencialidades del
territorio y conservacion del medio ambiente, por ello se buscara implementar
modelos de produccion, diversificacion y transformacion que sean econémica-
mente viables, socialmente aceptables y técnicamente apropiados para la seguri-
dad alimentaria, la generacion de valor agregado y el bienestar rural del Munici-
pio. La idea es formular politicas y planes para fomentar la seguridad alimentaria
y el mercado verde, potenciar y disefiar estrategias de oferta de alimentos de
acuerdo a los requerimientos de abastecimiento de la poblacidon; formular estra-
tegias de informacion, educacion, capacitacion y comunicacion del programa de
seguridad alimentaria local y promocionar la participacion comunitaria.

Risaralda, trabaja de la mano con el Concejo municipal y desde alli se creo el
acuerdo N° 005 junio 03 de 2016, “Progreso y futuro con sentimiento social”, co-
rrespondiente al periodo de gobierno 2016-2019, como objetivo principal el plan
busca motivar el autoconsumo de alimentos nutritivos a través del establecimiento
de huertos productivos en los hogares de la zona rural y urbana con disponibili-
dad de huertas, y de esta manera promover la Seguridad Alimentaria y Nutricional
SAN como parte del desarrollo de la salud familiar y comunitaria, que mejore las
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condiciones nutricionales del 70% de la poblacion. Le apunta también a reducir la
desnutricion de madres gestantes y lactantes y mejoramiento de la nutricion infantil
y ampliar cobertura de programas nutricionales para los adultos mayores.

En este municipio le apuntan a garantizar que por lo menos el 70% de los habi-
tantes del municipio tengan acceso fisico y econémico a alimento, seguro y nutri-
tivo, para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias, con el objeto
de llevar una vida activa y sana a través de promocion de la seguridad alimentaria
y nutricional fortalecida de manera interinstitucional. Se trabaja mediante conve-
nios interadministrativos establecidos que beneficien directamente a NNA, adultos
mayores, y poblacion en condicion de discapacidad en situacion de vulnerabilidad.

San Jos€, es otro municipio de esta region que segun el acuerdo municipal
N° 389 del 2 de junio de 2016 “Todos por un San José mejor” busca mejorar las
condiciones de salud de la poblacion San Josefia y disminuir las brechas en resul-
tados en salud, mediante acciones y estrategias que contribuyan al bienestar y la
calidad de vida, en cumplimiento de los objetivos de las politicas en salud y del
plan decenal de salud. En este municipio trabajan por el mejoramiento nutricional
de las nuevas generaciones a través de la promocion de la lactancia materna, y
fortalecer los espacios de participacion comunitaria para impulsar estilos de vida
saludable. Le apunta a mejorar la calidad de vida de los habitantes de San José
con un enfoque de derechos hacia la salud, la nutricion de sus habitantes, con
mesas municipales de Seguridad Alimentaria

Viterbo, es un municipio que le apunta a las acciones dirigidas al fortaleci-
miento de la familia y atencidn integral de poblaciones vulnerables, ha venido
acogiendo la directriz nacional para implementar programas de inversion social
integral focalizados en la poblacion victimas del conflicto existente en el muni-
cipio. Mediante el acuerdo N° 007 del 4 junio de 2016 “Un cambio para vivir
mejor”” se enfocan en el componente de prevencion, componente de asistencia
y atencion, componente de reparacion integral, componente de verdad y justicia,
eje transversal de participacion de las victimas, de sistemas de informacion, de
articulacion nacion-territorio, de enfoque diferencial y de decretos étnicos con
fuerza de ley, postconflicto y restitucion de tierras.

Este municipio quiere apoyar a 150 familias con un proyecto de seguridad
alimentaria, asi mismo, apoya la ejecucion de 21 mercados campesinos, mediante
un convenio con ICA, donde el principal objetivo es reactivar el desarrollo agro-
pecuario municipal, bajo el principio fundamental de respetar y conservar el me-
dio ambiente; promover la diversificacion de la produccion con el fin de propiciar
la seguridad alimenticia para toda la poblacion y la prevencion de enfermedades
desde una alimentacion sana e implementar el mercado veredal.

9.5.3 Magdalena Caldense

Otra subregion de Caldas es el Magdalena Caldense, el cual se caracteriza por
poseer una rica hidrografia por la cantidad de rios y quebradas que posee, el mas
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claro ejemplo es el rio Magdalena en La Dorada, este municipio tiene un progra-
ma cuyo objetivo es aplicar los lineamientos nacionales y departamentales con
la politica local de salud publica y beneficiar al 20% de la poblacion en general,
basados en el acuerdo N° 008 de 2016.

En esta misma region esta Norcasia, municipio que analiza la problematica
desde la necesidad del desarrollo sostenible de la produccién, innovacion y co-
mercializacion agricola, dentro de un marco de generacion de empleo, por medio
del acuerdo N° 007 de 2016 el cual busca beneficiar a la poblaciéon en general
enfocados en el derecho a erradicar la pobreza mundial.

Samana, adoptando también el plan de desarrollo 2016-2019, crea el acuerdo
N° 09, se define como una politica que propende por la autonomia alimentaria
y el fortalecimiento de los programas de alimentacion escolar, planteando una
problematica que requiere fortalecer los programas de alimentacion escolar, la
produccion de alimentos mediante huertas caseras y mercados campesinos y, la
productividad agricola para beneficiar a la poblacion.

Victoria, mediante el acuerdo 012 de 2016 defiende el derecho al alimen-
to, a la vida y la educacion, plantea dentro de una dimensién social que re-
quiere fomentar la autonomia y soberania alimentaria, en los sectores educa-
cién y productividad, beneficiando principalmente a familias, mujeres, nifios
y nifias.

9.5.4 Norte

En la region norte, se encuentra el departamento de Aguadas, que mediante
el acuerdo N° 08 se enfocan en el desarrollo de programas para evitar la desnu-
tricion infantil y en adulto mayor, beneficiando a mujeres, nifos, nifias, adoles-
centes, poblacion Adulto mayor, este municipio busca desarrollar programas para
diferentes grupos poblacionales, enfocados principalmente en nifios, en la impor-
tancia de la lactancia y en la importancia de brindar una correcta alimentacion al
adulto mayor en condiciones de vulnerabilidad.

Aréanzazu, tiene como propositos y metas del plan SAN poner fin al hambre,
y desarrollar programas que apunten a la proteccion del consumidor y la nutricién
del municipio, fomentando la una vida saludable, nutricién y protecciéon de la
poblacion en general, lo cual esta estipulado en el acuerdo N° 329 bajo el lema
“Gobierno con resultados”.

De igual forma Pacora, con apoyo del concejo municipal cred el acuerdo N°
004 de 2016, el cual protege el acceso a una alimentacidn sana y auto sostenible
en cada familia afectada. Este municipio tiene un enfoque agropecuario que bus-
ca afectar tanto a las personas de los niicleos familiares de la zona urbana como
rural, implementando como meta 240 huertas caseras y campesinas, es decir es
una politica publica que busca asegurar la alimentaciéon mediante el sembradio de
cultivos en zonas especificas.
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Por ultimo esta Salamina, municipio que cuenta con plan de desarrollo, sin
embargo no se evidencian programas o proyectos respecto de la seguridad ali-
mentaria.

Figura 9-3. Politicas publicas en seguridad
alimentaria en los Municipios de Caldas
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Estas politicas publicas rastreadas evidencian un esfuerzo articulado entre el
Estado y diferentes entidades como el observatorio social de la Direccion Territo-
rial de salud de Caldas, por superar las necesidades alimentarias de la poblacion
en general, especialmente, de las mujeres del Departamento.

9.6 Determinar el impacto de las politicas publicas
en el corto, mediano y largo plazo, para promover
la justiciabilidad del derecho a la alimentacioén, y
generar recomendaciones de ampliacion

Los objetivos planteados por el grupo estuvieron orientados no solo a Com-
prender la justiciabilidad del derecho a la alimentacidon desde las acciones de las
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mujeres cabeza de familia de los 27 municipios del Departamento de Caldas,
frente a las politicas publicas, sino a describir los enfoques conceptuales y meto-
dologicos que sustentan esas politicas y el impacto de las mismas para promover
la justiciabilidad del derecho a la alimentacion.

Se rastrearon los programas, proyectos y asociaciones institucionalizados
nutricionales que se derivan de las politicas publicas para proteger el derecho a
la alimentacion de las mujeres con jefatura de hogar y se identificaron algunas
practicas y formas de organizacion en algunos municipios del Departamento de
Caldas.

Las fuentes de informacion utilizadas fueron muy variadas e incluyentes,
desde los programas gubernamentales relacionados con la tematica, pasando por
estudio documental, hasta la informacion entregada por la direccion del observa-
torio en seguridad alimentaria y nutricional del departamento de Caldas, median-
te entrevistas, charlas.

Teniendo en cuenta el analisis de la informacidn recolectada se pudo deter-
minar que no se puede establecer un impacto de las politicas publicas frente a la
justiciabilidad, por cuanto estas, como se mencion6 en el primer capitulo del pre-
sente escrito, se encuentran en proceso de implementacion, por lo tanto se dificul-
ta identificar el alcance en la superacion de la problematica que intervienen, y no
se identificaron muchos proyectos y programas institucionalizados que busquen
proteger el derecho a la alimentacion de las mujeres con jefatura de hogar del
Departamento de Caldas. Se vienen realizando avances frente a esta problematica
pero falta llevar a cabo un seguimiento y evaluacion para determinar estrategias
que impacten en el corto, mediano y largo plazo.

Por lo tanto, la gran conclusion final es que, es necesario un esfuerzo edu-
cativo y de concientizacion de los entes gubernamentales y comunidad frente
a la problemadtica relacionada con seguridad alimentaria, especialmente, en las
mujeres con jefatura de hogar, para determinar el alcance de la intervencion y
superacion de la misma.
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10. La contribucion de las cajas
de compensacion familiar a la
realizacién progresiva del Derecho
a la alimentacion en Colombia

Alejandro Nieto'¢
Leana Reina'?’
Paola Rios'?

10.1 Introduccion

El derecho a la alimentacion adecuada es un Derecho Humano Internacional,
que se hace efectivo “cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea s6lo o en comun
con otros, tiene acceso fisico y economico, en todo momento, a la alimentacion
adecuada o a medios para obtenerla” (FAO 2013, 4). El derecho a la alimentacion
se encuentra reconocido en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (DESC), y los Estados miembros deben ga-
rantizar las medidas efectivas que conlleven a la realizacion progresiva de los
derechos alli contemplados.

Respecto a este ultimo punto, ACNUDH (2018, 16) establece que:

El concepto de “realizacion progresiva” describe un aspecto
esencial de las obligaciones de los Estados en relacion con los de-
rechos economicos, sociales y culturales en el marco de los tratados
internacionales de derechos humanos. La obligacion bdsica es la de
adoptar medidas apropiadas con miras a lograr la plena efectividad
de los derechos economicos, sociales y culturales hasta el mdaximo
de los recursos de que se disponga. La referencia a la “disponibili-
dad de los recursos” es una forma de reconocer que la efectividad
de tales derechos puede verse obstaculizada por la falta de recursos
y que puede lograrse unicamente a lo largo de cierto periodo de
tiempo.
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Con la Ley 74 de 1968 (diciembre 26), Colombia aprobo las disposiciones del
Pacto de los DESC, asumiendo las obligaciones previamente mencionadas: prote-
ger y garantizar la realizacion progresiva de los derechos convenidos en el Pacto.

Con el fin de lograr la proteccidon y realizacion efectiva del derecho a la ali-
mentacion, el Estado, con la participacion de las Cajas de Compensacion Fa-
miliar (CCF), ha creado y desarrollado un conjunto importante de proyectos de
intervencion social. De acuerdo con Carrasco y Farné (2010, 51), factores como
el conocimiento, la experiencia, la capacidad de gestion y la infraestructura de-
sarrollada por las CCF han permitido fortalecer una importante presencia institu-
cional en Colombia, en gran medida a través de ejecucion de programas sociales.

En este conjunto de programa y proyectos sociales, se pueden identificar tres
esquemas de accion mediante los cuales las CCF pueden contribuir de manera
significativa a la realizacion progresiva al derecho a la alimentacion. El primero
es la cuota monetaria, entendida como el subsidio en dinero que reciben los traba-
jadores de menores ingresos en relacion a las personas a cargo. Segundo, los pro-
gramas y proyectos que se desarrollen bajo el esquema del Fondo para la atencion
integral de la nifiez y jornada escolar complementaria (FONINEZ), beneficiando
a nifios y jovenes en materia de nutricion y acceso a la alimentacion. Finalmente,
los beneficios que provee el Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC), otor-
gando a la poblacion desempleada el bono alimenticio, la misma cuota monetaria
y los cursos de formacion para el trabajo entre otros.

En consideracion de lo anterior, el objetivo de este documento es analizar el
desempefio de las CCF en la realizacion progresiva de derecho a la alimentacion
en Colombia. Metodologicamente se plantea un doble enfoque, iniciando con el
analisis del marco normativo que rige la accion de las CCF sobre la alimentacion.
Y segundo un andlisis cuantitativo que busca aproximar el alcance de los proyec-
tos y politicas que desarrollan las CCF en el ambito de la alimentacion.

El documento esté dividido en cinco secciones, siendo la primera esta intro-
duccioén. Posteriormente se hace una breve mencion a la evolucion del Sistema de
Subsidio Familiar, para proceder en la tercera seccion con la revision del marco
normativo. En la cuarta seccion, se desarrolla el analisis cuantitativo, dividido
en tres subsecciones: cuota monetaria, programas y proyectos, y mecanismo de
proteccion al cesante. Finalmente se presentan las conclusiones.

10.2 Historia del Sistema de Subsidio Familiar

Conforme a lo mencionado por Carrasco y Farné (2010)(2010) y Farné
(2010), se pueden identificar cuatro etapas en el desarrollo historico del Sistema
del Subsidio Familiar:

1. El inicio del subsidio familiar data de mediados del siglo pasado, cuan-
do por iniciativa patronal y sindical se crea como una prestacion social
otorgada por los empleadores hacia sus trabajadores. La intencion de esta
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prestacion era hacer frente al deterioro de los salarios que se venia expe-
rimentado, favoreciendo especialmente a las familias mas grandes y con
menores salarios. Desde el afio 1957 se inicia la expansion del subsidio
familiar, iniciando con el Decreto 118 de 1957 hasta la Ley 58 de 1963,
con lo cual la cobertura del subsidio familiar se generaliza a todos los
trabajadores tanto de sector publico como privado. La administracion co-
rrespondia a las CCF que se encargaban de pagar el auxilio monetario a
los trabajadores beneficiarios, una vez los recursos eran girados por los
respectivos empleadores (Farné 2010, 19).

En la década de los setenta, se da una reorientacion del esquema de subsi-
dios familiar hacia la prestacion de servicios sociales (Farné 2010, 19). En
consecuencia, las cajas amplian y fortalecen sus lineas de producto para
de esta manera profundizar el reconocimiento del subsidio familiar en
servicios. Con la ley 21 de 1982 (enero 22), pilar del Sistema de Subsidio
Familiar, se da un avance muy importante en el disefio estructural del sis-
tema. De manera general, se confirma el caracter prestacional del subsi-
dio familiar; adicionalmente, la ley facult6 a las CCF para organizar pro-
gramas sociales enfocados a mejorar la atencion a los trabajadores en los
siguientes campos: salud, nutriciéon y mercadeo de alimentos, educacion,
vivienda, crédito a industrias familiares y recreacion social entro otras.

En la década de los noventa, por mandato legal, el Sistema de Subsidio
Familiar adquiere nuevas funciones y competencia con cargo a los re-
cursos del sistema. De esta manera, los servicios sociales prestados por
las Cajas de Compensacion llegan a poblacion no afiliada. De un lado, la
CCF entra a participar activamente en el sistema de vivienda de interés
social a través de la asignacion de subsidios de vivienda, en primer lugar,
a los trabajadores afiliados y posteriormente, en caso de sobrar recursos,
a la poblacion no afiliada. Con la ley 100 de 1993, se establecio que una
porcion de los recursos recaudados por el Sistema de Subsidios Familiar
se destinaran al régimen subsidiado en salud. De esta manera, se habili-
taba a las CCF para prestar servicios de salud en el régimen subsidiado a
poblacion diversa a los afiliados del Sistema de Subsidio Familiar.

Finalmente, con la Ley 789 de 2002 (diciembre 27) se otorgan nuevas
competencias a las CCF en temas de proteccion al desempleo y aten-
cion a la infancia (Carrasco y Farné 2010). Respecto al primero, las CCF
asumieron la administracion del Fondo para la Promocion del Empleo
y la Proteccion al Desempleo (FONEDE), estableciendo un subsidio en
dinero para los desempleados cabeza de hogar, mas alld de su estado de
afiliacion. En el segundo caso, se creo el Fondo para la Atencion Integral
de la Nifiez y Jornada Escolar complementaria (FONINEZ) que busca, a
través de programas sociales, brindar atencion a los nifios y jovenes, sin
importar la condicion de afiliacion.
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10.3 Marco normativo

10.3.1 Subsidio Familiar en dinero como prestacién social

En la actualidad, el subsidio familiar en dinero —denominado como cuota
monetaria a partir de la Ley 789 de 2002— corresponde al pago mensual que rea-
lizan las CCF por las personas a cargo de sus afiliados con ingresos inferiores a
4 salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV) y que, sumados a los
ingresos de su conyugue o compafiero permanente no superen los 6 SMMLYV.
Vale recordar que podran cobrar simultaneamente la cuota monetaria por los mis-
mos hijos, el padre y la madre cuyas remuneraciones sumadas no excedan de 4
SMMLV.

Las personas a cargo del afiliado que dan derecho a recibir el beneficio de
cuota monetaria son: los hijos menores de 18 afios; los padres del trabajador
mayores de 60 afios que no reciban pension, salario o renta alguna; los hermanos
menores de 18 afos, huérfanos, que convivan y dependan econémicamente del
trabajador, y los padres o hermanos (con la misma relacién de dependencia eco-
némica descrita anteriormente) con capacidad fisica reducida.

El subsidio familiar en dinero es el principal servicio de las CCF, y desde
sus inicios se formul6 como un sistema redistributivo que buscaba proteger a las
familias de los trabajadores mas vulnerables participes del sistema. El subsidio
familiar en dinero nace como un convenio voluntario entre empresarios y traba-
jadores, cuya primera expresion es el pacto alcanzado en la convencion colectiva
de la Sociedad de Ferrocarriles de Antioquia de 1949, en donde se acordo el pago
de subsidio por cada hijo a cargo.

Posteriormente, en 1954, se realiza un avance importante en la constitucion
del Sistema de Subsidio Familiar, cuando por iniciativa patronal de la ANDI y
sindical de la UTC se crea la Caja de Compensacién Familiar de Antioquia, cons-
tituida como ente privado sin animo de lucro, cuya funcién era administrar los
recursos patronales destinados al subsidio familiar y garantizar el auxilio mone-
tario a los trabajadores de menores ingresos.

El siguiente desarrollo normativo en el Sistema de Subsidio Familiar se
da con la expedicion del Decreto 118 de 1956, mediante el cual, la Junta
Militar de Gobierno crea la obligacion legal del pago de subsidio familiar.
Adicionalmente define que la contribucion patronal destinada al subsidio fa-
miliar serd del 4% de la nomina, porcentaje que se mantiene hasta hoy en dia.
Como concluyen OIT y MinTrabajo (2014, 34), en sus origenes, el subsidio
familiar evoluciona de un acuerdo voluntario entre trabajadores y empleado-
res hacia una prestacion social, legal y de reconocimiento obligatorio por los
empleadores.

El caracter prestacional del subsidio familiar es reafirmado por la Ley 21 de
1982 (enero 22) en la cual se establece que:
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El subsidio familiar es una prestacion social pagada en dinero,
especie y servicio a los trabajadores de mediano y menores ingre-
sos, en proporcion al numero de personas a cargo, y su objetivo
fundamental consiste en el alivio de las cargas economicas que re-
presenta el sostenimiento de la familia, como nucleo bdsico de la
sociedad (Art. 1).

Adicionalmente, esta Ley establecio las prioridades en los servicios prestados
por las CCF definiendo el siguiente orden: salud, nutricion y mercadeo de ali-
mentos, educacidn, vivienda, crédito a industrias familiares y recreacion social,
mercadeo de otros productos. De aqui que las CCF empiecen a involucrarse en
la prestacion de servicios sociales a sus familias y trabajadores, lo que representd
funciones adicionales mas alla de la administracion y distribucion del subsidio
monetario.

La ultima etapa en el desarrollo normativo del subsidio familiar en dinero se
inicia con la promulgacion de la Ley 789 de 2002 (diciembre 27). De manera muy
general, esta Ley convierte a las CCF en operadoras del sistema de proteccion so-
cial en Colombia, y le asigna nuevas funciones en temas de proteccion al empleo
y atencidn a la primera infancia.

En lo que concierne a esta seccion, la Ley 789 de 2002 denominé el pago
del subsidio en dinero como cuota monetaria (art. 5). Adicionalmente establecio
los requisitos de acceso y las condiciones para ser beneficiario del subsidio, que
corresponden a las que se expusieron en el primer parrafo de este apartado. De
otra parte, la ley facultaba al Gobierno Nacional para reglamentar los términos y
condiciones de la cuota monetaria, haciendo énfasis en cinco principios: solidari-
dad, gradualidad, equidad, integralidad y solidaridad de la ciudad con el campo.

10.3.2 Fondo para la atencion integral de la nifiez
y jornada escolar complementaria (FONINEZ)

Como se menciond previamente, con la entrada en vigencia de la Ley 789
de 2002 (diciembre 27) —Ley que constituye el Sistema de Proteccion Social en
Colombia—, las CCF adquieren nuevas competencias y funciones, una de cuyas
principales caracteristicas es la continuidad en la extension progresiva de servi-
cios a la poblacion no afiliada a las propias CCF. Entre otras consideraciones, esta
Ley dispuso la creacion del FONINEZ, el cual se reglamentaria posteriormente
mediante el Decreto 1729 de 2008 (mayo 21).

Este Decreto es el marco institucional, normativo y legal del FONINEZ. En
primer lugar, se define que los programas que desarrollen las CCF en el marco de
este fondo deben propender por el desarrollo integral, fisico, cognitivo, social y
emocional de los nifios, nifias y adolescentes. Estos programas podran ejecutarse
bajo dos lineas de accion: Atencion Integral a la Nifiez y Jornada Escolar Com-
plementaria. En el primer caso la poblacion beneficiaria seran los nifios de cero
a seis afos, y en el segundo los jovenes matriculados en algun nivel formacion
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basica o media. En ambas lineas los programas deben priorizar la atencion en
familias de bajos recursos clasificados en SISBEN'** 1 o 2.

Adicionalmente, y dentro del alcance de la presente investigacion, el articulo
4 del Decreto en mencion establece como uno de los objetivos especificos de
FONINEZ “ayudar a suplir las necesidades basicas de nifias y nifios de manera
complementaria a los aportes de la familia. Contempla el apoyo nutricional, las
acciones en promocion y prevencion en salud y el acceso al esquema basico de
vacunacion” (Decreto 1729 de 2008 mayo 21).

Para finalizar, vale destacar que los programas que ejecuten las CCF con car-
go al FONINEZ se podran ejecutar a través de convenios interinstitucionales con
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Ministerio de Educacién u otras
entidades publicas o privadas de caracter nacional o internacional idoneas para el
desarrollo de los mismos, es decir con reconocida trayectoria en temas de primera
infancia y de educacion.

10.3.3 Subsidio al desempleo

Como se vio en la revision histérica, con la entrada en vigencia de la Ley
789 de 2002 (diciembre 27), y particularmente con la creacion del Fondo para
el fomento del empleo y la proteccion del desempleo (FONEDE), el Sistema de
Subsidio Familiar entra a participar activamente en la proteccion de la poblacion
desempleada o cesante. En este caso, se entregaba un subsidio por un valor de 1,5
SMLYV repartidos en seis meses, que el cesante podria distribuir entre alimenta-
cién, contribuciones a salud o educacion.

El Estado, con la promulgacion de la Ley 1636 de 2013 (junio 18), creo el
Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC)...

...cuya finalidad es la articulacion y ejecucion de un sistema in-
tegral de politicas activas y pasivas de mitigacion de los efectos del
desempleo que enfrentan los trabajadores, al tiempo que pretendia
facilitar la reinsercion de la poblacion cesante en el mercado labo-
ral en condiciones de dignidad, mejoramiento de la calidad de vida,
permanencia y formalizacion (Art. 1).

Este mecanismo mantiene la entrega del subsidio al desempleo, pero modifi-
ca los servicios que se entregan a través de este apoyo.

En su formulacion inicial, el MPC consideraba dos beneficios para la pobla-
cion desempleada. Primero, el pago de los aportes al Sistema de Salud y Pensio-
nes, calculado sobre 1 SMLV; y segundo, en caso de ser beneficiario antes de caer
en condicion de cesante, el MPC garantizaria la continuidad en el pago de la cuo-
ta monetaria, reconocimiento que la Ley 789 de 2002 (diciembre 27) no previo.

139 EI Sistema de Seleccion de Beneficiarios Para Programas Sociales. Segun su escala de clasificacion la
poblacion con puntajes 1y 2 resultan ser los mas vulnerables.
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Posteriormente, el Decreto 582 de 2016 (abril 8) amplia el rango de benefi-
cios otorgados por el MPC'¥, e incorpora nuevamente el componente alimenticio
otorgado a la poblaciéon desempleada argumentando que:

Los bonos alimenticios constituyen un instrumento de estabili-
zacion de ingresos que permite la atencion de una de las principales
necesidades de los hogares durante los periodos de cesantia de al-
guno de sus miembros, como lo es el acceso a alimentos (Conside-
rando 6).

Bajo esta nueva disposicion normativa, los beneficiarios recibiran un bono de
alimentacion equivalente a 1,5 SMLMYV divido en seis mensualidades, adicional
a la cuota monetaria y las contribuciones al Sistema de Salud Pension. Por Gltimo,
las CCF a través de las Agencias de Gestion y Colocacion de Empleo, realizan
la entrega de la prestacion economica de los bonos de alimentacion, previamente
constaten que la persona desempleada ha cumplido con los requisitos de acceso
estipulados en el articulo 13 de la Ley 1636 de 2013, y que se veran en la seccion
4.3 de este documento.

10.4 Analisis cuantitativo

Como se referencid en la introduccidon del documento, el analisis cuantitativo
se realiza a partir de tres enfoques: cuota monetaria, programas y proyectos y
subsidio al desempleo. A continuacion, se analizan cada caso.

10.4.1 Cuota monetaria

La cuota monetaria es el principal servicio de las CCF y desde sus inicios se
formul6 como un sistema redistributivo que buscaba proteger a las familias de los
trabajadores mas vulnerables participes del sistema.

Este mecanismo cubre un nimero importante de personas. El grafico 1 mues-
tra que el nimero de personas promedio beneficiadas con la cuota monetaria en
el 2016 era muy cercana a los 5 millones. Adicionalmente, en el mismo grafico se
observa la tendencia creciente del valor mensual promedio que es entregado a los
beneficiarios desde 2008 hasta 2016.

De otro lado, el valor social de la cuota monetaria ha sido resaltado por la
Corte Constitucional, que sefiald en la sentencia C-256 de 2002 la conexion entre
las acciones del subsidio familiar con el derecho al minimo vital y con el arti-
culo 44 de la Constitucion Politica de Colombia —relacionado con la proteccion
especial a los nifios y a sus derechos, dentro de los que se incluye el derecho la
alimentacion equilibrada—.

140 En la seccion 3.3 se analiza con mas detalle las consideraciones sobre el replanteamiento de los beneficios
del MPC.
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Grafica 10-1. Numero de beneficiarios promedio y valor
de la cuota monetaria promedio (2008-2015)
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Fuente: elaboracién propia con base a los informes estadisticos de la Superintendencia del subsidio familiar
de los afios 2010, 2012 y 2015.

Los hogares también reconocen la utilidad de la cuota monetaria sobre sus
necesidades alimenticias. EI Ministerio del Trabajo, la Organizacion Internacio-
nal del Trabajo —OIT-y la Asociacion Nacional de Cajas de Compensacion Fa-
miliar (ASOCAJAS) llevaron a cabo en 2013 una encuesta de percepcion, con el
fin de obtener informacion acerca del uso y satisfaccion de los trabajadores afi-
liados al Sistema de Subsidio Familiar. Los resultados de la encuesta indican que
los hogares beneficiarios de la cuota monetaria destinan el 50% de los recursos a
la alimentacion (MinTrabajo, OIT y ASOCAJAS 2013, 84).

Para profundizar esta conclusion, se procede a estudiar la posible incidencia
que tendria la cuota monetaria dentro de la estructura de gasto de los hogares
colombianos. Siguiendo la metodologia de Torres, Estrada, Lopez y otros (2014,
75) con algunos ajustes y actualizaciones, se parte de la composicion de gasto
definida por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)
para la poblacion con ingresos bajos, medios y altos. Estos rangos de ingresos son
construidos a partir de la Encuesta de Ingresos y Gastos 2006-2007 del DANE
(2008); para esto, los hogares son ordenados de menor a mayor conforme al in-
greso total del hogar, en donde los hogares de ingresos bajos corresponden al
primer 50% de dicha ordenacién, los medios al 45% siguiente, y finalmente, el
5% restante, son considerados como hogares de ingresos altos.

La tabla 1 presenta los porcentajes de gastos promedio de cada uno de los
grupos de ingresos mencionados previamente, desagregado por las grandes parti-
das de bienes que componen la canasta de consumo.
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Tabla 10-1. Composicion del gasto de los hogares segun nivel de ingreso

Bajos Medios Altos Total
Alimentos 347 271 18,2 28,2
Vivienda 29,7 30,4 29,7 30,1
Vestuario 57 5,1 42 52
Salud 2,0 24 34 24
Educacion 48 6,0 6,8 57
Diversion 2,3 32 44 3.1
Transporte 11,0 15,3 239 15,2
Comunicaciones 3.1 4,0 4,0 3,7
Otros Gastos 6,6 6,5 54 6,4

Fuente: DANE (2017a)

El gasto en alimentos es significativamente alto en los hogares de bajos in-
gresos, con un poco mas de un tercio del gasto total. Esta proporcion disminuye a
medida que se incrementa el ingreso, alcanzando un 18.2% en los hogares de in-
gresos altos. Otro componente que muestra diferencias importantes es el de trans-
porte, en donde la proporcion pasa de 11% a 23,9%. Como se puede apreciar, la
importancia relativa que tiene el componente de alimentos en los hogares de in-
gresos bajos afecta o restringe la posibilidad de gasto en otras categorias relevan-
tes. Por ejemplo, las proporciones de gasto en educacion y diversion son inferio-
res en 2 pp, respecto a los hogares de mayores ingresos, en salud la diferencia es
de 1,4 pp. Todo lo anterior hace explicita la relevancia del componente de alimen-
tos dentro de la estructura de gasto de los hogares colombianos de bajos ingresos.

Se procede ahora a analizar la importancia relativa que podria tener la cuota
monetaria en un hogar que sigue los patrones de gasto que se describen previa-
mente. Se analizan los afios 2009 y 2016 para captar diferencias temporales y
establecer algunas conclusiones respecto a su evolucion. Para monetizar las pro-
porciones, se considera la linea de pobreza definida por el DANE para los afios
2009 y 2016, las cuales ascendieron a $ 182 592 y § 241 673 pesos colombianos
respectivamente. El DANE define la linea de pobreza como “el costo per capita
minimo de una canasta de bienes (alimentarios y no alimentarios) en una geogra-
fia determinada”. En consecuencia, para 2016, “si un hogar estd compuesto por 4
personas, sera clasificado como pobre si el ingreso total del hogar esta por debajo
de $ 966.692” (DANE 2017b).

En el mismo sentido se toma el valor de la cuota monetaria promedio por
beneficiario publicada por la Superintendencia de Subsidio Familiar: $ 18 174 y
$ 29 295 pesos colombianos para 2009 y 2016 respectivamente.

El grafico 2 compara la relacion entre la cuota monetaria recibida por un ho-
gar y el gasto total en alimentos que realiza. Para efectos de este ejercicio se asu-
men dos tipos de hogares, uno de bajos ingresos, en el cual cada miembro percibe
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exactamente el valor de una linea de pobreza, y uno de ingresos mas altos, en el
que el ingreso percapita del hogar es exactamente el valor de dos lineas de po-
breza. Respecto a su comportamiento de consumo, se supone que el primer tipo
de hogar sigue la estructura de gastos de los hogares de ingresos bajos, mientras
que el segundo tipo responde la estructura de los hogares de ingresos medios. En
ambos casos se supone que el hogar estd compuesto por minimo dos personas, y
al menos un beneficiario de cuota monetaria. El nimero de beneficiarios cambia
empezando en uno y llegando a tres.

Vale mencionar que esta segmentacion no responde a ningln criterio de defini-
cion y clasificacion oficial, se construye solo con fines expositivos de este ejercicio.

Grafica 10-2. Relacion entre la cuota monetaria y la proporciéon de
gasto en alimentos segun nivel de ingreso y niumero de beneficiarios
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Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2017a)

Como es de esperar, la relacion gana significancia a medida que se incremen-
ta el nimero de beneficiarios de ley. Por ejemplo, para 2016, un hogar de bajos
ingresos que recibiera cuota monetaria por dos beneficiarios tendria un ingreso
adicional equivalente al 17,5%'*' del gasto total de alimentos, respecto a un hogar
con las mismas caracteristicas de ingreso pero que no se beneficie de la cuota mo-
netaria. Para un hogar con un solo beneficiario esta proporcion se reduce a 11,7%.
De otro parte, resulta evidente que la incidencia de la cuota monetaria se reduce
a medida que el ingreso del hogar aumenta.

141 La participacion seria ser mayor, si se tiene en cuenta que podran cobrar simultdneamente la cuota mone-
taria por los mismos hijos, el padre y la madre cuyas remuneraciones sumadas no excedan de 4 SMMLV.
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En cuanto a estas observaciones, el trabajo de Torres y otros (2014) concluye:

En cuanto a la percepcion del monto por parte de los asistentes
muestra dos puntos de vista, por una parte, un grupo lo califica
como adecuado, percibiéndolo como un ingreso adicional que ayu-
da a satisfacer las necesidades de los beneficiarios, y en ocasiones
apoyar necesidades del hogar como mercado, que algunas veces,
especialmente en los hogares con ingresos bajos no alcanzan a cu-
brirse (2014, 142).

Adicionalmente, la relacion entre el ingreso por cuota monetaria y el gasto
en alimentos se increment6 entre 2009 y 2016, lo que representa una ganancia
para los beneficiarios. Para explorar este resultado se compara el crecimiento de
la cuota monetaria promedio contra indicadores de inflacion y salario minimo.
Se construye un indice para todas las variables, iniciando en 2009 y asumiendo
los crecimientos anuales publicados por el DANE, el Banco de la Reptblica y la
Superintendencia de Subsidio Familiar. En el Grafico 3 se presentan las compa-
raciones historicas.

Grafica 10-3. Comportamiento histérico de cuota
monetaria, inflacion y salario minimo

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
== Cuota monetaria ==|PCalimentos =+Salario minimo ==+ IPC total

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion del DANE y los informes estadisticos de la
Superintendencia del subsidio familiar 2009-2016.

En la ventana de tiempo que se analiza, la cuota monetaria promedio ha teni-
do un crecimiento superior en relacion a los indices de inflacion y salario minimo,
lo que explica la ganancia relativa entre 2009 y 2016 que se observaba en el gra-
fico 2. Adicionalmente, el hecho de que la cuota monetaria tenga un crecimiento
superior a la inflacion total y de alimentos, representa una ganancia real para los
hogares beneficiarios en términos del incremento de gasto no acotado por el au-
mento de precios de la economia.
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10.4.2 Un acercamiento a partir de la
Encuesta Nacional de Calidad de Vida

Los resultados hasta ahora presentados muestran que el ingreso percibido por
los hogares que se benefician de cuota monetaria puede llegar a ser relevante den-
tro de su estructura de gasto especialmente en alimentos. Para explorar con mayor
detalle esta conclusion resultado, se usa la informacion disponible en la Encuesta
Nacional de Calidad de Vida (ECV-16)'*? del afio 2016, esperando encontrar pa-
trones o caracteristicas relevantes acerca de los hogares que se benefician de la
cuota monetaria.

Respecto a este punto, vale hacer una aclaracion metodoldgica. Dentro del
modulo laboral, la ECV-16 pregunta a los encuestados si actualmente reciben
cuota monetaria y cudl es el respectivo valor. Una comparacion de esta cifra con
los datos administrativos de la Superintendencia de Subsidios Familiar revela
una subvaloracion en la respuesta, es decir, las personas que manifiestan recibir
cuota monetaria en la ECV-16 son menos en comparacion con las cifras oficiales
disponibles. Para tratar este problema se procede a identificar aquellos hogares en
los que al menos un miembro cumple los criterios para ser beneficiario, mas alla
de la respuesta dada en la pregunta puntual de la ECV-16. Vale recordar que es-
tos criterios responden los requisitos exigidos por la norma para ser beneficiario
de cuota monetaria: relacion de consanguinidad (hijos, padres y hermanos), los
respectivos requerimientos de edad y estudios, y los ingresos del trabajador y su
conyugue. Adicional a lo anterior, se consideran solo los trabajadores asalariados
aportantes al sistema contributivo en salud. Esto tltimo, como aproximacién a
la relacion contractual empleado-empleador que fundamenta el reconocimiento
de la cuota monetaria. Esta aproximacion excluye del andlisis a los trabajadores
independientes que puedan recibir cuota monetaria por algin beneficiario; sin
embargo, vale mencionar que estos representan solo el 2.8% del total de traba-
jadores afiliados a las CCF. A modo de conclusion, todos los resultados que se
presentan a continuacion se basan en la variable imputada o construida a partir de
la descripcidn anterior.

Es importante anotar que los resultados que se presentan no se deben inter-
pretar como ejercicios de evaluacion o analisis de impacto de una politica o pro-
grama (recibir cuota monetaria en este caso). Un analisis de este tipo requiere de
una informacion mucho mas detallada que haga seguimiento en el tiempo a los
individuos o que construya grupos de tratamiento y control confiables; con esta
salvedad se procede a detallar los ejercicios.

Partiendo de las preguntas que realiza la ECV-16 en temas de nutricion y
alimentacion, se identifican las diferencias en términos de proporciones entre los
hogares en los que al menos un miembro recibe cuota monetaria y aquellos en
el que ninguno lo hace. Buscando que las comparaciones se hagan entre hogares

142 Para un mayor detalle de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida consultar DANE (2017a).
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relativamente similares, se identifican tres variables que determinan en gran me-
dida el acceso a alimentos de los hogares colombianos, estas son: el ingreso total
del hogar, el nimero de miembros que lo componen y las diferencias regionales
existentes, principalmente en términos de precios. Para incorporar la informa-
cion de las dos primeras se usa el ingreso per capita del hogar como indicador
de riqueza. Este ingreso no solo incluye las fuentes laborales, ademas considera
factores como arriendos, pensiones, rentas etc., de todos los miembros del hogar.
La informacioén de las diferencias regionales proviene de la inclusién de los ya
mencionados indicadores de linea de pobreza departamentales definidos por el
DANE para 2016, donde estan implicitas las diferencias departamentales en los
precios de los bienes.

Combinando estas dos fuentes de informacién, los hogares colombianos se
clasifican en 5 rangos de ingreso: i) Ingreso per capita menor a la linea de pobre-
za; ii) Ingreso per cépita entre 1 y 1.5 veces la linea de pobreza; iii) Ingreso per
capita entre 1.5 y 2 veces la linea de pobreza; iv) Ingreso per cépita entre 2 y 2.5
veces la linea de pobreza, y v) Ingreso per capita mayor a 2.5 veces la linea de
pobreza. Todos los intervalos se construyen con base en la linea de pobreza del
departamento. Entre 1 y 2.5 se generan intervalos de 0.5, buscando captar dife-
rencias importantes a cambios relativamente pequeios en el ingreso per capita
del hogar, intervalos muy grandes podrian agrupar una poblacion significativa
con diferencias relevantes en términos de patrones de alimentacion.

La gréfica 4 muestra las proporciones de hogares que manifiestan estar sa-
tisfechos con su situacion alimenticia, informacion clasificada por intervalo de
ingreso per capita y la recepcion de la cuota monetaria por al menos un miembro
del hogar.

Grafica 10-4. Proporcion de hogares satisfechos con su situacion

alimenticia segun ingreso per capita y recepcion de cuota monetaria
100%
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Fuente: elaboracién propia con base en la informacion de la Encuesta de Calidad de Vida 2016
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En primera instancia, mas alla de la condicion de recibir o no cuota mone-
taria, la proporcion de hogares que manifiesta estar satisfecha con su situacion
alimenticia se incrementa con el ingreso per capita. De otra parte, los resultados
muestran que, para los primeros cuatro rangos de ingreso, la proporcion de hoga-
res que dice estar satisfecha es mayor entre el grupo de hogares que recibe cuo-
ta monetaria frente al grupo que no. Adicionalmente, estas diferencias parecen
reducirse a medida que ingreso aumenta, lo que esta en linea con la conclusion
encontrada por Torres et al. (2014). El efecto parece resultar significativo en los
hogares de bajos ingreso, mientras que, en aquellos con ingresos altos, el resulta-
do de la cuota monetaria debe ser marginal, ya que las necesidades alimenticias
deben estar ampliamente cubiertas.

Este resultado, y de manera especial el efecto sobre los hogares de bajos in-
gresos, es un punto de partida adecuado para analizar otras diferencias relevantes
en términos de alimentacion. Para abordar con mayor detalle la percepcion de los
hogares en términos de satisfaccion alimenticia, se tratan algunos componentes
fundamentales como disposicion, variedad y la calidad de los alimentos.

La ECV-16 indaga si en los ultimos 30 dias, por falta de dinero u otros recur-
sos, el hogar se quedo sin alimentos. La grafica 5 presenta las diferencias obser-
vadas siguiendo la misma estructura del grafico anterior.

Grafica 10-5. Proporcion de hogares que manifestaron falta de
alimentos segun ingreso per capita y recepcion de cuota monetaria
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Fuente: elaboracién propia con base en la informacién de la Encuesta de Calidad de Vida 2016

Se aprecia que a medida que el ingreso se incrementa, una menor proporcion
de hogares manifestaron una falta de alimentos en los ultimos 30 dias. Aun mas
dicientes son las diferencias encontradas entre hogares que reciben cuota mone-
taria y hogares que no. Para todas las categorias de ingresos, la proporcion de
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hogares que manifiesto una falta de alimentos es menor entre los hogares en los
que al menos un miembro recibe cuota monetaria, en comparacion con aquellos
que no. Sin embargo, para la tltima categoria de ingresos la diferencia es de 0,7
pp, inferior a la observada en los demas casos; por ejemplo, para los hogares de
menores ingresos, la diferencia es de 5,8 pp. Nuevamente, las diferencias tienden
a ser mas notorias en los hogares de bajos ingresos, lo que reafirma la conclusion
que se ha venido exponiendo: la cuota monetaria parece ser una fuente de ingreso
relevante en los hogares de ingresos bajos, principalmente porque les permite
hacer frente a necesidades alimenticias que posiblemente su ingreso corriente no
alcanza a cubrir.

En el mismo modulo la ECV-16 indaga a los encuestados si durante el tltimo
mes, por falta de dinero u otros recursos, el hogar dejo de tener una alimentacion
saludable. Note como todas las preguntas planteadas en este analisis vinculan de
manera directa el tema de alimentacion con los ingresos del hogar, lo que consti-
tuye una ventaja dentro del objetivo de la investigacion, pues vale recordar que la
cuota monetaria es un ingreso adicional que reciben los hogares dentro del esque-
ma de beneficios que otorgan las CCF. La grafica que se presenta a continuacion
muestra las diferencias encontradas siguiendo el mismo esquema grafico hasta
ahora presentado.

Grafica 10-6. Proporcion de hogares que manifestaron
dejar de tener una alimentacion saludable segun ingreso
per capita y recepcion de cuota monetaria.
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la Encuesta de Calidad de Vida 2016

Los resultados estan alineados con las conclusiones que se han presentado.
En este caso, mas alla del ingreso, los hogares con cuota monetaria manifiestan
en una menor proporcion haber dejado de tener una alimentacion saludable en
relacion con sus pares que no reciben este beneficio. Nuevamente, las diferencias
muestran ser mas importantes para los hogares con ingresos bajos. Para comple-
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mentar los anteriores resultados se analizan las diferencias en términos de varie-
dad en la alimentacion. La grafica 7 presenta las cifras.

Grafica 10-7. Proporcion de hogares que manifestaron
dejar de tener una alimentacion variada segun ingreso
per capita y recepcion de cuota monetaria
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la Encuesta de Calidad de Vida 2016

En términos de variedad en la alimentacion, los resultados son consistentes
con lo hasta ahora expuesto. Los hogares receptores de cuota monetaria respon-
den en una menor proporcion haber tenido una alimentacion con poca variedad
en comparacion con sus pares que no reciben el beneficio Estas diferencias se van
reduciendo a medida que el ingreso del hogar se incrementa.

Todos los resultados anteriores parecerian mostrar un efecto positivo de la
cuota monetaria sobre las condiciones de alimentacion de los hogares, particu-
larmente en aquellos de menores ingresos, ya que en todos los cruces de infor-
macion las proporciones de satisfaccion eran mayores en los hogares en los que
algiin miembro recibia cuota monetaria en comparacion con sus pares en el que
ninguno lo hacia. Vale destacar, que esto resulta cierto aun cuando los hogares
que se comparaban estaban en un mismo rango de ingresos, y con mismo valor
departamental de linea de pobreza, por lo que en una primera instancia no se de-
berian esperar diferencias en las proporciones.

Una explicacion a este resultado puede estar asociada a los mecanismos de
entrega de la cuota monetaria. En su mayoria, las CCF distribuyen la cuota mo-
netaria a través de tarjetas propias que pueden usarse en establecimientos de co-
mercio con los que las CCF suscriben convenios, enfocandose principalmente en
la compra de bienes de la canasta familiar. En una segunda instancia, y con una
menor frecuencia, se encuentran CCF que pagan la cuota monetaria a través de
sucursales no bancarias (por ejemplo, Baloto o Sodexo).

288



Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
Universidad de Manizales

Agrupando todos los resultados presentados, se puede concluir que usando
la informacion de la ECV-16, y al clasificar a los hogares entre aquellos en los
que al menos un miembro recibe cuota monetaria y aquellos en los que no, se
aprecian diferencias en las respuestas obtenidas en términos de alimentacion. Es-
tas diferencias muestran que, para todos los cruces de informacion, y de manera
particular para los hogares de bajos ingresos, la proporcion de hogares que mani-
fiesta estar satisfecho con su situacién alimenticia es mayor en el grupo donde al
menos hay un beneficiario de cuota monetaria, respecto al grupo en el que ningiin
miembro recibe el beneficio. Adicionalmente, los hogares con cuota monetaria
manifiestan en una menor proporcion tener algin problema alimenticio en temas
de disposicion, variedad y calidad, siendo particularmente significativo en los
hogares de menores recursos.

10.4.3 Programas y proyectos

Para conocer y caracterizar los programas y proyectos que desarrollan las
CCF en términos de nutricion y alimentacion, se diseiié un formulario de consulta
que fue remitido a los directores de dichas instituciones; los resultados se adjun-
tan como anexo a esta investigacion. Aunque no se recibio respuesta del total de
CCF consultadas, la informacion recopilada (14 CCF) representa al 74% del total
de los afiliados a septiembre de 2017.

Se indagd a las CCF por los programas y proyectos que tuvieron ejecucion
entre enero de 2014 y septiembre de 2017 que tuvieran referencia especifica a
alguna de las siguientes lineas de accion:

1. Proporcionar una alimentacidén, o complementos alimenticios, que per-
mita satisfacer parcial o totalmente las necesidades de energia y nutri-
cion.

2. Brindar experiencias y conocimientos para facilitar la adopcion volun-

taria de conductas alimentarias y otras, relacionadas con la nutricién y
conducentes a la salud y el bienestar.

3. Detectar y prevenir los riesgos nutricionales que afectan el estado de sa-
lud y nutricion de la poblacion que participa del programa.

Segtin la informacion reportada por las 14 CCF, en la ventana de tiempo
2014-2017 se desarrollaron 33 proyectos y programas asociados a nutricion y
alimentacion. Los resultados muestran una accion conjunta de las tres lineas de
accion descritas anteriormente; cerca del 70% de los programas desarrollados
combinan las tres lineas, mientras que solo el 7% se especializa en una sola. La
complementariedad de las lineas de accidn resulta ser una fortaleza de los progra-
mas y proyectos a cargo de las CCF, pues no solo hacen frente a las necesidades
inmediatas de alimentacion, nutricion y salud, sino que adicionalmente buscan
fortalecer las pautas y patrones alimenticios de la poblacion beneficiaria de los
proyectos.
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Siguiendo el marco normativo y juridico, los proyectos reportadas por las
CCEF siguen la clasificacién que se menciona a continuacion. La gran mayoria
de los proyectos se desarrolla bajo la normatividad y reglamentacion de Foninez
(79%), lo que implica que la primera infancia resulta ser la principal poblacion
beneficiaria de estos programas. Las dos restantes tipologias, subsidio en especie
y programas y proyectos privados solo tienen el 9% y 12% de participacion res-
pectivamente. El detalle de FONINEZ muestra que cerca del 88% de proyectos
que se realizan bajo esta tipologia estan asociados a la Atencion Integral de la
Nifez y el restante 12% a Programas de Jornada Escolar Complementaria.

10.4.4 Criterios de focalizacion de la poblacion beneficiaria

Dadas las respuestas dadas por las CCF, a continuacion se exponen los crite-
rios usados para clasificar y focalizar a la poblacion beneficiaria seglin las tipolo-
gias normativas de los programas mencionados.

En el caso de la Atencion Integral a la Infancia priman tres criterios de focali-
zacion. El primero corresponde a la edad: los programas estan enfocados en nifios
y nifias menores de 6 afios, a fin de hacer frente a la mayor susceptibilidad en
temas de nutricidon y alimentacion que sufre este grupo poblacional. En segunda
instancia, se define una clasificacion econdomica con la cual se pretende focalizar
los recursos en aquella poblacion infantil que mas lo necesita. Se distinguen dos
elementos de clasificacion: el puntaje SISBEN como sistema nacional de clasifi-
cacion de la poblacion segun sus condiciones socioecondmicas, y la categoriza-
cion asignada por cada CCF derivada del ingreso laboral del afiliado. Finalmente,
se especifica un criterio de vulnerabilidad y exclusion social, haciendo relevante
la condicion de discapacidad o desplazamiento.

En el caso de la Jornada Escolar Complementaria prima nuevamente un cri-
terio de edad, extensivo en este caso a la poblacion joven. Sin embargo, este tipo
de programas exige una vinculacion o relacion con el sistema de educacion en
sus niveles de basica o media. Una vez definido este elemento, reaparecen los
criterios econdmicos, particularmente la clasificaciéon SISBEN, asi como criterios
de vulnerabilidad o exclusion social.

Los proyectos de subsidio en especie tienen algunos elementos diferencia-
dores respecto a las dos tipologias mencionadas anteriormente. Primero, la po-
blacion beneficiaria se amplia para incluir a poblacion mayor, con un énfasis
especial en mujeres embarazadas y lactantes, pero la vinculacion a los programas
se acota a la poblacidn afiliada a las CCF conforme sus ingresos laborales.

10.4.5 Subsidio al desempleo

El subsidio al desempleo que entregan las CCF ha tenido un desarrollo par-
ticular y de gran interés, pues a través de esta evolucion ha sido posible ver la
importancia de la garantia del acceso a la alimentacion ante contingencias como
el desempleo.
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El Sistema de Subsidio Familiar empez6 a entregar subsidios al desempleo
desde 2003 a través del Fondo para el fomento del empleo y proteccion de desem-
pleo (FONEDE). Se entregaba un subsidio por un monto de 1.5 SMMLYV, el cual
se dividia en seis meses. La destinacion del mismo podia ser en alimentacion,
contribuciones a salud y educacion, y el cesante tenia la potestad para decidir
como se distribuirian los recursos en estos tres rubros.

De acuerdo con la OIT y MinTrabajo (2014, 73), en el periodo comprendido
entre el 2005 y el 2012 se entregaron 740 184 subsidios, con un promedio anual
cercano a 92 mil subsidios. Adicionalmente este trabajo identifica que el subsidio
que mas se solicito fue el de bonos de alimentacion.

Posteriormente, en 2013 se cred el Fondo de Solidaridad de Fomento al Em-
pleo y Proteccion al Cesante (FOSFEC), el cual se financia con los recursos del
FONEDE vy los provenientes del uso voluntario de las cesantias. Con el FOSFEC
se crea el Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC), programa que mantiene
la entrega del subsidio al desempleo, pero modifica los servicios que se entregan
a través de este apoyo.

En la formulacion inicial del subsidio al desempleo del MPC no se contem-
plaba la asignacion de un apoyo para la alimentacion del cesante de manera di-
recta como se tenia anteriormente. Sin embargo, se introdujo un nuevo apoyo que
consistia en mantener la continuidad del pago de la cuota monetaria, en la medida
en que se estuviera recibiendo la cuota antes de caer en la condicion de cesante.
De otro lado, el MPC también ofrecia a la poblacion desempleada y sujeta al
beneficio, la permanencia en el sistema contributivo de salud y en los aportes a
pensiones.

Puesto en marcha el MPC, y con respecto al nimero de beneficiarios que
venian solicitando el subsidio de desempleo anterior, se redujo a casi la mitad el
numero de beneficiarios del subsidio. En el grafico 8 se observa que el nlimero
de beneficiarios en 2014 fue 40 283. La situacion descrita gener6 una liberacion
importante de recursos ¢ impuls6 un replanteamiento de los beneficios entrega-
dos a través del MPC.

Por lo anterior, en 2016 se modifica el MPC!*4, con lo cual se vuelve a in-
troducir el componente alimenticio, pero se mantienen los beneficios descritos
previamente. De esta manera, el nuevo servicio consistia en la entrega de un bono
de alimentacion de 1,5 SMMLYV diferido en seis meses. Esta modificacion tuvo
una alta acogida entre los cesantes. La grafica 8 muestra que los beneficiarios de
2016 practicamente triplicaron el nimero de desempleados cubiertos a través del
MPC en 2014.

143  Decreto 582 DE 2016.
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Grafica 10-8. Beneficiarios por aifo del Mecanismo
de Proteccion al Cesante 2014-2017*

140.000 130.224
122,130

100.000 91,344
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40.283
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* Las cifras de 2017 tienen fecha de corte septiembre de 2017. Fuente: SINERGIA-DNP.

Se puede inferir que el valor que le puede generar a los cesantes el bono de
alimentacion permitié un incremento en el numero de interesados en el MPC.
Por tanto, un efecto indirecto es que, gracias a este bono, también se garantizan
los otros componentes del subsidio al desempleo, que aunque no son valorados
de igual forma, son de gran relevancia para el bienestar y la proteccion de las
personas en edad activa.

Con respecto al componente de alimentacion que se entregaba antes de 2013,
el mecanismo vigente en el MPC significo una importante mejora, pues ademas
de destinar completamente los 1,5 SMMLYV para adquirir alimentos, se mantiene
la cotizacion al sistema de salud contributivo y se sigue entregando la cuota mo-
netaria al hogar, teniendo estos dos ultimos servicios una gran conexion con el
derecho a la alimentacion.

Es importante anotar que no todos los desempleados tienen la opcion de ser
beneficiarios del subsidio, pues existen unos criterios definidos. El primero es que
se debe comprobar que la situacion laboral haya terminado y el beneficiario no
cuente con ninguna fuente de ingresos. El segundo es un tiempo de afiliacion en
el Sistema de Subsidio Familiar, para los asalariados el requisito es haber estado
afiliado durante al menos un afio, de manera continua o discontinua en el lapso
de los ultimos tres afios; para los independientes, haber cotizado dos afios de ma-
nera continua o discontinua, también, en el transcurso de los ultimos tres afios.
El tercer criterio es que los cesantes deben inscribirse a los servicios de empleo
autorizados y desarrollar la ruta hacia la buisqueda de empleo.

Sobre el tercer requisito es importante resaltar que la ruta hacia la biisqueda
de empleo es proporcionada por la misma CCF que entrega todos los componen-
tes del subsidio al desempleo. La ruta se compone de una orientacion ocupacional
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en la que se fija una serie de capacitaciones que pretenden brindar herramientas
que mejoren la busqueda de empleo de los cesantes. En muchas ocasiones, los
cursos de capacitacion que ofrecen las cajas también cuentan con servicios de ali-
mentacion gratuitos, lo cual facilita la asistencia a las capacitaciones y asi mismo
la superacion del periodo de desempleo.

En resumen, el subsidio de desempleo que actualmente se otorga en el MPC
es una importante medida para garantizar el acceso a la alimentacion de las perso-
nas en condicion de desempleo, ya que mediante la entrega del bono alimenticio,
la cuota monetaria, la contribucion al sistema de salud y el apoyo alimenticio
entregado en los cursos de formacion para el trabajo se alivian las condiciones de
vulnerabilidad y las necesidades de alimentacion derivadas de la pérdida de los
ingresos laborales.

10.5 Conclusiones

Dentro de todo el conjunto de programa y proyectos sociales que han adelan-
tado las CCF, se pueden identificar tres esquemas de accion mediante los cuales
se contribuye de manera significativa a la realizacion progresiva al derecho a la
alimentacion en Colombia.

La cuota monetaria como un ingreso adicional recibido por los trabajadores
formales de bajos ingresos, puede llegar a ser representativa dentro de la estructu-
ra de gasto de los hogares colombianos. Los resultados muestran que, para todos
los cruces de informacidn, y de manera particular para los hogares de bajos in-
gresos, la proporcidon de hogares que manifiesta estar satisfecho con su situacion
alimenticia es mayor en el grupo donde al menos hay un beneficiario de cuota,
respecto al grupo de hogares en el que ninglin miembro lo es. Adicionalmente,
los hogares con cuota monetaria manifiestan, en una menor proporcion, tener
algin problema alimenticio en temas de disposicion, variedad y calidad, siendo
particularmente significativo en los hogares de menores recursos.

Las CCF han venido desarrollando una serie de programas y proyectos, cuyo
enfoque principal ha sido el tema de nutricion y alimentacion. La mayoria de los
programas se desarrolla bajo la linea normativa de FONINEZ, y como elemento
destacable se encuentra una combinacion de enfoques para tratar la problematica.
Es decir, en adicion a la necesidad inmediata de brindar una alimentacion saluda-
ble a la poblacion beneficiaria se encuentran lineamientos que favorecen la adop-
cion de practicas saludables de alimentacion junto con politicas de prevencion y
diagnostico de problemas nutricionales.

Como se evidencia en este andlisis, la gran mayoria de los programas desa-
rrollados por las CCF se enfocan en la poblacion infantil y joven. Aunque cla-
ramente este resulta ser un grupo de alta vulnerabilidad en temas de nutricion,
valdria la pena evaluar la posibilidad de generar lineas de accion que busquen
beneficiar a poblacion mayor, especialmente a aquella perteneciente a la tercera
edad.
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El subsidio de alimentacion entregado por las CCF como beneficio del sub-
sidio al desempleo, creado por la Ley 789 de 2002, constituye una importante
herramienta para la proteccion al acceso a la alimentacion de la poblacion ce-
sante. Asi quedo evidenciado al ser incluido como beneficio en el Mecanismo
de Proteccion al Cesante, transcurrido algo mas de un afio de su funcionamiento.
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11.1 Introduccion

Este trabajo aborda el tema de la participacion de las mujeres en el disefio y
definicion de proyectos legislativos, legislacion y/o politicas publicas dirigidas a
mitigar los efectos del cambio climatico en el pais. Estrategias para su empode-
ramiento 2012-2016.

La Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
define el cambio climatico como: “cambio del clima atribuido directa o indirec-
tamente a actividades humanas que alteran la composicion de la atmdsfera mun-
dial, y que viene a afiadirse a la variabilidad natural del clima observada durante
periodos de tiempo comparables” (ONU 1992).

Uno de los aspectos mas relegados y controvertidos en torno al tema del cam-
bio climatico, refiere a sus impactos sociales. Estos impactos incluyen no sélo a
los efectos directos sobre el bienestar de las personas sino también a los efectos
de las politicas aplicadas para adaptarse y mitigar los impactos del cambio clima-
tico. Se ha determinado que los desastres climaticos tienen graves consecuencias
en los hogares con jefatura femenina, particularmente donde las jefas de familia
cuentan con menos oportunidades para recomenzar (Lo Vuolo 2014).

La pregunta que gui6 esta investigacion fue ;de qué manera las mujeres han
participado en el disefo y definicion de proyectos legislativos, legislacion y/o po-
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liticas publicas dirigidas a mitigar los efectos del cambio climatico en el Paraguay
en los ultimos cinco afios (2012-2016) ;Cuales han sido los proyectos legislati-
vos, legislacion y/o politicas publicas generadas en los tltimos 5 afios en el pais
relacionados con el cambio climatico? y ;De qué manera dichas politicas con-
templan los procesos de participacion de las mujeres dentro de tales iniciativas?

Esta investigacion ademas de la recopilacion bibliografica respectiva, con-
templo la entrevista a 15 mujeres lideres pertenecientes a espacios politicos, le-
gislativos, ambientales, asi como participantes en organizaciones sociales. La
opinidn de la mayoria de dichas mujeres es que si bien hay avances en cuanto a la
participacion de las mujeres en espacios de politica publica o espacios legislati-
vos, los mismos son insuficientes, y en el campo ambiental, son todavia atin mas
limitados; de esa cuenta indicaron que se requiere de una serie de cambios sus-
tantivos que permitan una mejor y mayor participacion de grupos y movimientos
sociales, en los cuales las mujeres son esenciales; sean estos movimientos campe-
sinos, grupos ambientalistas, legisladoras, técnicas y funcionarias del Estado, etc.

11.2 Objetivos de la Investigacion
11.2.1 Objetivo General

Analizar la manera en que las mujeres han participado en el disefio y defini-
cion de proyectos legislativos, legislacion y/o politicas publicas dirigidas a miti-
gar los efectos del cambio climatico en el pais en los tltimos 5 afios (2012-2016).

11.2.2 Objetivos Especificos

1. Analizar los mecanismos establecidos para la participacion de las mujeres
en proyectos legislativos, legislacion y/o politicas publicas relacionadas con el
medio ambiente durante los Gltimos 5 afios.

2. Proponer mecanismos de participacion de las mujeres en los proyectos
legislativos, legislacion y/o politicas publicas relacionadas con el cambio clima-
tico, favoreciendo su empoderamiento y un mayor nivel de incidencia en la toma
de decisiones en el ambito publico

11.3 La construccion de las Politicas Publicas

Las politicas publicas son las respuestas que el Estado puede dar a las de-
mandas de la sociedad, en forma de normas, instituciones, prestaciones, bienes
publicos o servicios. Aguilar Villanueva sefiala que una politica publica es : ““ a)
el disefio de una accion colectiva intencional, b) el curso que efectivamente toma
la accion como resultado de las muchas decisiones e interacciones que comporta
y, en consecuencia, ¢) los hechos reales que la accion colectiva produce” (Aguilar
1996).

Entendemos por politicas publicas, siguiendo a Eugenio Lahera, los “cursos
de accidn desarrollados por el Gobierno, con relacion a un objetivo determinado,
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que contribuyen a crear o transformar las condiciones en que se desenvuelven las
actividades de los individuos y de los diversos grupos sociales” (Lahera 2004).

Como lo indica Diana Martinez Medina:

La formulacion de la politica publica no es un proceso que suce-
de en el vacio, sino que se lleva a cabo en un contexto institucional
que generalmente permite multiples interacciones. Tales relaciones
son fundamentales en la formacion de agenda puesto que al no exis-
tir una definicion unica del tema o problema a discutir, los actores
interesados en que se adopte su definicion aprovechan sus vinculos
para apoyar, contrarrestar o mediar los distintos puntos de vista, de
manera que en los procesos de negociacion, la formacion de agenda
esta sumamente vinculada a grupos especificos (Martinez Medina
2010).

Las politicas publicas son las acciones que desarrollan los gobiernos para
solucionar un problema social o para garantizar derechos de las personas, son
el resultado de procesos que requieren de una secuencia, ello implica el cumpli-
miento de una serie de etapas, cada una de las cuales comprende un trabajo que
deben realizar los equipos técnicos del Estado de forma abierta a la participacion
ciudadana (RMMP 2015).

Para Mosquera Andrade, participar de lleno en la politica, significa, para las
mujeres, una ruptura con la division tradicional de trabajo por sexo al interior de
la familia. Si bien, los ciclos domésticos y reproductivos cuentan mucho en la
decision de las mujeres al elegir el momento adecuado para comprometerse con
la politica (de acuerdo con esto, las trayectorias politicas pueden interrumpirse
o iniciarse mas tardiamente), esta limitacion puede superarse con la ayuda de la
familia ampliada que suple los roles maternales de las mujeres y libera el tiempo
para dedicarlo a la actividad politica (Mosquera 2006).

11.3.1 La Agenda del cambio climatico

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(ONU 1992) define el cambio climatico como: “cambio del clima atribuido di-
recta o indirectamente a actividades humanas que alteran la composicion de la
atmosfera mundial, y que viene a anadirse a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables” (Art. 1 N. 2).

La amenaza del cambio climatico global ha causado preocupacion entre los
cientificos ya que las variables climaticas son clave para el crecimiento de los cul-
tivos. Variables como la precipitacion pluvial y las temperaturas tienden a afectar
e impactar en la produccion agricola. La mayoria de los modelos del cambio
climatico predicen que los dafios seran compartidos de forma desproporcionada
por los pequefios agricultores del tercer mundo y particularmente agricultores
que dependen de regimenes de lluvia impredecibles (Rosenzweig y Hillel 1998).
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El cambio climatico no es solo un problema ambiental sino social y poli-
tico. Uno de los aspectos mas relegados y controvertidos en torno al cambio
climatico, se refiere a sus impactos sociales. Estos impactos incluyen no sé6lo
los efectos directos sobre el bienestar de las personas sino también los efectos
de las politicas aplicadas para adaptarse y mitigar los impactos del cambio cli-
matico. Por un lado, los efectos del cambio climatico afectan los grupos mas
vulnerables que son los que menos responsabilidad tienen en la generacion del
problema y los que menos recursos tienen para hacer frente a sus consecuen-
cias. Por otro lado, las politicas disefiadas para paliar los efectos del cambio
climatico transfieren sus costos también a esos grupos desaventajados (Lo Vuo-
lo 2014).

En septiembre de 2015, la Organizacion de las Naciones Unidas establecio
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ONU 2000), para poner fin a la pobreza,
luchar contra la desigualdad y promover el desarrollo de los pueblos. A través de
los ODS también se busca promover la igualdad de género y el empoderamiento
de la mujer. Se espera que el cambio climatico exacerbe las actuales inequidades
de género.

En el Objetivo 13, se establece la necesidad de “Adoptar medidas urgentes
para combatir el cambio climatico y sus efectos”. En el numeral 13.2 se establece
que es importante:

“Incorporar medidas relativas al cambio climatico en las poli-
ticas, estrategias y planes nacionales” y que es necesario: “‘Promo-
ver mecanismos para aumentar la capacidad para la planificacion
y gestion eficaces en relacion con el cambio climatico en los paises
menos adelantados y los pequerios Estados insulares en desarrollo,
haciendo particular hincapié en las mujeres, los jovenes y las comu-
nidades locales y marginadas” (ODS 13).

El Objetivo 5 de los ODS establece también, la necesidad de “Lograr la igual-
dad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias”, y en el nume-
ral 5.5 se establece: “Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y
la igualdad de oportunidades de liderazgo a todos los niveles decisorios en la vida
politica, econdmica y publica” (CEPAL 2016).

La posibilidad del reconocimiento de la equidad de género como una di-
mension fundamental de la equidad social se sustenta en gran medida en la
visibilidad y legitimidad que el movimiento de mujeres ha logrado en los
ultimos veinticinco afios, en el tipo y calidad del conocimiento que se ha
producido y produce sobre las relaciones de género, asi como en el debilita-
miento de las resistencias que suscita este nuevo actor social cuyas demandas
cuestionan la estructura de poder y la organizacion de la vida cotidiana (Sa-
maniego 2009).
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11.3.2 La agenda del Cambio climatico en Paraguay

En Paraguay, cuatro son fundamentalmente las amenazas de riesgo ambien-
tales que presenta el pais: 1. Inundaciones; 2. Sequias; 3. Incendios (sobre todo
forestales); 4. Epidemias por vectores.

Tanto en el afio 2009 como en el afio 2011 hubo fuertes sequias que afectaron
la produccion agricola, ademas de reducir considerablemente los caudales de los
rios. Sin embargo, hacia el segundo trimestre del afio 2012 y 2016, ocurrieron
inundaciones que afectaron sobre todo a la region Occidental (Chaco paraguayo)
en el afio 2012, y practicamente todo el pais en el afio 2016.

En el pais, las sequias de los afios 2008 y 2009 afectaron unas 75.000 fami-
lias, y los rendimientos de la soja disminuyeron en un 43% en comparacion con
el afio anterior. Las condiciones de sequia de 2011 a 2012 fueron tan graves que
el gobierno tuvo que declarar el estado de emergencia y distribuir alimentos en
las zonas afectadas (PNUD 2011).

Como resultado de dicha situacion, en los ultimos cinco afios, los productores
han sufrido la pérdida de dos cosechas, con el impacto no sélo en su economia,
sino también en la salud de sus hijos.

Los resultados de la Segunda Comunicaciéon Nacional de Paraguay a la Con-
vencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico en el 2011, es-
tima que: “el suelo sufrird una paulatina degradacion y salinizacion. Respecto a
la produccion lechera, se esperan pérdidas o mermas en la productividad. Para
el algodon se prevén rendimientos decrecientes llegando a ser negativos en el
2050. EI aumento de precipitacion afectard de manera positiva al algodon. Para
la cafia de aztcar se prevé variacion de rendimientos, pero siempre positivos. El
maiz presentara variacion de rendimiento con crecimiento sostenido. La mandio-
cay el poroto experimentaran un incremento positivo en el rendimiento. La soja
experimentara rendimientos decrecientes llegando a ser negativos en el 2050. La
produccién carnica y lechera tendra variacion de rendimientos con crecimiento
sostenido (SEAM 2011).

La Gestion y Reduccidon de Riesgos a nivel nacional tiene sus bases en la
Constitucion Nacional (CNP 1992) Art. 4, 6, 7, 8, 68, en la Ley 2615/05 Art. 14,
15,16,26,27. En el articulo 7° se define el derecho a un ambiente saludable y en el
articulo 8° se contempla la proteccion ambiental y las prohibiciones respectivas'*.

144 “Toda Persona tiene derecho a habitar en un ambiente saludable y ecologicamente equilibrado. Constituyen
objetivos prioritarios de interés social la preservacion, la conservacion, la recomposicion y el mejoramien-
to del ambiente, asi como su conciliacion con el desarrollo humano integral. Estos propositos orientaran la
legislacion y la politica gubernamental”. Articulo 8: “Las actividades susceptibles de producir alteracion
ambiental seran reguladas por la ley. Asi mismo, ésta podra restringir o prohibir aquellas que califique pe-
ligrosas. Se prohibe la fabricacion, el montaje, la importacion, la comercializacion, la posesion o el uso de
armas nucleares, quimicas y bioldgicas, asi como la introduccién al pais de residuos toxicos. La ley podra
extender esta prohibicion a otros elementos peligrosos; asi mismo, regulara el trafico de recursos genéticos
y de su tecnologia, precautelando los intereses nacionales. El delito ecoldgico sera definido y sancionado
por la ley. Todo dafio al ambiente importara la obligacién de recomponer e indemnizar” (Articulo 7).
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En el pais, el tratamiento de riesgos, emergencias y desastres adquiere rele-
vancia con la creacion del Comité de Emergencia Nacional (CEN), dependiente
del Ministerio del Interior, a principios de la década del 90. El 10 / 06 / 05, por
Ley 2615/05 se convierte en Secretaria de Emergencia Nacional (SEN), pasando
a depender directamente de la Presidencia de la Republica, para ser el organismo
rector especializado, a nivel estatal. Esta Ley se reglament6 a través del Decreto
11.632/13 ( Ley 2615/2005, Decreto 11.632 2005).

El 9 de setiembre de 2015, se aprueba la Ley General de Cambio Climatico de
la Reptblica de Paraguay. El pais cuenta ademas con las siguientes normas que
establecen los marcos legales para la proteccion del medio ambiente:

e Convencidén Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(ONU 1992) ratificada por Ley 251 (1993).

e Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico,
los principios de la Declaracion de Rio de Janeiro Ley 2068 (2003).

o Ley 294/93 de Evaluacion de Impacto Ambiental (1993).
e Ley N°352/94 de Areas Silvestres Protegidas (1994).
e Ley N°96/92 de la Vida Silvestre (1992).

e Ley N°3001/06 de Valoracion y Retribucion de los Servicios Ambienta-
les (2006).

e Ley N°3239/07 de Recursos Hidricos (2007).

e Ley N°3.956/09 de Gestion Integral de los Residuos Solidos en la Repu-
blica del Paraguay (2009).

e ey 2524/04 y sus prorrogas, 3139/06, 3663/08, 5.045/13 de Prohibicion
en la Region Oriental de conversidn y transformacion de superficies con
cobertura de bosques (2004).

e Ley N°5221/14 de Calidad del Aire (2014).
e ey 4014/10 de Prevencion y Control de Incendios (2010).

e Ley 253/93 que aprueba el Convenio sobre Diversidad Biologica y todas
las demas leyes vigentes (1993).

e [Estrategia Nacional de Cambio Climatico (SEAM 2015)

11.4 Metodologia

La investigacion toma como punto de partida el analisis de politicas, progra-
mas y proyectos publicos y/o legislativos generados en el pais en los ultimos afios
en el marco del Cambio Climatico. A partir de un proceso de recopilacion, inven-
tario y analisis de las mismas, se procedi6 a realizar una serie de entrevistas con los
actores que estuvieron involucrados en el disefio y definicion de tales iniciativas.
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Se entrevistaron 15 actores clave tanto del ambito legislativo, ejecutivo, como
de organismos de sociedad civil participantes en tematicas ambientales, poniendo
especial cuidado en recuperar los procesos de participacion de las mujeres en la
toma de decisiones y en la definicion de dichas politicas.

A los entrevistados se les requiri6é informacion relacionada al papel que han
jugado las mujeres en el disefio y definicion de proyectos legislativos o de le-
gislacion orientados a mitigar los efectos del cambio climatico en el pais; las
contribuciones que las mismas han realizado; los obstaculos y limitaciones para
la participacion de las mujeres; asi como las lineas de trabajo que deberian de
seguirse para lograr un empoderamiento de las mismas.

11.5 Presentacion de Resultados

11.5.1 Marco para la participacion politica
de las mujeres en Paraguay

En Paraguay, los esfuerzos legales e institucionales implementados en
los ultimos 25 afios no han sido suficientes para lograr la incorporacion efec-
tiva de las mujeres a los espacios de toma de decisiones, tanto en cargos de
eleccion como de designacion. Prueba de ello es que como resultado de las
Elecciones Generales del 2013, el porcentaje de mujeres electas en el Con-
greso fue de 16,8% (para ambas camaras en forma agregada), igualmente, hay
un 25% de mujeres en cargos ministeriales del Poder Ejecutivo y 22% en la
Corte Suprema de Justicia. El porcentaje total de altos cargos ocupados por
mujeres en los tres poderes del Estado es de 17,9% (ONU Mujeres Paraguay
2016).

Paraguay es signatario de varios tratados internacionales de derechos hu-
manos que obligan la observancia de los derechos politicos de las mujeres,
como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (Ley 5/92 1992),
la convencion sobre la Eliminacién de toda Forma de Discriminaciéon con-
tra la Mujer (Ley 1215/86 1986). El Estado paraguayo también asumi6 im-
portantes compromisos politicos globales, como la Declaracion y Plataforma
de Accion de Beijing (ONU 1995). En esta conferencia, se establecid como
prioridad en la accion gubernamental de los Estados, la adopcion de medidas
legislativas y de politicas publicas con enfoque transversal para el avance de
las mujeres, en reconocimiento a la persistente desigualdad entre mujeres y
hombres impuesta por barreras de género. A raiz de la adopcion de la Decla-
racion y Plataforma de Accidon de Beijing, el gobierno paraguayo asumio el
compromiso de disefiar, aplicar y vigilar politicas y programas de desarrollo
—efectivos, eficaces y sinérgicos—, que tengan en cuenta el género y contribu-
yan a promover la potenciacion del papel y el adelanto de la mujer. Asi como
la nueva Agenda de Desarrollo Sostenible 2030, con un objetivo especifico, el
n°® 5, para alcanzar la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres
y las nifas.
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La Constitucion Nacional de 1992 reconoce el derecho a la igualdad entre
hombres y mujeres, prohibe cualquier tipo de discriminacion y obliga al Estado
a remover los obstaculos que impiden la igualdad (articulos 46, 47 y 48), ademas
explicitamente sefiala la obligacion del Estado de promover el acceso de las mu-
jeres a las funciones publicas (Art. 117).

Respecto a las leyes internas, la reforma electoral de 1996 incorpor6 la cuota
minima del 20% de participacion de mujeres en las listas internas o primarias de
los partidos politicos, que hasta el momento es la inica medida de accidn positiva
para promover el acceso de las mujeres a cargos de eleccion popular. La adopcion
de la cuota significd un paso importante en el reconocimiento de las barreras al
derecho de las mujeres a ser electas. Sin embargo, en 20 afios de vigencia sus
efectos han sido minimos en el aumento de la representacion politica femenina.

En el gobierno central, se cuenta con un Ministerio de la Mujer, creado en
1992 y elevado a rango ministerial en 2012.

La participacion femenina en Paraguay ha experimentado un aumento sos-
tenido desde la apertura democratica en 1989. Sin embargo, la creciente partici-
pacion de las mujeres en los procesos politico-electorales contrasta con la baja
representacion femenina en los espacios de decision. Asi, las mujeres fueron in-
corporandose al padron electoral de manera progresiva, alcanzando 48,73% del
padrén en las Elecciones Generales de 2013, cerca de 1.713.372 mujeres. En su
caracter de electoras la participacion de mujeres ha superado a la de los hombres
en las ultimas 3 elecciones: 66,0% de mujeres frente a 64,9% de hombres en las
Elecciones Generales de 2008; 56,5% de mujeres frente a 55,8% de hombres en
las Elecciones Municipales de 2010 y 69,46% de mujeres frente a 67,72% de
hombres en las Elecciones Generales de 2013. El porcentaje de mujeres electas
en el Congreso en dichos comicios fue de 16,8% (para ambas camaras en forma
agregada). A nivel de gobiernos departamentales del 38,2% de las candidaturas
femeninas para las concejalias departamentales, solo fueron electas el 16,7% de
las mismas. Es decir, en promedio, del total de candidaturas femeninas postula-
das, fueron electas menos de la mitad.

En el proceso de estructurar sus demandas de igualdad politica las muje-
res han iniciado en el 2014 un proceso de debate sobre democracia paritaria.
Conformaron una plataforma multipartidaria e intersectorial conocida como
Grupo Impulsor de la Paridad (GIPD), integrado por mujeres de diversas ads-
cripciones partidarias, congresistas, el Ministerio de la Mujer, organizaciones
de mujeres de la sociedad civil, como el Centro de Documentacion y Estudios,
Decidamos, la Red de Mujeres Municipes del Paraguay, asi como ONU Muje-
res. La demanda por la paridad politica esta instalada en el debate publico y en
la agenda institucional.

En relacion con la participacion de las mujeres en la vida politica y publica,
el Estado Paraguayo ha recibido recomendaciones especificas por parte de los
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organos del tratado como el Comit¢ CEDAW y del Examen Periddico Universal
(EPU) del Consejo de Derechos Humanos de la ONU. En el 2011 el Comité
CEDAW, recomend¢ al Paraguay: (a) aumentar la representacion de la mujer en
la vida politica y publica; (b) implementar campafias de concienciacién sobre la
importancia de la participacion de la mujer en la vida politica y publica, espe-
cialmente en zonas rurales; (¢) examinar la aplicacion de medidas especiales de
caracter temporal de conformidad con el articulo 4, parrafo 1, de la Convencion;
y, (d) en la aplicacion de estas medidas establecer objetivos con calendarios para
alcanzarlos y cuotas mas altas, a fin de aumentar la representacion politica de
la mujer. De igual modo en 2016, el EPU recomend¢ al Estado: a) Implementar
politicas publicas que permitan la igualdad de género en la vida politica y econo-
mica del pais; b) continuar sus esfuerzos para facilitar una mayor participacion y
representacion de las mujeres y de los pueblos indigenas en los puestos publicos;
¢) promover la igualdad de género y la participacion de las mujeres en la politica
y los servicios publicos.

11.5.2 Participacion de mujeres en espacios
generados por el Poder Ejecutivo

El Estado paraguayo se encuentra ejecutando el III Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades 2008 — 2017, que cuenta con el Ambito VIII de promocion
de la participacion social y politica de las mujeres. Este ambito del Plan cuenta,
desde el 2013, con una oficina encargada de llevar a cabo las acciones de empo-
deramiento politico, asi como un Plan de Accion Trienal 2016-2018. No obstante
los avances experimentados por el mecanismo nacional de la mujer, la limitada
disponibilidad de recursos financieros y escasos cuadros técnicos especializados,
son factores que frenan de algiin modo los alcances de su gestion.

Ante la pregunta de si hay participacion de las mujeres dentro del disefio y de-
finicion de politicas publicas orientada a mitigar los efectos del cambio climatico
en el pais, las siguientes fueron las respuestas obtenidas durante las entrevistas
realizadas.

Alba Navarro Garay, responsable de Politicas Rurales del Ministerio de la
Mujer indico:

“En el tercer Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades
como vos veras, tiene nueve ambitos. Uno es la igualdad de dere-
chos entre mujeres y hombres, la cultura de la igualdad, acceso a
los recursos economicos y al trabajo, equidad en la educacion, una
salud integral, un ambiente libre de violencia, un ambiente sano y
sustentable, participacion social y politica de igualdad de oportu-
nidades y una descentralizacion. Y te concretizo respondiendo a tu
pregunta cuando este plan se elabora se hace con la sociedad civil
v los tres poderes del Estado y se establecieron estos ambitos que es
como una carta de navegacion que le permite a nuestra institucion
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trabajar en estos ambitos para lograr mejor condicion y posicion
de las mujeres...”.

“... El Ministerio de la Mujer busca la mayor articulacion con
las instituciones de los tres poderes del Estado descentralizada como
los gobiernos departamentales y municipales que tienen autonomia
Justamente para lograr y buscar y promover la mayor participacion
de las mujeres. Hablamos del empoderamiento justamente de incen-
tivar a las mujeres una actitud proactiva en relacion con el ambiente
y potenciar su participacion en la formulacion de las politicas am-
bientales. En ese contexto el Ministerio de la Mujer participo activa-
mente en la formulacion de la Politica Nacional de Cambio Climdtico
donde el eje transversal es justamente la perspectiva de género. En el
punto 7 hace alusion y dice — Fortalecer la capacidad institucionales
incorporando el enfoque de género que permita la mayor participa-
cion de las mujeres en las acciones de adaptacion de cambio clima-
tico y mitigacion —y asi sucesivamente” (Entrevista a Alba Navarro).

Con la aprobacion de la Politica Nacional de Cambio Climatico (PNCC),
en 2011, se establecen lineamientos para afrontar las consecuencias producidas
por el cambio climdtico y su implementacion efectiva dependera de los planes
estratégicos y operativos que se desarrollen en el pais. En este sentido, el objetivo
del disefio de estrategias de mitigacion y adaptacion con sus respectivos pla-
nes operativos, bajo los lineamientos de la PNCC, es que puedan servir también
como contribucion al logro de las metas de los planes de desarrollo, compatibles
con la proteccion del medio ambiente y el clima. La institucion encargada de la
implementacion de dichas estrategias es la Secretaria del Ambiente (SEAM) en
su condicion de autoridad de aplicacion del Convenio Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC).

Soledad Martinez, coordinadora de Slow Food en Paraguay, al referirse a la
legislacion existente en el pais sobre el cambio climatico, indico:

“Nosotras estamos en una situacion catastrofica con relacion a
la deforestacion en Paraguay, la cual tiene una incidencia directa
en el cambio climatico. En Paraguay existe una legislacion ambien-
tal pero que no se cumple. Por ejemplo, existe la ley de deforesta-
cion cero para la region Oriental desde el 2004 y no se cumple,
es letra muerta, incluso en los parques nacionales que son dreas
de reserva natural se sigue desarrollando de una manera increi-
ble procesos de deforestacion al interior del bosque. La Secretaria
del Ambiente no tiene presupuesto para cuidar, generalmente tiene
un guarda-parque para una superficie importante tanto en parques
nacionales de la region Oriental como en la region Occidental. En
términos de legislacion relacionada a la proteccion ambiental existe
desde la Constitucion, una normativa que deberia regular pero que
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en los hechos no se regula. Paraguay también a ratificado los dife-
rentes convenios relacionados con el cambio climatico” (Entrevista
a Soledad Martinez).

Cristina Morales del World Wildlife Fund (WWF. Fondo Mundial para la
Naturaleza), al referirse a la participacion de las mujeres en instancias de decision
sobre cambio climatico indica que:

“En las instancias que a mi me toco participar por lo menos
siempre vi mucha participacion de las mujeres, de las coordinado-
ras, representantes de las instituciones publicas, tanto de la secreta-
ria del ambiente como de los otros ministerios u otras instituciones
relacionadas, realmente se ve bastante la participacion de la mujer,
son destinadas a esos eventos”.

“Bueno yo vi roles de liderazgo de las mujeres desde el desarro-
llo mismo de la politica hasta participacion muy técnica, de conoci-
mientos muy técnicos para definir una politica. Siempre estuvo pre-
sente la mujer, no puedo decir que vi que estuvo apartada verdad,
yo siento que en el tema ambiental hay mucha participacion de las
mujeres, representacion también en las convenciones internaciona-
les, en las delegaciones que van, no siempre una mujer estd en un
cargo politico alto pero las delegaciones tienen también su acompa-
fiamiento del equipo técnico donde participan las mujeres. Las que
estan ahora en la Secretaria del Ambiente, tenemos una directora de
la oficina de cambio climatico que es una abogada que hizo mucho
realmente para el desarrollo de la oficina, porque antes no exis-
tia una oficina nacional de cambio climatico. Pero todavia tenemos
una falencia alli, no tenemos mujeres que estén al mando, vamos
a decir de las autoridades que tengan que implementar eso y eso
a nivel de autoridades pero a nivel también de las organizaciones
de la sociedad civil por supuesto que hay muchas iniciativas aqui
WWF es un ejemplo con nuestra directora Luci Aquino que siempre
fue un referente no solamente por el cambio climdtico sino por todo,
por todas las cosas en general, cualquier cosa que uno promueva de
proteccion de los bosques o de manejo sostenible tiene que ver con
el cambio climatico, asi que creo que las mujeres que estin en la
cabeza de las instituciones de conservacion estan haciendo un gran
trabajo y son referentes” (Enrevista a Cristina Morales).

Sandra Bosch, de ONU Mujeres Paraguay, al referirse a la participacion de
las mujeres en procesos de incidencia en politicas publicas relacionadas al cam-
bio climatico indico:

“La verdad es que yo no sé muy bien cudl ha sido su parti-
cipacion, te puedo contar lo que expresaron varias mujeres que
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participaron en un evento el afio pasado sobre género y cambio
climatico con distintas instituciones publicas que organizo la Se-
cretaria de Accion Social (SAS) con apoyo del Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y ONUMUJERES. Ahi
habian mujeres campesinas, mujeres del Chaco y de organizacio-
nes como CONAMURI (Organizacion de Mujeres Campesinas e
Indigenas) y ellas expresaban que no tienen muchos espacios de
participacion, que no conocen como ha sido la formulacion de las
politicas publicas. Indicaron que ellas si estan dispuestas, que les
gustaria poder participar en espacios de decision y también como
de participacion en lo que es la aplicacion de la ley para contar
sus experiencias, sus demandas, su situacion y que se les pueda
tener en cuenta. Entendemos que no puede haber un empodera-
miento economico ni politico en un entorno que no es sostenible”
(Entrevista a Sandra Bosch).

Al respecto, Perla Alvarez de CONAMURI indico:
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“Uno de los obstaculos es que las convocatorias que hace el go-
bierno se hacen muy tarde, algunas veces se hace via individuo, via
persona, via referentes. A mi me llaman por ejemplo y no se hace
via institucional o a veces se hacen via institucional y se hacen por
correo o se hacen por tarjetas. Somos demasiado informales. Por
otro lado el mayor obstaculo para la participacion tiene que ver
que cuando te convocan, cuando el Estado convoca a una partici-
pacion, en realidad es una participacion pasiva, en el sentido de vos
te vas a escuchar las propuestas que tiene el gobierno pero no son
propuestas sino definiciones y son imposiciones”’ (Entrevista a Perla
Alvarez).

La Senadora del Frente Guast, Esperanza Martinez indico:

“Yo creo que no hay casi coordinacion, veo a la Secretaria
del Ambiente (SEAM) como una institucion copada por intereses
economicos mds que por intereses ambientales. En realidad han
defendido a todos los infractores de la ley. De todos los lugares de
donde viene la gente y reclama se van ellos y dicen “Aqui no hay
problema” o que se yo, no sé qué respuesta le dan. Nosotros por
ejemplo hicimos audiencias publicas como bancada en Neembucii
y por ejemplo dos municipios que se unieron por el tema de la
mortandad de peces que se dio por el uso de agroquimicos en el
tema del arroz por ejemplo y que tiene una potencialidad de dario
ambiental muy grave porque los humedales por el agua se distri-
buye a todo el humedal entonces en realidad estaban intoxicando
vy hubo una mortandad de peces importantes que incluso salio por
los medios de comunicacion y ambos municipios desesperados pi-
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diendo la ayuda de la SEAM que nunca se fue, que nunca sancio-
no” (Entrevista a Esperanza Martinez).

Mercedes Canese, asesora del Frente Guasu indico:

“Creo que también la ley de la SEAM se tiene que mejorar. Las
penas tienen que ser mayores. Hoy es mas facil para alguien que
destruye la naturaleza pagar la multa que cumplir la ley, entonces
ese es un problema grave que tiene la SEAM, ademas de toda la
complicidad, la corrupcion que hay en esas instituciones y bueno,
seria importante también trabajar porque deje de ser una Secretaria
y se convierta en un Ministerio. El gobierno actual no ha tenido pro-
blema de sacar unos decretos inconstitucionales e ilegales, decretos
que aumentan la permisividad de destruccion del medio ambiente y
es el problema de tener un Presidente que al mismo tiempo es ban-
quero, es tabacalero, es sojero, es ganadero, tiene multiples nego-
cios donde su contrapartida deberia ser el Estado y al ser el mismo
otra vez el que administra el poder estatal flexibiliza todas las leyes
ambientales” (Entrevista a Mercedes Canese).

Elba Nuiiez del Comité de América Latina y el Caribe para la Defensa de los
Derechos de las Mujeres -CLADEM Paraguay- sefiala que:

“En el Paraguay, digamos que estructuralmente estamos ha-
blando de un pais en donde la tierra estd concentrada en pocas
manos. El 85% de las tierras en manos del 2,5% de propietarios
v donde las mujeres si bien es cierto existe una ley que garantiza
el acceso a las mujeres, bueno de todo paraguayo/a un pedazo de
tierra y adicionalmente una ley que habla del acceso de las mujeres
a un pedazo de tierra convengamos que ese es un problema estruc-
tural y donde de alguna manera y a pesar de las leyes que hablan
de la participacion de las mujeres digamos en la produccion, en la
reforma agraria, etc., no ha habido procesos participativos reales.
De ahi que al referirnos a cudles han sido los obstaculos para la
participacion de las mujeres, a mi me parece que tiene que ver con
un gobierno digamos que no ha dado por asi decirlo el peso sufi-
ciente, no las considera a las mujeres como sujetas o como protago-
nistas y de alguna manera la voz critica que se tiene de las mujeres
en relacion a los efectos del cambio climdtico lo que hoy seria lo
que estamos viviendo ahorita, las heladas, el calor intenso, los frios
insoportables en fechas que no corresponde y sus efectos esos en
la vida, en la produccion agricola evidentemente son temas que no
son tomados en cuenta. Estamos hablando de intereses en juego en-
tonces no hemos visto un interés y una apertura politica por parte
del Estado Paraguayo en promover la participacion” (Entrevista a
Elba Nuiiez).
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11.5.3 Participacion de mujeres en espacios
generados por el Poder Legislativo

Actualmente, en el pais hay 23 partidos politicos reconocidos, los cuales es-
tatutariamente establecen la igualdad y la no discriminacion entre sus afiliados
y sus afiliadas. De estos, al menos 17 tienen incorporada una cuota femenina
en su normativa, en porcentajes que van desde el 20% a la paridad (50%). Los
dos partidos tradicionales, la Asociacion Nacional Republicana (ANR) y el Par-
tido Liberal Radical Auténtico (PLRA) tienen una cuota de género del 33%. Las
mujeres representan, en promedio, el 47% de las afiliaciones en los partidos po-
liticos, pero los 6rganos de conduccion estan integrados por un bajo porcentaje
femenino.

Paraguay es uno de los paises de la region con mas baja representacion de
mujeres en organos de decision. La representacion femenina en el Congreso es
de 16,8%, so6lo el 10% de los municipios estan gobernados por mujeres y de los
17 departamentos, s6lo hay una mujer Gobernadora. Sin embargo, las mujeres
han ido incrementando su participacion en las candidaturas, asi en las Elecciones
Generales del 2013, representaron el 38,4% del total de las postulaciones para los
cargos de eleccion popular.

El grupo de partidos y movimientos politicos con representacion parlamenta-
ria esta integrado por la 1) Asociacion Nacional Republicana, Partido Colorado
(ANR), 2) Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA), 3) Partido Democratico
Progresista (PDP); 4) Concertacion Nacional Frente Guasu (agrupacion politica
integrada por los partidos: Pais Solidario, Frente Amplio, Participacion Ciudada-
na, Popular Tekojoja, Comunista Paraguayo, Convergencia Popular Socialista,
del Movimiento Patridtico y Popular y el de Unidad Popular); 5) Concertacion
Nacional Avanza Pais (agrupacion politica conformada por el P-MAS, el partido
Revolucionario Febrerista -PRF-, el Partido Demdcrata Cristiano — PDC- ); 6)
Partido Encuentro Nacional (PEN); y 7) Partido Union Nacional de Ciudadanos
Eticos (PUNACE).

Los partidos y los movimientos politicos seleccionados, sin representacion
parlamentaria pero que aportan al debate ptblico contenidos de derechos huma-
nos e igualdad son: 1) Movimiento Kufia Pyrend4; 2) Movimiento Politico In-
digena del Paraguay (MPIP); 3) Partido Patria Querida (PPQ); 4) Movimiento
Politico Avancemos; 5) Partido de la A.

El Poder Legislativo cuenta asimismo con comisiones de equidad de género
en ambas Camaras, pero las mismas carecen de estrategias y planes de traba-
jo, limitada capacidad técnica, como de asignacion presupuestaria. Un aspecto
importante para la labor de las comisiones de equidad de género del Congreso
es la limitada vinculacion de su accion con el marco normativo internacional.
Igualmente, diversos gobiernos departamentales y municipales se han creado
mecanismos de la mujer, que si bien son importantes su estatus institucional,
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bajo presupuesto y falta de capacidades técnicas limita la efectividad de su
accionar.

Ante la interrogativa de si se da participacion de las mujeres en el disefio y
la definicion de politicas legislativas y leyes orientadas a mitigar los efectos del
cambio climatico en el pais, las siguientes fueron las respuestas obtenidas durante
las entrevistas realizadas.

Esperanza Martinez, Senadora por parte del Frente Guast, indicé:

“Si hablamos de parlamentarias primero es la presencia, la
poca presencia de mujeres en el parlamento, y en segundo lugar,
creo que es un tema que no hay mucha formacion politica de los
cuadros politicos ni tampoco los partidos, yo creo que a excepcion
del Frente Guasu y algunas otras excepciones, no hay una defini-
cion de una linea ecologica, ambientalista” (Entrevista a Esperanza
Martinez).

“... En realidad es muy dificil poder medir la participacion de
las mujeres, en realidad las politicas ambientales cuando son tra-
tadas aqui en el Congreso son tratadas mds bien por las bancadas
y son tratadas en las comisiones y las comisiones estan integradas
pluralmente por hombres y mujeres, lo que si hay que destacar es
que la participacion de las mujeres en el senado es del 20%, de 45
bancas somos 9 mujeres y en el caso de la camara de diputados
yo creo que estamos en 16% son creo que 11 o 12 mujeres para 80
cargos, es peor que en la participacion de la Camara del Senado
y en realidad creo que mas alld de la posicion de las mujeres casi
siempre va ligada a la linea politica de las bancadas” (Entrevista a
Esperanza Martinez).

Liduvina Vera, Directora General de la Comision de la Defensa de los Recur-
sos Naturales (CONADERNA), Comision dependiente del Congreso Nacional,
indico que:

“La CONADERNA es una instancia de coordinacion con las
instituciones que estdan en la temdtica ambiental. Desde aqui hemos
promovido desde el ario de su creacion (1990), la participacion de
las mujeres en la elaboracion de los proyectos y en el andlisis de
proyectos de ley y también en la revision de las leyes. Es asi que la
ley de Pesca y Apicultura fue una de las primeras leyes en el cual
se incorporo un articulo sobre la participacion de las mujeres. Tam-
bién se conformaron varias mesas de trabajos en las que siempre
estabamos dando participacion a representantes de la sociedad ci-

vil. En CONADERNA siempre hubo una preponderancia de la par-
ticipacion y del involucramiento de mujeres en la elaboracion y en
el andlisis de los proyectos de ley. Por ejemplo, por mencionarte, la
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Ley de Cambio Climatico fue una iniciativa de CONADERNA, en
la que se trabajo institucionalmente, se realizaron talleres en el que
estuvieron participando representantes de todos los sectores y en
especifico el Ministerio de la Mujer que también hizo su aporte al
texto de proyecto de ley” (Entrevista a Liduvina Vera).

Por su parte Mercedes Canese, asesora de la Bancada Frente Guasu, indico
que:

“la CONADERNA tiene problemas similares a la SEAM (Secre-
taria del Ambiente). CONADERNA es una comision bicameral, no
tiene una funcion ejecutiva pero creo que también es un error propio
a lo mejor de lo que es el congreso, de como se constituye esa comi-
sion en el sentido que la mayoria de los funcionarios que estd ahi no
son técnicos del area entonces por mas buenas intenciones que ten-
gan o el trabajo que quieran hacer, no ienen la idoneidad para un
desemperio profesional o sea realmente hay una necesidad de que
los funcionarios que estan se capaciten y vengan funcionarios que
sean profesionales de las ciencias ambientales, ese es el problema
gravisimo que tiene CONADERNA y entonces al final la gestion se
ve muy opacada por eso, CONADERNA podria hacer mucho mds
con el presupuesto que tiene, con las atribuciones que tiene, igual-
mente es paiio de lagrimas de las personas que vienen con sus recla-
mos por problemas ambientales” (Entrevista a Mercedes Canese).

Perla Alvarez de CONAMURI indica que:

“Nosotras tenemos un proyecto de ley de proteccion de varie-
dades de maiz impulsado desde CONAMURI y se adhirieron otras
organizaciones, CONADERNA fue la que permitio que se encajone
nuestro proyecto de ley y nunca se estudio. Teniamos un proyecto de
ley de proteccion de las semillas nativas y criollas del pais, de todas
la variedades y también fue encajonado, la propia comision respon-
sable de cuidar nuestro patrimonio es la que permite que se siga
perdiendo porque la contaminacion con las semillas transgénicas
incluso con la hibridacion hace que nosotros vayamos perdiendo
cada vez mas” (Entrevista a Perla Alvarez).

11.5.4 Obstaculos y limitaciones para la participacion
de las mujeres en politicas publicas

En relacion con los obstaculos para la participacion de las mujeres, Alba Na-
varro del Ministerio de la Mujer indica:

“La mujer a veces tiene que hacer triple esfuerzo para demos-
trar su capacidad, a la mujer se le exige mucho mas, ademas de que
porque culturalmente tenemos varios roles, mi rol reproductivo que
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por el hecho de haber parido se cree que los hijos son responsabi-
lidad de la madre, el rol comunitario estar metida en la comision
vecinal, de la escuela, de la cooperativa, tiene también derecho con
su rol comunitario. Hoy en dia la mujer tiene también su rol social y
politico en menor o mayor medida. Antes no habia parlamentarias,
antes no habia bomberas, antes no habia policias, antes no habia
mujeres que pilotaban un avion, ni nos hubiéramos imaginado que
una mujer iba a ser Ministra de Defensa, ni por primera vez Minis-
tra de Hacienda, o que las mujeres nos estamos candidatando para
ser Presidentas de la Republica en menor medida y esas son accio-
nes afirmativas que paulatinamente tenemos que ir estructurando.
Cudl es la accion del Ministerio de la Mujer incidir dentro de las
politicas publicas como institucion rectora para que las politicas
publicas consideren las especificidades de las mujeres” (Entrevista
a Alba Navarro).

Elba Nuiiez indica que la contribucion de las mujeres también ha sido, por un
lado mostrar el grave patron de desigualdad que existe para comenzar en el acce-
so al derecho a la tierra, particularmente como las mujeres han quedado excluidas
de toda reforma agraria pero particularmente en las politicas medio ambientales
no han sido tomadas en cuenta.

“La presencia efectiva de las mujeres, sabemos que son las mu-
Jjeres en las comunidades las que administran el agua, las que tras-
portan el agua, si no tienen agua potable en su propia comunidad,
sabemos que son las que se encargan del cuidado de la semilla etc.,
etc., hoy sabemos eso porque de alguna manera se fueron recogien-
do datos como en el caso del proyecto de banco de semillas que
hizo la CONAMURI, eso nos muestra como de alguna manera una
perspectiva en la que mujeres que se organizan buscan un proyecto
alternativo en términos de cuidado, en mantener las semillas y don-
de la gran contribucion es que han estado promoviendo procesos
solidarios de intercambio incluso volviendo a prdcticas tradiciona-
les de nuestros pueblos indigenas en términos de intercambio de las
semillas. Estas ferias de las semillas muestran que de verdad con
logicas solidarias y de intercambio, que hacen frente al otro mode-
lo que patentiza semillas. Vamos a decir, las semillas tradicionales
efectivamente marcan una logica de soberania, no solamente de se-
guridad alimentaria sino de soberania alimentaria, sin embargo en
esta perspectiva, la perspectiva que se esta enfrentando tiene que
ver con logicas de despojo y de privatizacion, de lo que es en ultimo
caso la soberania alimentaria. Entonces esta perspectiva nos per-
mitio mostrar desde la operacion de sus modos de vida pero también
nos permitio mostrar a través del trabajo de estas referentes y es-
tas organizaciones fundamentalmente como es que tambiéen hay una
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respuesta absolutamente criminalizadora, represiva, persecutoria a
las mujeres que luchan por el derecho a un medio ambiente sano y
el derecho a la soberania alimentaria”.

Laura Ortega de la organizacion Oxfam indic6é que desde el Estado hay un
diversos espacios para la participacion

“Vos recibis la invitacion y te dicen que es para la construccion,
para no sé qué, bueno, todo lindo pero ellos ya tienen decidido como
se va a hacer y en el fondo lo que hacen es blanquear, entonces
hicieron dos reuniones a la cual se fueron, tienen su lista armada y
después pueden decir “si claro, claro que le dijimos” y si participa-
ron verdad, y eso es muy comun, de hecho hay organizaciones que
ha optado por no irse a esos espacios porque dicen eso “‘nos utilizan
para blanquear y después al final resulta que nosotros si les dimos
el ok pero a nosotros nunca nos preguntaron, ni en el proceso, ni
tomaron en cuenta lo que dijimos. Entonces yo creo que uno de los
mayores obstaculos desde el Estado digamos porque es el responsa-
ble por el tema de las politicas publicas es que sus mecanismos de
participacion son enganiosos por un lado o son ineficientes, enton-
ces por ahi vos te vas a alguna reunion y encontrds organizaciones
que vos no sabes ni que existian, entonces no es que no valgan esas
organizaciones porque vos no le conoces sino que no son represen-
tativas o no toman en cuenta propuestas que ya existen sobre ciertas
temdaticas de organizaciones que si vienen trabajando, entonces yo
creo que el mayor obstaculo es ocupar espacios en todo el proceso
de politicas publicas y el otro es que no toman en cuenta directa-
mente lo que ellos plantean que es aun peor pero creo que esa es,
los mecanismos de participacion real, de participacion efectiva de
las personas y no solo de las mujeres, ocurre en casi todo y es eso
los espacios no existen o son mentira o son deficientes, creo que es
el mayor obstdaculo” Entrevisa a Laura Ortega).

11.5.5 Acciones para el empoderamiento de las mujeres
en el ambito del cambio climatico en Paraguay

Al preguntarseles a las personas entrevistadas cudles deberian de ser las ac-
ciones para el empoderamiento de las mujeres en el area del cambio climatico
indicaron las siguientes acciones:
Ampliar los espacios para la participacion de las mujeres.
Garantizar la diversidad en la representacion.
Garantizar que las mujeres en situacion de pobreza también participen.
Fortalecer a las organizaciones de mujeres.

Mejorar la calidad del dato y elaborar los diagnoésticos situacionales.
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e Necesidad de mejorar la informacion y formacion para las integrantes de
las organizaciones de mujeres.

e Mejorar la capacidad de articulacion con otros organismos sociales.
e Incorporar a un mayor niumero de mujeres a las luchas politicas.

Ampliar el marco de los derechos humanos a la exigibilidad y justicia-
bilidad.

11.5.6 Ampliar los espacios para la
participacion de las mujeres

En Paraguay, cada vez se observa mas el empoderamiento de las mujeres en
diferentes areas pero atin estan un poco lejos de los espacios de toma de decisio-
nes. Laura Ortega de Oxfam considera que:

“Primero que nada a la mujer le cuesta muchisimo llegar a
los poderes de decision, eso punto numero uno, entonces proba-
blemente estan en tecnicaturas en los diferentes ministerios pero
finalmente su poder de decision es muy bajo, entonces por ahi en-
contras personas bien preparadas a nivel técnico, todo lo que es
medio, supervisiones, direcciones, podes encontrar personas su-
per interesantes, que tiene muy buen discurso, que esta muy bien
formado, con la que podes negociar cosas y podes acordar, llegar,
todo lo que es informacion. Ahora, cuando es el momento de tomar
decisiones ahi donde se corta todo, ahi tenes un problema en gene-
ral luego y con la mujeres mas todavia porque no ocupan muchos
cargos de decision final y por lo tanto su aporte aunque sea muy
importante en el proceso vos no podes ver lo que se logra” (Entre-
vista a Laura Ortega).

11.5.6.1 Garantizar la diversidad en la representacion
Sandra Bosch de ONUMUIJERES considera:

“Yo te podria decir en general para cualquier politica publi-
ca o para cualquier proceso en donde se quiera que las mujeres
participen, primero hay que garantizar diversidad, y al garantizar
diversidad tienes que tener también mujeres que quizds no tienen
tantos conocimientos para participar y eso, garantizar que puedan
participar con conocimiento” (Entrevista a Sandra Bosch).

11.5.6.2 Garantizar que las mujeres en
situacion de pobreza también participen
Sandra Bosch también indica que:

“Otro aspecto a considerar es el tema de la pobreza, eso signifi-
ca que no estamos al mismo nivel que puede estar un hombre en las
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mismas circunstancias tanto si es una mujer campesina que estd en
Caaguazu si hay un hombre campesino que esta en Caaguazu y les
comparas a que dedican su tiempo evidentemente buena parte del
tiempo las mujeres estan dedicadas a tareas domésticas del hogar
o cuidado de animales menores o de huertas que se asimila casi en
las zonas rurales con los cuidados familiares, esta muy cercano al
rol que le dan a una mujer, entonces la sobrecarga de trabajo ge-
nera pobreza de tiempo y el poco tiempo tienen es muy dificil que
puedan participar y la otra es que los espacios de participacion la
mayoria de las veces estd pensado bajo los tiempos masculinos, no
hay espacios de participacion donde las mujeres si tienen que hacer
esos arreglos de cuidado por ejemplo para los hijos y para la gente
que tienen a su cargo puedan participar se basan en los horarios
administrativos y masculinos de participacion” (Entrevista a San-
dra Bosch).

11.5.6.3 Fortalecer a las organizaciones de mujeres

Soledad Martinez, de Slow Food considera que:

“Existen muy pocas organizaciones de mujeres que sean fuer-
tes y que realmente tengan presencia. En la marcha de mujeres
de marzo creo que fue, ahi fue como algo muy esperanzador por-
que fue una manifestacion muy impresionante y donde estuvieron
presentes muchas jovenes mujeres, yo creo que por ahi va la es-
peranza, que las mujeres de la generacion tuya, las jovenes cam-
pesinas, indigenas, urbanas, todas unidas puedan conformar un
frente comun bien organizado de mujeres que actuen a nivel de
todos los estamentos, a nivel de los colegios, de las universidades,
los colegios profesionales, campesinas, indigenas, yo creo que hay
que hacer una gran unidad popular de mujeres y ocupar espacios
en las diferentes instancias a nivel local, a nivel central, a nivel
departamental, hay que ir ocupando espacios pero para eso se
tienen que fortalecer las organizaciones” (Entrevista a Soledad
Martinez).

11.5.6.4 Mejorar la calidad del dato y
elaborar los diagnosticos situacionales
Alba Navarro del Ministerio de la Mujer considera que:
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“Un aspecto muy importante es un diagnostico veraz, creo que
en Paraguay necesitamos un banco de datos, tenemos la informa-
cion a nivel del Estado pero faltaria eso sistematizar porque eso
nos va a permitir un diagnostico veraz y mayor investigacion en lo
que hace al impacto de Cambio Climatico en hombres y mujeres”
(Entrevista a Alba Navarro).
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11.5.6.5 Necesidad de mejorar la informacion y formacion
para las integrantes de las organizaciones de mujeres

Perla Alvarez de CONAMURI considera que:

“Por un lado hay un trabajo al interior nuestro como movimien-
to que necesitamos un mayor conocimiento de los debates que se
dan en estos temas, muchas veces la informacion no llega a la gente
por lo tanto si no llega la informacion tampoco hay interés, enton-
ces esa es una de nuestras tareas como organizaciones. El Estado
no informa, las leyes que se aprueban la gente no conoce, nosotras
que estamos en organizacion a veces nos enteramos en el dia que
se estd aprobando una ley. La comunicacion de que el Estado no
comunica lo que sea de interés publico, de interés de la gente, en-
tonces una de nuestras tareas es eso, de informarnos verdad y si
estamos informadas exigimos participacion porque queremos deba-
tir” (Entrevista a Perla Alvarez).

11.5.6.6 Mejorar la capacidad de articulacion
con otros organismos sociales

Sandra Bosch de ONUMUJERES considera que:

“Es importante proponer un modelo de desarrollo que con-
sidere a las mujeres actoras principales y no acompanantes se-
cundarias, es tener en cuenta la perspectiva de género en todas
las politicas publicas y en todos los programas de un Estado, de
un gobierno para ver que necesidades especificas que tienen las
mujeres y como se puede equilibrar la situacion” (Entrevista a
Sandra Bosch).

11.5.6.7 Incorporar a un mayor humero
de mujeres a las luchas politicas
Esperanza Martinez, senadora del Frente Guast considera que:

“Es una lucha politica, hay que trabajar con las comparieras,
empoderarlas, tratar de que se animen a incursionar en la politi-
ca, en el gremialismo, es un tema de apoyo, de generar espacios
que ayuden a las mujeres a tomar estos desafios por ejemplo or-
ganizar los sistemas de cuidado a través de politicas publicas, que
haya guarderia, que haya lugares para cuidar a las personas de
tercera edad, a la gente con discapacidad, de crear servicios de tal
manera que las mujeres podamos tener oportunidad para traba-
Jjar en iguales condiciones y organizarse” (Entrevista a Esperanza
Martinez).
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11.5.6.8 Ampliar el marco de los derechos
humanos a la exigibilidad y la justiciabilidad
Elba Nufiez de CLADEM Paraguay considera que es necesario:

“El camino de la justiciabilidad, de la denuncia ante la fragante
violaciones de derechos medio ambientales que hoy estan sufriendo
las mujeres del campo pero no solamente eso sino que cuando se
desplazan a la ciudad terminan en bolsones de pobreza, desarraigo,
etc., o algunas de ellas que terminan siendo obligadas a migrar al
exterior, o sea la migracion forzada es también producto de este
mismo proceso entonces de todas maneras es un camino de cons-
truccion y un terreno en el cual la historia no acaba asi. Esto im-
plica la posibilidad de conocimiento de los derechos, la posibilidad
de fortalecer los procesos organizativos y establecer acciones de
incidencia” (Entrevista a Elba Nufiez).

11.6 Conclusiones

Paraguay es un pais particularmente vulnerable a los impactos de la variabilidad
del cambio climatico. La adaptacion es un elemento imprescindible. Los esfuerzos
por disminuir los impactos que se han presentado en los diferentes ecosistemas y
sectores del pais relacionados con la variabilidad y el cambio climatico representan
el punto de partida para la generacion de la capacidad que permita la implementa-
cion de acciones que disminuyan el riesgo en las zonas mas vulnerables.

Podemos decir que en Paraguay aun existe un déficit de las Politicas Publicas
y leyes referentes al cambio climatico y mas aun con perspectiva de género. Si
bien se estdn generando grandes avances en el empoderamiento de la mujer es
necesario también generar conciencia sobre la problematica ambiental y sus in-
cidencias dentro del entorno y la vida misma ya sea desde la salud, lo econdomico
u otra perspectiva.

En el ambito de las politicas publicas y de las agendas legislativas, los pro-
cesos de incorporacion de la participacion de las mujeres enfrentan una serie
de limitaciones y dificultades. Las asimetrias de poder e influencia generan que
muchas veces las mujeres queden fuera de los espacios en donde se toman deci-
siones. En muchas ocasiones se les invita a que validen lo que ya previamente ha
sido decidido por otros actores politicos.

Sin lugar a dudas, las politicas con participacion de mujeres y con enfoque
de género son imprescindibles en un sistema politico que requiere fortalecer su
vision democratica, con el fin de trabajar en la consolidacion de una sociedad mas
equitativa.

La ausencia de compromisos explicitos del gobierno para promover y mante-
ner una serie de medidas publicas a favor de la equidad entre mujeres y hombres,
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exige la instalacion de mecanismos para avanzar en esa area de politica, lo que
implica cambios politicos e institucionales.

En el Paraguay, las mujeres van conquistando poco a poco sus derechos y
organizandose en colectivos que ayudan a paliar las diferencias. Aun se presentan
grandes brechas de género, y mas aun en las politicas ambientales.

Los mayores obstaculos para la participacion de las mujeres en los temas am-
bientales es la escasa y casi testimonial inclusion de ellas en los debates, pero con
poca incidencia en las grandes lineas de politica piblica ambiental.

Una politica medio-ambiental que utiliza los recursos de hoy comprometien-
do los intereses futuros no es una politica sostenible. En el fondo de la cuestion,
se presenta la amenaza creciente de comprometer la vida de las comunidades mas
pobres y la vida del propio pais. Modificar este orden de cosas esta en nuestras
manos. A decir de algunas mujeres entrevistadas para este estudio, en las politicas
ambientales se reproduce el mismo esquema de discriminacion y exclusion que
en la politica en general. En el corto plazo, el profundizar el empoderamiento de
las mujeres y su rol en el medio ambiente puede dar frutos ventajosos para el pais.
En el mediano y largo plazo, el fortalecimiento de sus organizaciones, asi como la
capacitacion y la formacion de sus lideres puede contribuir a corregir los grandes
desbalances en la generacion de politica publica que presentan graves sesgos de
exclusion, discriminacion y desigualdad.
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12. La mujer rural en el marco
del posconflicto en Narifio

Grupo de Investigacion Derecho, Justicia y Region Dejure'+

12.1 Introduccion

La presente investigacion denominada “La mujer rural en el marco del
postconflicto, caso Narifio”, se ubica en la linea de investigacion propuesta por el
ODA-ALC sobre el rol de la mujer en la agricultura familiar, las tradiciones cul-
turales, el derecho a la alimentacion, entre otros aspectos. En Colombia, suscrito
el acuerdo de Paz de la Habana en noviembre de 2016, es necesario conocer los
desarrollos normativos y las politicas publicas que se estan implementando, con
el fin de poner en marcha el punto 1° del Acuerdo, denominado “Reforma Rural
Integral”, con miras a dilucidar el papel que le compete a la mujer rural en esta
etapa de postconflicto, asi como la priorizacion de sus derechos e iniciativas, es-
trategias capaces de asegurar la reconstruccion del tejido social.

Desde esta perspectiva, la investigacion se ocup6 en primer lugar, de destacar
aspectos relevantes de la situacion del agro colombiano y especificamente de la
mujer rural enfatizando en el caso Narifio. Para tal efecto, se recurri6 a los indica-
dores sobre necesidades bésicas insatisfechas, estadisticas del ultimo censo agro-
pecuario e informe de la mision para la transformacion del campo, para que futu-
ras investigaciones puedan evaluar los beneficios derivados de la implementacion
del Acuerdo de Paz. Con posterioridad se reviséd la normatividad expedida para
poner en marcha el desarrollo rural integral y sus incidencias en la situacion de
la mujer rural, de la agricultura familiar y por ende del derecho a la alimentacion,
para concluir con una referencia a las politicas ptblicas territoriales y municipales.

12.2 El agro colombianoy la mujer rural en Narifio

El primer punto del Acuerdo de paz de la Habana es la implementacion de
una reforma rural integral que a juicio de historiadores, economistas y organi-
zaciones agrarias, no es mas que el reconocimiento de una deuda historica del
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Estado colombiano con el sector campesino, que no obstante tener la responsa-
bilidad de producir el alimento para toda la poblacion colombiana, no recibe en
reciprocidad el tratamiento digno que la actividad agricola merece. Por tal razon,
recurriendo a las estadisticas oficiales, se relacionan datos sobre necesidades ba-
sicas insatisfechas, Gltimo censo agropecuario e informe de la mision para la
transformacion del campo, enfatizando en las mujeres rurales del Departamento
de Narifio.

12.2.1 Necesidades Basicas Insatisfechas

12.2.1.1 Hacinamiento

El primer indicador de analisis de necesidades basicas insatisfechas es el ha-
cinamiento o déficit cuantitativo de vivienda; relaciona el nimero de personas
por cada habitacion dentro de un hogar, asumiendo que el hacinamiento implica
la existencia de mas de dos personas por dormitorio (DANE 2007), circunstancia
que acarreas graves problemas de salubridad y promiscuidad.

En Colombia, el hacinamiento, durante el periodo 2010-2016, se ubicé en
promedio en el 19,4%, alcanzando en las zonas rurales una diferencia promedio
de 12 punto porcentuales (pp). En los eventos de jefatura de hogar femenina los
porcentajes de hacinamiento son superiores especialmente en las zonas urbanas.
(Graéfica 1). Para el caso de Nariiio se percibe indicadores de hacinamiento mayo-
res que en el total nacional. Durante el periodo de estudio, el hacinamiento total
del departamento fue en promedio de 25,02%.

Grafica 12-1. Hacinamiento. Colombia y Narifio.
Total, cabecera y resto, 2010-2016
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12.2.1.2 Condiciones fisicas impropias
para el alojamiento humano

Este indicador caracteriza las viviendas a partir del estado y los materiales
de las paredes y el piso. Segun este indicador, son inapropiadas las viviendas
moviles, refugio natural o puente, aquellas sin paredes o con paredes exteriores
de tela, desechos o con piso de tierra (DANE 2007). Segun la Cepal (2001) el in-
dicador de hacinamiento permite establecer si las viviendas son aptas, o no, para
el alojamiento de una familia.

Anivel nacional, durante los afios 2010-2016, la tasa promedio de viviendas in-
adecuadas fue de 5,9%, conun promedio de 2,2% enlaciudad y de 18,8% enlorural.
Elanteriorindicador se incrementa ligeramente cuando la Jefatura de hogar es feme-
nina, percibiéndose que laubicacion espacial es un factor decisivo de este indicador.

En Narifio, al igual que en Colombia, la tasa de viviendas inadecuadas es ma-
yor en la zona rural (16,1%) que en lo urbano (1,68%). Por otra parte, la grafica
2 permite observar que existe la probabilidad, especialmente en la zona rural, que
los hogares con jefatura femenina tengan una vivienda inadecuada.

Grafica 12-2. Vivienda inadecuada. Colombia y
Narifo. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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En esta forma, se puede afirmar que, en Narifio las condiciones de vivienda
inadecuadas en el medio rural estan definidas por su ubicacion espacial y la jefa-
tura del hogar.

12.2.1.3 Servicios inadecuados

El tercer componente del NBI es el de servicios inadecuados. Este indicador
se operacionaliza al analizar el acceso, 0 no, a condiciones vitales y sanitarias
minimas. Para el caso de Colombia este indicador contempla las viviendas sin sa-
nitario o sin acueducto. El objetivo de este indicador es identificar la proporcion
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de viviendas que no cuentan con una infraestructura sanitaria basica y no tiene
acceso al abastecimiento del agua (CEPAL 2001), condicion que se encuentra
relacionado con problemas de morbilidad y mortalidad infantil.

Para el caso de Colombia, durante los afios 2010-2016, la tasa promedio de
servicios inadecuados fue de 13,2%, mientras que para Narifio fue de 12,04%.
Esta tendencia se repite para el espacio rural, donde el promedio nacional fue de
21,8% en comparacion del 15,2% de Narifio. A pesar de ello, para el area urbana,
Narifio posee una tasa promedio superior a la nacional (8,89% frente a 4,7%).

Grafica 12-3. Servicios inadecuados. Colombia y
Narifo. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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12.2.2 Alta dependencia econémica

El indicador de dependencia econémica es un aproximado del nivel de in-
gresos. Segun la definicion operativa del indicador, las viviendas donde exista
mas de tres personas dependiendo de un integrante de la familia ocupado y el/la
jefe de familia tenga, como maximo, dos afios de educacion primaria aprobados,
posee un alto grado de dependencia econdémica. Asi, el indicador analiza las ca-
racteristicas educativas de la jefatura del hogar, relacionando esta variable con el
numero de perceptores del hogar y el nimero de dependientes (CEPAL 2001).

En este caso, la dependencia econdmica se aproxima al analisis de la pobreza
monetaria de un hogar, puesto que a mayor dependencia econdmica menos posi-
bilidades de acceso a bienes y servicios, y su capacidad de ahorro sera baja.

En Colombia, la tasa promedio, durante los afios 2010-2016, de dependencia
econdmica es igual a 13,58%, valor muy cercano al de Narifio, por lo que se pue-
de asumir que el departamento posee una tendencia temporal similar a los indica-
dores nacionales. A nivel nacional el promedio de dependencia econémica en la
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Cabecera fue de 6,03%, siendo superior en los hogares donde el jefe de hogar es
mujer. Mientras tanto, a nivel rural, los hogares con jefatura masculina son mas
propensos a tener una mayor dependencia econdmica.

El anterior escenario se repite para el departamento de Narifio donde el pro-
medio de los indicadores, para el periodo 2010-2016, revela que en la ciudad
existe una mayor dependencia econémica especialmente en hogares donde la je-
fatura de hogar es femenina, mientras que en lo rural existe una mayor dependen-
cia en hogares donde el jefe de hogar es masculina (Grafica 4).

Por otra parte, la grafica 4 permite observar que, en general, el medio rural
posee mayores tasas de dependencia que el sector urbano. De esta forma, se puede
concluir que existe una mayor probabilidad de que un hogar tenga dependencia
econdmica si se ubica en el area rural, sin embargo, no hay evidencia estadistica
que afirme que el sexo del jefe de hogar sea decisivo en los niveles de dependencia.

Grafica 12-4. Dependencia econdmica. Colombia y
Narino. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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12.2.3 Viviendas con nifios en edad escolar
que no asisten a la escuela

Este es el ultimo indicador utilizado para el andlisis de las necesidades basicas
insatisfechas. Mide la satisfaccion de necesidades educativas minimas para la po-
blacién infantil, en este sentido, considerara las viviendas con, por lo menos, un
nifio mayor de 6 afios y menor de 12, pariente del jefe y que no asista a un centro
de educacion formal. Para la Cepal (2001) este indicador se relaciona con las posi-
bilidades futuras de un nifio de acceso al segmento formal del mercado de trabajo.

En el caso de Colombia, la inasistencia escolar — durante el periodo 2010-
2016 — tuvo un promedio de 4,6%. Sin embargo, como se puede apreciar en el
Anexo 5, existieron afios en los que el valor fue mas bajo, por ejemplo el afio
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2016 cuando el indicador se ubico en 4,12%, mientras que para el afio 2011 fue
alto, al ubicarse en 5,21%. Para el total nacional, como era de esperar, se observa
un mayor porcentaje de inasistencia escolar en las zonas rurales que en las cabe-
ceras, con una diferencia promedio de 4,5 puntos porcentuales (pp).

Debe destacarse que, en Colombia, no existe evidencia empirica donde el
sexo del jefe de hogar sea una caracteristica relevante de la inasistencia escolar.
De este modo, tanto en la cabecera como en el resto, los hogares con jefe de hogar
mujer, como los hogares con jefe de hogar hombre, presentan tasas similares de
inasistencia escolar (Gréafica 5).

En Narifio, se perciben indicadores de inasistencia escolar menores que para
el total Nacional (Anexo 5). Durante el periodo de estudio, el indicador promedio
para el departamento fue de 3,48%%, sin embargo, durante el afio 2011 el indica-
dor fue de 2,98%, mientras que para el afio 2011 se ubic6 en 4,51%

Al igual que en Colombia, durante los afios 2010-2016, el indicador de ina-
sistencia escolar en el departamento de Narifio es mayor en el medio rural que en
las ciudades. Sin embargo, no existe evidencia estadistica que permita establecer
que el sexo del jefe de hogar sea una variable que defina la posibilidad de tener
alglin miembro en condicion de inasistencia escolar (Grafico 5). Asi, tanto para
Colombia como para Narifio, se observa una reduccion en los porcentajes de ina-
sistencia escolar, especialmente a partir del afio 2011.

Grafica 12-5. Inasistencia escolar. Colombia y
Narino. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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12.2.4 Necesidades Basicas Insatisfechas

En Colombia, entre los afios 2010y 2016, en promedio el 20,5% de la poblacion
presento alguna necesidad basica insatisfecha (NBI). Para el afio 2016 el indicador
es de 17,8% (Anexo 6). El procesamiento de informacion posibilitoé observar que
lo rural es mas propenso que lo urbano a tener algiin NBI (34,73% vs 16,52%).
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Por su parte Narifio presenta un NBI de 33,66%, promedio de los afios 2010-
2016. Al igual que el contexto nacional, mientras la cabecera presenta un NBI
promedio temporal de 29,7%, el medio rural del departamento tiene un indicador
de 39,63% (Anexo 6).

Por otra parte, durante los afios analizados, el 4,32% de la poblacion de Co-
lombia presentaba mas de 1 NBI. En el caso del departamento de Narifio este
porcentaje era de 4,81% (Anexo 7). Como era de esperar, las zonas rurales tienen
un porcentaje mayor de poblaciéon con mas de un NBI, en comparacion con la
zona urbana.

Grafica 12-6. NBl. Colombia y Nariino. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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Grafica 12-7. Proporcion de poblacion con mas de un NBI.
Colombia y Nariio. Total, cabecera y resto, 2010-2016
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12.2.5 Pobreza monetaria: Pobreza y pobreza extrema

En cuanto a la pobreza monetaria se percibe que, en Colombia, durante los
altimos cinco persiste este indicador (grafica 8). Para el afio 2016 el indicador
ensefia que 2 habitantes de cada 10 padecen pobreza monetaria. En el medio
rural la situacion es mucho mas vulnerable que en las ciudades. Asi, para el afio
2016, mientras el 29,3% de los habitantes rurales se encontraban en situacion de
pobreza, para ese mismo afio, el porcentaje de poblacion en la ciudad pobre fue
de 20,7% (Anexo 8).

Por su parte, la poblacion en situacion de pobreza en el Departamento de
Narifio se ubica en el 28,5% para el 2016. Segtin los datos obtenidos a partir del
procesamiento de la Gran encuesta Integrada de Hogares (GEIH) se encuentra
que la poblacion rural en situacion de pobreza es mayor que la poblacion urbana
pobre. Asi, para el afio 2016, en el Departamento de Narifio, en el sector rural, el
31,8% se categorizaba como pobre, mientras que en el sector urbano el porcenta-
je de poblacidn en situacion de pobreza fue de 25,8% (Anexo 8).

En general, los datos permiten afirmar que aunque la diferencia en los indica-
dores por sexo no es significativa, existe mayor probabilidad de que las mujeres
padezcan la pobreza. (Anexo 8 y Grafica 8).

Grafica 12-8. Pobreza*. Colombia y Nariio.
Total, cabecera y resto, 2010-2016
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En cuanto a la poblaciéon en estado de miseria, se encuentra que, si bien a
nivel nacional los indicadores han experimentado una ligera reduccion durante el
periodo analizado (anexo 9) para la zona urbana de Narifio, en el afio 2016, 9 de
cada 100 personas se encontraban en situacion de miseria; mientras que para la
zona rural la proporcion es de 15 por cada 100 personas. Los datos demuestran
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que las mujeres tienen probabilidad mayor de estar en situacion de miseria que
los hombres, puesto que la diferencia en los indicadores por sexo ligeramente
significativa (Anexo 9 y Grafica 9).

Grafica 12-9. Miseria*. Colombia y Narifo.
Total, cabecera y resto, 2010-2016
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* No contempla dentro del calculo “otros ingresos”

Los anteriores datos se complementan con el informe oficial que sobre la
situacion del agro colombiano entregd el DANE con motivo del tltimo censo
nacional agropecuario y que se sintetiza asi:

Para el afio 2014 los factores de educacion y seguridad social indican que el
20% de la poblacion entre los 5 y 16 afios no asiste a la escuela, el 72,6% de los
jovenes entre 17 y 24 afos no tienen acceso a la educacion y que el 11,5% de la
poblacion campesina mayor de 15 afios no sabe leer ni escribir. E1 96 por ciento
de las y los jefes de hogar del sector rural no se encontraban afiliados a ningun
sistema de seguridad social.

Sobre las posibilidades de disfrutar de apoyo técnico y crediticio se establecio
que el 83% de los productores no cuenta con maquinaria y otro 83% no dispone
de infraestructura agropecuaria, el 90% no recibe apoyo técnico.

Del total de tierra cultivable, el 80,4% se dedica a pastos, mientras que s6lo
el 19,1% a siembras (DANE 2015)

Adicionalmente existe una grave concentracion de la tierra, puesto que el
0.4% de los propietarios son duefios del 46% del territorio rural con mas de 500
hectareas, mientras que el 70%, son duefios de pequefios predios hasta de 5 hec-
tareas (RCN Radio 2015) .

Segtin el Informe de Desarrollo Humano del PNUD de 2011, aunque las mu-
jeres dirigen mas de la mitad de los hogares rurales solo el 26,5 % de ellas son
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propietarias de la tierra, el 26,7 % de las mujeres son poseedoras sin titulo y s6lo
el 32,5% de ellas heredan la tierra. “Como se dijo, vivir en el campo implica
estar sometido a varias manifestaciones de inequidad, pero cuando se es mujer
estas se agudizan ain mas. Las mujeres rurales se ven sometidas a varios tipos de
discriminaciones que las sitlian en peores condiciones de vulnerabilidad frente a
los hombres e incluso frente a otros miembros de la familia campesina” (PNUD
2011)

El ingreso promedio de una mujer rural independiente es de 2 143 pesos dia-
rios, el de una urbana es de 4 083 y la brecha se mantiene entre las asalariadas,
segun informes de la Encuesta de Demografia y Salud. Como consecuencia los
niveles de pobreza en el campo son 2,5% mas acentuados que los que viven en
los centros urbanos.

En materia de riegos laborales en el campo la Escuela Nacional Sindical ha
realizado investigaciones que indican que apenas 362 511 de los 3 571 000 tra-
bajadores del sector rural estan afiliados a riesgos laborales. Es decir, 10 de cada
cien trabajadores estan protegidos frente a cualquier accidente de trabajo o enfer-
medad laboral, mientras el 90% de los trabajadores carecen de proteccion puesto
que laboral en actividades informales y precarias (Urrea 2017).

Resumiendo, en el campo colombiano a la tasa de pobreza, que es del 40,3%,
y a la tasa de informalidad, que asciende al 89,3%, se suman unas condiciones de
empleo precarias.

Los datos estadisticos antes referenciados demuestran de manera contundente
la grave situacion que se vive en el campo colombiano, la cual se agudiza en el
caso de Narifo, evidenciando la urgencia de implementar la reforma rural inte-
gral como un elemento fundamental para la construccién de una paz estable y
duradera.

En el informe de la Misidn para la transformacion del campo creada por el
Gobierno Nacional (J. A. Ocampo 2014), se reconoce la heterogeneidad del cam-
po colombiano asociado a factores como la geografia, los grupos indigenas, las
migraciones y los asentamientos de colonos en diferentes zonas del pais. El dato
mas alarmante es la exagerada concentracion de la tierra, la expansion de la fron-
tera agraria con su consecuente deforestacion, lo cual genera pobreza y desigual-
dad alarmantes.

En las zonas rurales contrariando los postulados constitucionales sobre la
obligatoriedad del salario minimo, la remuneracion dificilmente se acerca a un
tercio del salario minimo legal. Sin embargo, existe empleo en actividades no
agropecuarias (comercio, servicios sociales, servicio doméstico) del que las mu-
jeres derivan el 73,7% del empleo.

En materia ambiental la Mision asegura que “en Colombia, el desarrollo ru-
ral, e inclusive el urbano, se han dado sobre la base de una explotacion insosteni-
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ble de los recursos naturales, la biodiversidad y los servicios ecosistémicos”; la
contaminacioén con mercurio por la extraccion del oro, deja efectos devastadores
(DNP 2015, 31)

Iguales o peores resultados encontrd la Mision en materia de ordenamiento
y desarrollo territorial y sobre la institucionalidad del sector rural, resalta que la
inversion ha sufrido una constante disminucion y la descentralizacion de las fun-
ciones no ha sido exitosa.

Con miras a avanzar en la inclusion social se propuso la eliminacion de la
desnutricion en el campo y una campafia de Analfabetismo cero. Fortalecer la
agricultura familiar es clave para la inclusion productiva, asi como generar nue-
vas oportunidades de empleo no agropecuario, como el turismo y los servicios
financieros. (DNP 2015)

12.3 Avances normativos y jurisprudenciales
sobre Reforma Rural Integral

En el afio 2012, el Gobierno del Presidente Juan Manuel Santos dio inicio a
un historico proceso de negociaciones con la guerrilla de las Farc, grupo armado
con el que el Estado colombiano tuvo un conflicto armado que se prolongd por
mas de 50 afios y que dio como resultado el Acuerdo Final para la terminacion
del Conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, el cual contiene
6 puntos centrales: desarrollo rural integral, participacion politica, solucion al
problema de las drogas ilicitas, acuerdo sobre victimas, acuerdo para el fin del
conflicto, la implementacion, verificacion y refrendacion. Nos detendremos en el
analisis del punto 1 por ubicarse en esa tematica nuestro objeto de investigacion.

12.3.1 Desarrollo rural integral

Este punto sienta las bases para la transformacion del campo y crea las condi-
ciones de bienestar y buen vivir para la poblacion rural. Busca la erradicacion de
la pobreza rural extrema y la disminucion en un 50% de la pobreza en el campo
en un plazo de 10 afios, la promocion de la igualdad, el cierre de la brecha entre
el campo y la ciudad, la reactivacion del campo y, en especial, el desarrollo de
la agricultura campesina, familiar y comunitaria. (Negociadores Acuerdo de la
Habana 2016).

Entre los principales lineamientos se destacan:

v Fondo de tierras para campesinos sin tierra o con tierra insuficiente y plan
masivo de formalizacion de la propiedad para aquellos que tienen tierra
pero no escrituras.

v’ Actualizacion y modernizacion del catastro rural, y que el uso de la tierra
concuerde con su vocacion.

v' Proteccion de las areas de especial interés ambiental.
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v" Jurisdiccion agraria para resolver los conflictos en torno a la tierra.

v' Infraestructura y adecuacion de vias terciarias, distritos de riego y drena-
je, electrificacion y conectividad a internet.

v’ Acceso a vivienda, agua potable, educacion, salud, acceso a crédito para
los campesinos.

v' Planes para fomentar la economia familiar y solidaria, y para facilitar la
comercializacion de los productos campesinos al acercar al productor con
el consumidor.

v Proveer asistencia técnica, tecnoldgica y en investigacion.

\

Ofrecer garantias de seguridad social para los trabajadores del campo.

v' Sistema especial de alimentacion y nutricion y asi erradicar el hambre en
el campo colombiano. Consisten en implementar los planes nacionales
con mayor celeridad en las regiones mas afectadas por el conflicto, con
mayor pobreza, menos institucionalidad y la presencia de economias ile-
gales, con la activa participacion de las comunidades. (Oficina del alto
comisionado para la paz, 2016)

12.4 Proceso de Implementacién - Punto 1

Desde la firma del Acuerdo en noviembre de 2016 a la fecha, se han logrado
interesantes avances en la implementacion normativa del mismo, iniciando con
un acto legislativo varias leyes y numerosos decretos. A continuacion una breve
referencia a los mismos.

1) Acto Legislativo No. I de 2016 (julio 7), mediante el cual se crearon ins-
trumentos para facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del
Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de la paz esta-
ble y duradera, (fast track), asi como el otorgamiento de facultades especiales al
Presidente para asegurar la paz. Mediante sentencia C-699 (2016), se declararon
exequibles los Arts. 1 y 2 de dicho instrumento normativo.

2) Decreto 884 de 2017 (26 de mayo): Atribuye la obligacion del Plan Nacio-
nal de electrificacion rural para las zonas no interconectada ZNI, y Sistema Inter-
conectado nacional SIN con el apoyo del instituto de planificaciéon y promocion
de soluciones energéticas para las zonas no interconectadas IPSE. Este programa
se encuentra a cargo del Ministerio de Minas y Energia.

3) Decreto Ley 890 de 2017 (mayo 28) cre6 el Plan Nacional de Construccion
y mejoramiento de Vivienda Social Rural, que sera formulado por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, y que asigna subsidios para las construcciones
familiares.

De conformidad con lo establecido en el Acuerdo Final, se avanzo6 en el com-
promiso de garantizar condiciones de vida dignas a las personas en condiciones
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de pobreza extrema de las areas rurales, las victimas, a la mujer cabeza de familia
y personas reincorporadas a la vida civil, en condiciones de equidad para hom-
bres y mujeres, a través de la consolidacion del Plan Nacional de construccion y
mejoramiento de vivienda social rural, que garantice, entre otras cosas, acceso a
servicios de saneamiento basico, subsidios para la construccion y mejoramiento
de las viviendas, como una obligacion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural para la formulacién en el Plan Nacional de Construccion y Mejoramiento
de vivienda social rural y la politica de vivienda de interés social y prioritario
rural. Es asi como, mediante Resolucion No.179 de 2017 (junio 23), el Ministerio
de Agricultura adopta el plan cuyo objetivo general es:

Garantizar condiciones de vida digna a las personas que habi-
tan el campo a través de una solucion de vivienda social rural sub-
sidiada ajustada a las condiciones del entorno rural, regional y cul-
tural, que cuenten con una solucion alternativa de agua potable y
saneamiento basico , enfoque diferencial en el acceso, participacion
activa en la ejecucion de las comunidades beneficiarias y asistencia
técnica en el mantenimiento y sostenibilidad de la solucion (Art. 1).

Mediante la sentencia C- 570 (2017), se adelantd la revision de constitucio-
nalidad de esta norma y la Corte constatdé que existe un vinculo directo entre
cada una de las medidas adoptadas en el Decreto Ley 890 de 2017 (mayo 28) y
el Acuerdo Final.

De otra parte, teniendo en cuenta que el conflicto en el campo afecto6 a dife-
rentes grupos poblacionales, para enfrentar la terminacion del conflicto y garan-
tizar su participacion en condiciones de igualdad, en los beneficios que se siguen
de ello, se justifico la expedicion de reglas y politicas publicas tendientes a la
efectivizacion del derecho a la vivienda digna en el campo, como una medida de
contribucion a la paz, en cuanto materializa el principio orientador de la Reforma
Rural Integral, el de bienestar y buen vivir, cuyo objetivo es la erradicacion de la
pobreza y la satisfaccion de las necesidades basica de la ciudadania de las zonas
rurales a fin de contribuir a la convergencia de la calidad de vida urbana con la
rural, estableciendo como sus beneficiarios no solo a los integrantes de los grupos
armados, sino también a las victimas del conflicto.

Para la Corporacion “negar la necesidad estricta de los contenidos del De-
creto que se refieren a grupos humanos diferentes de quienes se reincorporan a
la vida civil, tendria un efecto inaceptable desde la perspectiva del derecho a la
igualdad”.

La urgencia en la adopcion de las medidas se desprende, ademas, de que el
numeral 6.1.10 del Acuerdo establecid que durante los 12 meses siguientes a su
firma debian adoptarse las normas para la implementacion de lo acordado en el
marco de la Reforma Rural Integral.
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En consecuencia con lo planteado se declara la exequibilidad del decreto con
excepcion del Art. 9° inexequible en cuanto hace referencia a la administracion
de los recursos destinados a los subsidios de vivienda.

4) Decreto 893 de 2017 (28 de mayo) Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial. En desarrollo del contenido del acuerdo sobre RRI y no obstante el
caracter general de la misma, se consagré la necesidad de otorgar una atencion
prioritaria a aquellas regiones mas golpeadas por la violencia, la miseria y el
abandono a través de los Programas de Desarrollo con Enfoque territorial PDET,
los que se asumiran como instrumentos para la reconciliacién de todos los actores
que trabajan “en la construccion del bien supremo de la paz, derecho y deber de
obligatorio cumplimiento”. De manera expresa se hizo referencia a la necesidad
de lograr la participacion comunitaria en los procesos de planeacion, ejecucion y
seguimiento de dicho programas.

Para efectos de la priorizacion se tuvo en cuenta la pobreza multidimensional
de 72,8%, superior al nivel nacional que es del 49%, la incidencia del conflicto
armado en el territorio y que concentre los cultivos de coca segun el censo 2016.
Como resultado se ubicaron 170 municipios que tienen un promedio de 46,4% en
el componente de eficiencia en la evaluacion de desempefio. Los municipios se
agruparon por subregiones y una de ellas llamada Pacifico y Frontera Narifien-
se, aparecen los municipios de Barbacoas, el Charco, la Tola, Magiii, Mosquera,
Olaya Herrera, Francisco Pizarro, Ricaurte, Roberto Payan, Santa Barbara y San
Andrés de Tumaco pertenecientes al Departamento de Narifio.

Se aprobaron 16 PDET los cuales deben tener enfoque étnico y de género,
estableciendo al respecto una seria de procedimientos que aseguren la planeacion
participativa de las comunidades y grupos étnicos. De cada PDET surge un plan
de accion para la transformacion regional PATR que debe ser construido de ma-
nera participativa, amplia y pluralista y seran ajustados cada cinco afios. Estos
planes de accion deben incluir al menos los siguientes puntos:

1. Lineamientos metodologicos que garanticen su construc-
cion participativa.
Un diagnostico elaborado de manera participativa.

3. Una vision del territorio que permita establecer lineas de
accion para su transformacion.

4. Enfoque territorial que dé cuenta de las caracteristicas his-
toricas, culturales, ambientales, y productivas.

5. Enfoque diferencial que incorpore la perspectiva étnica y
cultural.

6. El enfoque reparador del PDET.

7. Enfoque de género que reconozca las necesidades particu-
lares de las mujeres rurales.
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8. Un capitulo de programas y proyectos que orienten la eje-
cucion del acuerdo y de planeacion.

9. Un capitulo de indicadores y metas para la evaluacion.

10. Mecanismos de rendicion de cuentas (Articulo 4°).

El Capitulo III de la norma en mencion regula la inclusion en los PDET de
los pueblos y comunidades étnicas, cuando estas tengan presencia en los territo-
rios, estableciendo la necesidad de tener en cuenta sus tradiciones, expresiones
culturales e identidades en la estructuracion de dichos planes. El enfoque étnicos
implica considerar como variables especificas las siguientes:

a) La autonomia y el gobierno propio; b) La consolidacion te-
rritorial, cultural y ambiental; c) El reconocimiento de los sistemas
propios de los grupos étnicos, d) Las particulares visiones del desa-
rrollo y la economia propia, e) Enfatizar en los componentes mujer,
familia, generacion; f) Respeto al valor intangible de los territo-
rios indigenas y sus tradiciones, g) Proteccion a los pueblos Rom o
gitano; h) Las demas que sean planteadas por los grupos étnicos,
pueblos o comunidades (Art.14°).

La financiacion se hara con recursos del presupuesto nacional, del Sistema
General de Participaciones, del Sistema General de Regalias y de diferentes fuen-
tes de financiacion, publicas y privadas, asi como de recursos provenientes de la
cooperacion internacional (Art.9°).

Utilizando el mecanismo de los PDTS se elaborara un portafolio de politi-
cas publicas que se convertira en la carta de navegacion de los municipios prio-
rizados para los proximos 10 afios. Es claro que el desarrollo rural no es solo la
actividad agricola y pecuaria. En este sentido, el pais estd en mora de disefiar
politicas dirigidas a la educacion, la salud, la vivienda, la seguridad social y la
infraestructura.

Este Decreto 893 fue declarado exequible por la Corte Constitucional me-
diante sentencia c-730 (2017), de cuyo contenido se destaca lo siguiente:

En relacion con los limites materiales, la Corte comprobo que el
decreto sometido a su control tiene conexidad objetiva, estricta y su-
ficiente con el Acuerdo Final, (...) la Corte constato que las medidas
adoptadas obedecen a compromisos de inaplazable cumplimien-
to,(...) que el Decreto Ley 893 de 2017 desarrolla contenidos que
corresponden a derechos fundamentales y conexos,(...). También
establecio, de conformidad con el articulo 2° del Acto Legislativo
02 de 2017, que el Decreto Ley 893 de 2017 se encuentra cobijado
por el principio de estabilidad y seguridad juridica del Acuerdo Fi-
nal, segun el cual, estos desarrollos deben ser conservados ‘hasta
la finalizacion de los tres periodos presidenciales posteriores a la
firma del Acuerdo Final’, con respeto de las competencias de las
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autoridades y organos del Estado, a nivel nacional y territorial, y
bajo el principio de progresividad en el cumplimiento de buena fe
del Acuerdo Final” (Sentencia C-730 2017).

5) Decreto Ley 896 de 2017 (29 de mayo): Creo el Programa Nacional Inte-
gral de Sustitucién de Cultivos de uso Ilicito PNIS, con el objetivo de superar las
condiciones de pobreza y marginalidad de las familias campesinas que derivan
su subsistencia de estos cultivos. Cabe mencionar que este constituye uno de los
temas mas sensibles, si tenemos en cuenta que de acuerdo con el Informe del
Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos SIMCI — de la Oficina de Na-
ciones Unidas contra la Droga y el Delito, publicado en julio de 2017, se reportod
un incremento del 52% en los territorios afectados por cultivos de coca al pasar
de 96.000 hectareas en 2015 a 146.000 en 2016 y que una de las regiones mas
afectadas por esta problematica es el Departamento de Narifio (UNODC 2017).

Mediante la sentencia C- 493 (2017), se realiz6 el estudio de constituciona-
lidad, el que se fundament6 en lo expresado en “(...) el Capitulo de Introduc-
cion del Acuerdo Final donde se sefiala que:

(...) para construir la paz es necesario encontrar una solucion
definitiva al problema de las drogas ilicitas, incluyendo los cultivos
de uso ilicito y la comercializacion y produccion de drogas ilicitas.
Para lo cual se promueve una nueva vision que dé un tratamiento
distinto y diferenciado al fenomeno del consumo, al problema de los
cultivos de uso ilicito, y a la criminalidad organizada asociada al
narcotrdfico, asegurando un enfoque general de derechos humanos
vy salud publica, diferenciado y de género (Decreto Ley 896, de 2017
29 de mayo).

Este Decreto regula el Programa voluntario de sustitucion de cultivos ilicitos,
en cumplimiento de lo consignado en el punto 4.1. del Acuerdo Final, en el esce-
nario de cumplimiento de trece objetivos, como son: superar las condiciones de
pobreza de las comunidades campesinas; promover la sustitucion voluntaria de
los cultivos de uso ilicito; generar politicas y oportunidades productivas para los
cultivadores y cultivadoras; contribuir al cierre de la frontera agricola; fortalecer
la participacion y las capacidades de las organizaciones campesinas; incorporar a
las mujeres como sujetos activos de los procesos de concertacion de sustitucion
voluntaria; fortalecer las relaciones de confianza, solidaridad y convivencia; con-
tribuir al logro de los objetivos el sistema; lograr que el territorio nacional esté
libre de cultivos de uso ilicito; fortalecer la presencia institucional del Estado en
los territorios afectados; fortalecer las capacidades de gestion de las comunidades
y sus organizaciones; asegurar la sostenibilidad del PNIS en los territorios; e im-
pulsar y fortalecer proyectos de investigacion, reflexion y analisis.

La creacion de planes y programas gubernamentales es una competencia di-
recta del Poder Ejecutivo. Dentro de esta perspectiva la creacion del PNIS corres-
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ponde al ejercicio de una competencia propia del Poder Ejecutivo, en este caso
vinculada al cumplimiento del Acuerdo Final, que no afecta en nada la regulacion
y la deliberacion democréatica alrededor del tema de las drogas ilicitas y de los
usos del suelo destinados a su cultivo.

Con estas argumentaciones se declar6 la exequibilidad de la norma deman-
dada.

6) Decreto Ley 899 de 2017 (29 de mayo) “Por el cual se establecen medidas
e instrumentos para la reincorporacion econémica y social colectiva e individual
de los integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP”. Esta disposicion consagra beneficios socia-
les que se concretan, inicialmente, en programas y proyectos productivos y de
vivienda donde los beneficiarios puedan (individual o colectivamente) invertir
los recursos reconocidos, y que requiere de la previa identificacion a través del
censo socioecondémico que para el efecto debe realizarse. Entre tales beneficios se
cuenta, en particular, en lo que concierne a la reincorporacion economica y social
colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP, a través de ECOMUN
organizacion de economia solidaria que asumira este proceso; asi mismo, se pre-
vé la entrega de una cuota de normalizacion por una sola vez y por un monto de
$2 000 000; una renta basica durante 24 meses equivalente al 90% del salario
minimo legal; el mismo monto se mantendra a favor de quienes hayan iniciado
una ruta educativa; se cotizara al sistema de salud y pensiones por 24 meses y
se entregara un valor igual a $8.000.000 como apoyo para emprender proyectos
productivos. De igual manera, se hace referencia al otorgamiento de un seguro
de vida, que, por razon de la situacion particular de excombatientes, opera como
garantia de seguridad en favor de cada uno de los beneficiarios del proceso de
reincorporacion.

Se incluyen en esa categoria de beneficios, los planes y programas sociales
especificos relacionados con: educacion; validacion y homologacion de sabe-
res; vivienda; cultura recreacion y deporte; proteccion y recuperacion del medio
ambiente; acompafiamiento psicosocial; reunificacion de grupos familiares; pro-
gramas para adultos mayores; empleabilidad y productividad; entrega de libre-
ta militar y de cédula de ciudadania; medidas de proteccion de hijos e hijas de
integrantes de las FARC-EP en proceso de reintegracion; programa especial de
enfermedades de alto costo; y programa de atencion especial mediante renta ba-
sica para lisiados del conflicto. Todo ello, dentro del propoésito de garantizar una
atencion adecuada a los excombatientes y a sus familias y facilitar su proceso de
resocializacion.

La constitucionalidad de este Decreto fue revisada en la sentencia C- 569
(2017), reflexiono asi la Corte:

En suma, la conexidad establecida entre el Decreto Ley 899 de
2017 y el Acuerdo Final es objetiva, ya que basta con el cotejo de la
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norma bajo examen y los apartes del Acuerdo que fueron expuestos,
para verificar la relacion de medio a fin que los une. Es estricta,
porque el decreto ley examinado prevé medidas para el cumplimien-
to directo de obligaciones expresamente adquiridas por el Gobierno
Nacional en el Acuerdo Final. Basta estas referencias, para expli-
car el vinculo instrumental que liga al Decreto objeto de control
v al Acuerdo Final, como tampoco regula ninguno de los asuntos
excluidos del ejercicio de las facultades presidenciales para la paz
(Sentencia C-569 2017).

De esta manera se decide la exequibilidad del decreto, salvo la expresion
“lisiado” utilizada en el Art. 17°, la que se sustituye por “persona en condicion de
discapacidad”.

7) Decreto Ley 902 de 2017 (29 de mayo) “Por el cual se adoptan medidas
para facilitar la implementacion de la Reforma rural integral contemplada en el
Acuerdo Final en materia de tierras, especificamente el procedimiento para el
acceso y formalizacion y el Fondo de tierras”. Este decreto se expide como una
respuesta al primer punto del Acuerdo de Paz, en un contexto donde las comu-
nidades rurales han sido el grupo mas golpeado por el conflicto armado interno,
perpetuando las condiciones de pobreza, exclusion y vulneracion de derechos
fundamentales, entre los cuales se cuenta el derecho a la alimentacion y la segu-
ridad alimentaria.

El Gobierno Colombiano, a través de esta norma, da prioridad a la atencion
del tema del acceso a la tierra a titulo gratuito de las comunidades campesinas,
con especial interés en:

Los campesinos y campesinas, trabajadores, trabajadoras y las
asociaciones con vocacion agraria o las organizaciones coopera-
tivas del sector solidario con vocacion agraria y sin tierra o con
tierra insuficiente, asi como las personas y comunidades que parti-
cipen en programas de asentamientos y reasentamiento con el fin,
entre otros, de proteger el medio ambiente, sustituir cultivos iliicitos
y fortalecer la produccion alimentaria, priorizando a la poblacion
rural victimizada, incluyendo sus asociaciones de victimas, las mu-
jeres rurales, mujeres cabeza de familia y a la poblacion desplazada
(Decreto-Ley 902 de 2017 29 de mayo)

La citada norma valora la economia del cuidado, de conformidad con lo
establecido en la Ley 1413 de 2010 (noviembre 11), reconociendo las activi-
dades de aprovechamiento de los predios rurales para la configuracion de los
hechos positivos constitutivos de ocupacion o posesion y especialmente para la
formulacién de los proyectos productivos en los programas de acceso a tierras,
entendiendo la economia del cuidado como el trabajo no remunerado que se
realiza en el hogar, relacionado con mantenimiento de la vivienda, los cuidados
a otras personas del hogar o la comunidad y el mantenimiento de la fuerza de
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trabajo remunerado, que se ve reflejado en la contribucion de las mujeres al
desarrollo econdmico y social.

Para este proceso de acceso a tierras y formalizacion se plantea la creacion
del Registro de Sujetos de Ordenamiento RESO, como herramienta que permitira
el levantamiento de informacion sobre los beneficiarios de este decreto ley.

Por otra parte, se crea el Fondo Nacional de tierras, las subcuentas y los re-
cursos que lo van a conformar, dando prioridad a las personas con mayor vulne-
rabilidad. De igual manera se dispone el acompafiamiento en la incorporacion de
proyectos productivos sostenibles, social y ambientalmente, asi como el otorga-
miento de subsidios que permitan la activacion de la economia rural y el acceso
a crédito para los campesinos y campesinas. Finalmente se establece un proce-
dimiento agil para lograr la formalizacion masiva de tierras, a través del proce-
dimiento Unico que garantice la economia procesal y la seguridad juridica en la
asignacion de tierras a los beneficiarios.

El estudio de constitucionalidad de este Decreto se encuentra suspendido en
virtud del Auto No. 381 (Auto 381 2017) proferido por la Corte Constitucional,
hasta tanto la Corte Constitucional decida sobre la constitucionalidad del Acto
Legislativo 01 de 2017.

Mediante Decreto 2363 de 2015 (diciembre 7) se cred la Agencia Nacional de
Tierras la que tendra a su cargo los siguientes procesos:

* Registro de sujetos de Ordenamiento — Reso — Herramienta administrada
por la Subdireccion de Sistemas e Informacion de Tierras de la Agencia
Nacional de Tierras, que consiga publicamente a todos los sujetos con-
templados en el Decreto 2363.

* Fondo de tierras para la Reforma Integral: Fondo especial que operara
como una cuenta, sin personeria juridica, conformado por la subcuenta de
acceso para poblacion campesina, comunidades, familias y asociaciones
rurales y la subcuenta de tierras para dotacion a comunidades étnicas,
ademas de otros recursos.

* Adjudicacion directa de predios baldios y fiscales patrimoniales

» Subsidio Integral de acceso a tierras SIAT: Consiste en un aporte estatal
no reembolsable, que podréd cubrir hasta el 100% del valor de la tierra
y/o los requerimientos financieros para el establecimiento del proyecto
productivo a sujetos con Acceso a tierra y formalizacion a titulo gratuito
y parcialmente gratuito.

» Crédito Especial de tierra
» Formalizacion de predios privados
Por su parte, la Agencia de Desarrollo Rural, creada mediante Decreto 2364

de 2015 (diciembre 7), tendra como mision Acompanar los programas de tierras
ejecutados por la Agencia Nacional de tierras, con esquemas que permitan la
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incorporacion de proyectos productivos sostenibles ambientalmente, que cuenten
con asistencia técnica, para satisfacer los requerimientos de la explotacion exigi-
da, promover el buen vivir de los adjudicatarios y atender el acceso integral a la
Reforma Rural.

Para ello llevara a cabo el proceso de Implementacion del Ordenamiento So-
cial de la Propiedad Rural, a través de los Planes de Ordenamientos Sociales de
la Propiedad Rural, a través de un procedimiento tnico.

8) Decreto ley 2204 de 2016 (diciembre 30) por medio del cual se adscribio
la Agencia para la Renovacion del Territorio al Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica. Tal normativa fue analizada en la Sentencia C-160
(2017), con ocasion de la demanda de constitucionalidad, que llevo a la Corpo-
racion a declarar la inexequibilidad del Decreto demandado considerando que:

El Decreto Ley 2205 de 2016 no expone una motivacion mini-
ma, real y suficiente acerca de la necesidad estricta del uso de las
facultades extraordinarias establecidas en el articulo 2° del Acto
Legislativo 1 de 2016. De este modo, no indica porqué era necesa-
rio utilizar este camino y porqué las vias ordinaria y la legislativa
extraordinaria no eran idoneas para realizar la modificacion de
adscripcion de la ART al Departamento Administrativo de la Presi-
dencia de la Republica (Sentencia C-160 2017).

9) Acto Legislativo 01 de 2017 (mayo 11) cre6 el sistema integral de verdad,
justicia, reparacion y garantia de no repeticion, compuesto por la Jurisdiccion
especial para la paz, la Comision de la verdad y la unidad de busqueda de desapa-
recidos, la cual fue sometida a control de constitucionalidad. Mediante comuni-
cado No. 55 del 14 de noviembre de 2017, la Corte Constitucional hizo conocer
su decision de avalar el sistema con algunas modificaciones, relacionadas con la
participacion politica de las FARC. En tal sentido, la imposicion de sanciones por
parte de la JEP no inhabilitara a los sancionados para participar en politica, pero
la condiciond al cumplimiento de los requisitos de verdad y reparacion. En virtud
de tal condicionamiento, quienes aspiren a una candidatura por el nuevo partido
Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comtn FARC, deben acreditar el some-
timiento y comparecencia a través del acta que se firma ante la Secretaria de la
JEPy, cuando esta justicia empiece a operar, se va ampliando a la comparecencia
ante el Sistema.

“En los eventos en que existan condenas impartidas por la justicia ordinaria,
las penas y las inhabilidades se suspenden, lo que permite que los desmovilizados
de las Farc y los jefes guerrilleros pueden inscribirse a las proximas elecciones
y pueden ser elegidos, eso si, sujetos a las condicionalidades del sistema, la mas
importante es la decision de esta persona de someterse a esta jurisdiccion que
implica entrega de armas, garantia de no repeticion y de reparacion”, sefialo el
Magistrado ponente Guerrero Pérez.
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El magistrado explicé que cuando un desmovilizado es elegido y luego es
sancionado por la JEP, sera esa misma justicia la que definird si esa sancion es
0 no compatible con seguir ejerciendo funciones publicas, por lo que podrian
perder el cargo.

Mantuvo en firme la decision segun la cual, la determinacion de la responsa-
bilidad del mando de los oficiales por crimenes cometidos por sus subordinados,
no podra fundarse exclusivamente en el rango, la jerarquia o el ambito de juris-
diccion de los oficiales, sino “en el control efectivo de la respectiva conducta,
en el conocimiento basado en la informacion a su disposicion antes, durante, o
después de la realizacion de la respectiva conducta”.

La Sala Plena también avalé un ajuste a la JEP en el sentido de aceptar sefialo
que los terceros podran ser llamados a comparecer a la JEP, siempre y cuando
acepten voluntariamente someterse a su jurisdiccion. Las referencias al comu-
nicado y las entrevistas al Presidente de la Corte Constitucional, se justifican,
puesto que aun no es posible el acceso al texto de la sentencia.

12.5 Narifio, entre la paz y la zozobra

El Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una
paz estable y duradera, incluy6 en el punto 4 “Solucion al problema de las drogas
ilicitas”, hace un anélisis sobre la situacion del cultivo y el consumo de drogas,
asociando el factor del cultivo a las condiciones de pobreza, marginalidad, débil
presencia institucional, ademas de la existencia de organizaciones criminales de-
dicadas al narcotrafico. Sobre este aspecto, se cred el Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), como autoridad competente
del orden nacional que sera el encargado de la ejecucion de este tema. EI PNIS
deberda, entonces, poner en marcha el proceso de planeacion participativa para
garantizar la participacion de las comunidades, esto con enfoque de género y
territorial, de manera integrada con la implementacion de la Reforma Rural Inte-
gral. Atendiendo a esto, se expidio el Decreto Ley 896 de 2017 (29 de mayo), del
cual ya se hicieron algunas precisiones, en al anterior acapite.

Transcurrido un afio de la aprobacion de los Acuerdos de Paz, son muchos
los avances que se han logrado frente a estos compromisos y la implementacion
de los mismos, tanto a nivel normativo como factico. Sin embargo, también han
surgido serias problematicas y retos, generados por diversos factores como el po-
litico, social y econdmico, que en este momento, deben tener la atencion urgente
tanto por parte del Estado Colombiano, como de los paises garantes del cumpli-
miento de lo pactado en la Habana.

Dada la complejidad del tema, nos referiremos de manera puntual al caso del
municipio de Tumaco (Narifio), frente a las situaciones de violencia que se han
visto incrementadas después de la firma del Acuerdo, y que evidentemente afec-
tan a la poblacion rural de esta region del Departamento. Es necesario mencionar,
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que de acuerdo con el Informe de monitoreo de territorios afectados por cultivos
ilicitos 2016, presentado por la Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y
el delito en julio 2107, Tumaco es el municipio con mayor numero de hectareas
cultivadas, en aproximadamente 23.148 hectareas (UNODC 2017, 30). Ante esta
situacion el Gobernador del Departamento de Narifio, expreso a la Revista Sema-
na en marzo de 2017 que:

Lo que sabemos es que hay un esfuerzo por parte de nuestra
Fuerza Publica. La realidad de Tumaco sobrepasa el potencial de
la Alcaldia y de la Gobernacion de Narifio. Hay que hacer un SOS
nacional por Tumaco. En el mapa de Colombia podemos identificar
dos puntos criticos: Tumaco y Catatumbo. Si esos es asit ;por qué no
hacemos lo propio como Estado de dar atencion integral. No se trata
de descargar responsabilidades de unos a otros, sino de que seamos
capaces de dar una respuesta integral de Estado. Invito al Estado
colombiano a que hagamos un SOS por Tumaco” (Romero 2017).

Y es que la situacion del puerto de Tumaco es critica. Si bien el proceso de
paz abri6 una luz de esperanza, las antiguas zonas ocupadas por las FARC se
encuentran en disputa para lograr el control por parte de otros actores armados
ilegales, especialmente aquellos relacionados con el narcotrafico. Se han hecho
ingentes esfuerzos por lograr la paz y la recuperacion de la zona, incluso este
municipio fue elegido, junto con Policarpa en Narifio, como una de las Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion ZVTN, que actualmente se han trans-
formado en Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion (ETCR).

El principal conflicto que aqueja a esta zona del Departamento, se centra en la
erradicacion forzosa de cultivos a través de la fumigacion, en palabras del propio
Romero:

La erradicacion nos lleva a una confrontacion entre los mas
humildes: soldados y policias contra campesinos, indigenas y afros.
En el caso de Nariiio eso nos costo un muerto el ario pasado en el
Tablon de Gomez. El gobierno Departamental de Narifio tiene una
posicion clara: vamos con sustitucion de cultivos porque es lo que
nos permite reconocer a la comunidad. Ese es un debate nacional.
Lo que puedo decir es que si no se dio continuidad al Si se puede
es porque no era un tema de politica publica nacional. Estos fue un
invento departamental con cooperacion internacional, no con re-
cursos del Gobierno, para intentar esa sustitucion. Hoy el Acuerdo
de Paz entre el Gobierno y las Farc nos brinda la posibilidad de
una politica publica en la sustitucion de cultivos ilicitos en el pais”
(Romero 2017)

Tal es la gravedad de este tema, que el 5 de octubre de octubre de 2017, en he-
chos que son materia de investigacion por parte de las autoridades Colombianas
competentes, se dio la muerte violenta de 6 personas mientras se adelantaba una
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movilizacién campesina, que protestaba por el programa de erradicacion forzada
de los cultivos de coca, en la Vereda El Tandil del corregimiento de Llorente, del
municipio de Tumaco.

Dias mas tarde, se informaba sobre la muerte del Lider comunitario José Jair
Cortes, que era miembro del Consejo Comunitario del territorio del Alto Mira
y Frontera, del municipio de Tumaco, quien habia denunciado amenazas en su
contra, hecho que fue repudiado por el Gobierno Colombiano y las Naciones
Unidas. (El Espectador 2017). En el mes de noviembre, también fue asesinada la
lider comunitaria y religiosa Luz Jenny Montafio, en el municipio de Tumaco, en
hechos que estan siendo investigados (Pulido 2017).

La crisis en Tumaco requiere la toma de medidas urgentes por parte de las
autoridades Nacionales, ya que afecta especialmente a las comunidades rura-
les mas pobres, que en su gran mayoria estan conformadas por comunidades
afrodescendientes e indigenas, y que han sufrido desde hace mucho tiempo la
pobreza, la exclusion y la violencia. Sin embargo, no debemos olvidar la situa-
cion de otros municipios del Departamento de Narifio, tales como Policarpa,
Leiva, el pie de monte costero (Ricaurte) y la region pacifica, que muestran
una realidad latente, donde los campesinos pobres recurren al cultivo de la
coca para generar ingresos, dejando de lado los cultivos tradicionales, ante las
dificultades generadas por el clima, las plagas, los bajos precios de venta, entre
otros (El Espectador 2017).

12.6 Conclusiones

El Acuerdo de paz tan necesario en un pais de mas de medio siglo en guerra,
ha encontrado diversos obstaculos politicos para el cumplimiento de los desa-
rrollos legislativos con los que se habia comprometido, razén por la cual fue
necesario recurrir a un procedimiento mucho mas expedito denominado fast track
que al reducir los términos normales para la aprobacion de las leyes, permitiera la
expedicion de dichas normativas (Acto Legislativo 01 de 2016 declarado exequi-
ble por sentencia C-699 de 2016).

Con el anterior marco normativo y en ejercicio de las facultades presiden-
ciales se han proferido otras normativas relacionadas con los planes de vivienda
rural, con el desarrollo energético del campo, con los planes de desarrollo con
enfoque territorial, con los apoyos econdmicos y subsidio en beneficio de los
excombatientes de las FARC, con el acceso a la tierra, quiza el mas importante de
todo y cuyo estudio se encuentra suspendido hasta tanto se decida la constitucio-
nalidad del acto legislativo 01 de 2017, que fue avalado por la Corte Constitucio-
nal en noviembre de 2017, aunque con modificaciones.

No obstante la expedicion de estas normas, la actitud del Parlamento no ha
sido la esperada, puesto que el ausentismo de la mayoria de los partidos politicos
aun los que respaldaban el proceso, ha sido lo dominante. Por su parte la Cor-
te Constitucional y la presencia de tensiones politicas a su interior ha generado
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graves dilaciones y el condicionamiento de medidas que afectan gravemente el
sentido del Pacto de la Habana en materia rural.

El enfoque territorial es uno de los aspectos que debe rescatarse de la norma-
tiva expedida, puesto que involucra de una forma creativa a las comunidades, a
sus proyectos de vida, a sus formas organizativas, a fin de que estos grupos pue-
dan realizar sus propuestas de construccion de paz y en especial la reconstruccion
del tejido social, tan afectado por décadas de conflicto.

Resulta urgente para el Gobierno Colombiano, tomar medidas que permitan
lograr la paz en el Departamento de Narifio, ya que es una de las regiones que
mayores retos presenta frente a la implementacion del Acuerdo, especialmente la
Reforma rural integral y el problema de las drogas ilicitas, y evitar asi la pérdida
de mas vidas, en este conflicto que atin no nos abandona.
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13. Lineamientos en la
planificacion y legislacién del
Derecho a la Alimentacion en

paises con preponderancia
de familias matricentrales:
caso Venezuela

Maria José Iciarte,

Juan Fernando Marrero,
Carlos Marquez,

Ruben Dario Carrero,
Sail Lépez,

Vanessa Lopez

13.1 Introduccion

La familia y su organizacion son determinantes para cada uno de los fac-
tores que intervienen en el crecimiento econdmico: el consumo, la inversion,
el ahorro y el trabajo, conformando el capital humano y social, el cual no se
suele correlacionar con las politicas econdmicas y financieras, percibiéndose
una invisibilidad familiar en el disefio de politicas publicas. Las politicas
agroalimentarias, al ser disefladas con énfasis en la produccion, transforma-
cion, distribucion, comercializacion y consumo de alimentos, deben ir mas
alla de los disenos tradicionales los cuales no consideran muchas veces la es-
tructura social familiar imperante en el pais. La soberania y seguridad agroa-
limentaria, pilares fundamentales del derecho a la alimentacion, cobran espe-
cial relevancia cuando una nacidén posee una organizacion social especifica,
que si bien se estructura para la concepcidn occidental nuclear, histéoricamen-
te en el caso venezolano va organizandose con una tendencia matricentrada,
ya planteada en los estudios de Vethencourt (1974) y Moreno (1997), quienes
describen que si bien durante cierto tiempo se pensd que la sociedad venezo-
lana, teniendo un amplio legado occidental, estaba estructurada en familias
nucleares, las mismas, en el tiempo, empezaron a mermar. Ambos autores,
afirman que la organizacion socio politica de Venezuela es matricentral, en
donde la madre ocupa el papel central en la estructura familiar, constituido
basicamente por una madre con sus hijos, en contraposicion a una sociedad
venezolana que sigue desarrollandose en un sistema patriarcal, produciéndose
profundas contradicciones.
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Campo, Andrade y Andrade (2007), investigan la matricentralidad de la fami-
lia venezolana desde una perspectiva historica y alli exponen que Venezuela es un
pais de profundos contrastes en su poblacion y que si bien se dificulta hablar de
la totalidad de las familias venezolanas como ‘matricentradas’, ciertamente es la
estructura familiar mas comun entre las clases populares, las cuales constituyen
cerca de un 80% de la poblacion venezolana. Por tanto, estos autores, al plantear
si la familia matricentrada predomina mucho mas en la clase popular que en la
clase media: ;Acaso existe una correlacion entre pobreza y la familia matricen-
trada? ¢ Influye la organizacion familiar matricentrada bajo un sistema patriarcal
y la desigualdad de género en los alcances en soberania y seguridad alimentaria?

Es por estas consideraciones, que se hace necesario conciliar estos aspectos,
teniendo en cuenta que histéricamente la mujer dista de poseer las mismas opor-
tunidades laborales y economicas que el hombre, por lo que su capacidad para
generar ingresos es bastante inferior y a la vez es mas creciente la tendencia de
jefaturas del hogar ejercida por la mujer y es precisamente el desequilibrio que
se genera entre el patriarcado y la familia matricentrada lo que distorsiona aun
mas la pobreza en la familia popular especificamente para el caso Venezolano,
por lo que pretendemos en la presente investigacion plantear las las siguientes
interrogantes: ;La Familia matricentrada tiene una dominancia preponderante en
la organizacion social venezolana? ;Acaso existe una correlacion entre pobre-
za y la familia matricentrada que ocasiona por tanto, dificultades en el acceso
al derecho a la alimentacion? ;Son las politicas publicas, asi como las lineas y
planes de accidon en materia del derecho a la alimentacion, disefiadas tomando en
consideracion la existencia de una estructura familiar con tendencia matricentral?
(Se toma en cuenta esta organizacion matricentral en el marco normativo e insti-
tucional referido al derecho en la alimentacion? ;Existe una correlacion entre los
alcances de la gestion en materia del derecho a la alimentacion y la organizacion
matricentral en la sociedad Venezolana? Y a partir del estudio del caso Venezuela
(,Qué lineamientos deben seguir los planificadores y los legisladores para legislar
el derecho a la alimentacion en paises con preponderancia de familias matricen-
tradas?

13.2 Existencia de matricentralidad
como forma de organizacién familiar
en la estructura social venezolana

La Familia, institucion elemental, fundamental y universal de la sociedad, se
concibe tradicionalmente como nuclear, en donde la agrupacion de padre, madre
¢ hijos se interrelacionan entre si y con el resto de las personas, con determinadas
normas, a los fines de cumplir con tareas que les permita su subsistencia, repre-
sentando la agrupacion ideal en el imaginario colectivo. Sin embargo, no existe
un consenso sobre la definicion universal de familia, existiendo diversas formas
de organizacion las cuales dependen de factores culturales, sociales, econdmicos
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y afectivos. Vethencourt (1974), el cual acuii6 el término matricentrismo para
explicar lo que denomin¢ la atipicidad de la familia venezolana y su fracaso his-
torico:

Familia venezolana atipica surgida en la época colonial, pro-
ducto de modificaciones en la familia europea occidental constitui-
da en torno al matrimonio y cuya explicacion estd en la pobreza.
En su analisis, el matricentrismo se expresa en la presencia de una
madre que es el centro afectivo y economico del hogar. Esta madre
permanente integra una diada junto a un padre ausente o perifé-
rico. Uniones consensuales y pobreza generan una familia atipica
e inestructurada, contrapuesta a la familia normada, que seria la
formada por una union estable, con hijos y a veces otros consan-
guineos (xx).

Contreras, Marquina y de Contreras (2008), describen que en el caso vene-
zolano, la mujer vive, tratando de dar cobertura a sus necesidades y las de sus
hijos, sobre la base de sus capacidades, expectativas, creencias y valores. En su
desempefio cotidiano, ella cumple roles como cuidar a sus hijos, asistir al traba-
jo, cumplir obligaciones para su formacion educativa y desempefiar actividades
domésticas, y en muchas ocasionas hacerse responsable de las necesidades de sus
padres.

Para abordar esta organizacion familiar en la estructura social venezolana, es
necesario plantear los hechos histdricos, partiendo de las consideraciones plan-
teadas por Pollak (2003), en donde las organizaciones familiares y el estable-
cimiento de las relaciones conyugales tienen sus raices en las tradiciones ame-
rindias y espafiolas, la esclavitud y ciertas circunstancias particulares durante la
época colonial venezolana, siendo varios los factores que contribuyeron a crear
interacciones que produjeron unidades familiares atipicas, que no correspondian
ni a costumbres indigenas, ni a costumbres espafiolas. Actitudes promiscuas esta-
blecidas en la conquista espafiola, quienes solian cohabitar con indigenas o afti-
canas, reduciéndose al minimo, el numero de hombres que trajeron sus familias
formales de Europa o establecieron relaciones formales con nativas. Al mismo
tiempo los misioneros pacificaban a los indigenas tratando de establecer familias
monogamicas muchas veces sin éxito. La mayoria de los esclavos no tenian la
posibilidad de legalizar sus relaciones conyugales. Se estableci6 por tanto la fa-
milia matrifocal en los estratos mas bajos, repitiéndose historicamente una falta
de integracion social entre hombres y mujeres con diferencias segiin estratos,
faltando tradiciones positivas.

En los afios 50, la mujer campesina ayudaba a su marido en las faenas agri-
colas y las mujeres de otras clases casadas raramente laboraban fuera del hogar,
estableciéndose una brecha de comportamiento de la mujer seglin estrato social.
La buena situacion economica del pais, el desarrollo de la industria petrolera y el
éxodo campesino acelero el desarrollo de la penetracion educativa por lo que en
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la actualidad, existe una mayor masificacion de estudios de bachillerato y supe-
riores, sin embargo, la mayoria se incorpora al ambito laboral practicamente por
obligacion ante la crisis econdomica. Se mantiene el comportamiento de uniones
libres y cambio de parejas, asi como se ha producido un aumento de embarazos
adolescentes, lo que revela la existencia aun de profundos contrastes, altamente
correlacionados con los aspectos econdmicos, sociales y politicos del pais.

A pesar de que la imagen de la familia nuclear con autoridad masculina como
familia modelo y legal, reforzada en el Codigo Civil y fomentada a través de los
medios de comunicacion, campaiias de control natal y educacion religiosa, Hurtado
(1993) plantea que esta lejos de ser el patron de prevalencia en los medios popu-
lares urbanos y rurales de Venezuela, dindose més bien una especie de diadlogo
entre la realidad del matricentrismo, con presencia de estructuras familiares con-
glomeradas, donde priva una dinamica ajena al estereotipo de la familia nuclear y
las iméagenes ideales, dialogo que, en alguin momento, la investigacion social vene-
zolana debera abordar en profundidad. Contreras, Marquina y de Contreras (2008)
afirman que la familia venezolana, desde el punto de vista de su constitucion, se ha
venido transformado en las ultimas décadas. En cuanto a la variable de la movilidad
geografica interna, la proporcion de hogares urbanos es de cuatro a uno en relacion
con los hogares rurales, siendo esta distribucion inversa hace sesenta afios.La mujer
sumida en la pobreza representa para muchos “un simbolo matricentrado de laxi-
tud, ilegitimidad y desorganizacion” asi lo expresa Atencio (2003) quien afirma que
la mujer matricentrada es mayoria en Venezuela, siendo muchas figuras a la vez y
responsable de mantener sus hijos, ya que la palabra “padre” es tangencial.

Moreno (2007), utilizando el término matricentrismo, establece el modelo
familiar cultural popular venezolano y la figura de la madre popular o mujer sin
hombre sobre un hilo conductor que retrotrae al periodo de la conquista. A mayor
pobreza y carencias sociales y menor nivel socio-educativo, mayor énfasis de la
matricentralidad, que se despliega con fuerza en sus multiples determinaciones;
mientras que en los estratos medios y altos puede observarse la atenuacion de la
ausencia fisica del padre y su aporte econdémico estable, mas siempre advirtién-
dose la madre como centro afectivo del hogar y factor de unidad intrafamiliar y
esto como se vera mas adelante influye en el alcance del derecho a la alimenta-
cion para los miembros de la familia matricentrada. Abreu (2000) afirma que uno
de los problemas mas complejos a los quese enfrentan las familias venezolanas
es la dificultad de la asuncion paterna por parte del hombre con un evidente aban-
dono de los hijos. Mora, Otalora y Recagno (2005), en una investigacion sobre
el significado del hijo/hija en padres de sectores populares encontraron entre las
causas referidas de abandono la dificultad econémica para cumplir el rol de pro-
veedor de la familia y la falta de educacion que produce un significativo deterioro
de la figura paterna.Vasquez (2014) describe como otra de las causas sefialadas
en estudios sobre el abandono paterno esta la frecuente ruptura de la pareja, ya
que la mayoria de las veces produce como consecuencia la pérdida del contacto
del padre con los hijosestableciéndose relaciones distantes y superficiales. Vas-
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quez (2014) resefiando a Recagno (2002), describe que las estadisticas indican-
que un nifo/nifia tiene entre un 40% y 50% de probabilidades de crecer solo con
la madre. Los estudios realizados por Moreno (2007), caracterizana estas familias
como matricentradas al sefialar que en Venezuela es la madrela experiencia fuerte
y profunda en la familia, mientras «el padre es unaexperiencia débil siendo un
personaje desdibujado e impreciso».

Contreras, Marquina y de Contreras (2008) describen que entre los afios 1986
y 1999, las familias nucleares, tuvieron una tendencia a disminuir casi de forma
imperceptible de 56,4% a 56,2% En el trienio siguiente su decremento se acelerd
llegando a ser del 41% en el 2002. En 1999, 27% de las familias tenian como
principal soporte econdmico, a la mujer, y casi una de cada tres (30%) de las
familias, la reconocian como la principal fuente de ingreso. Los datos de hogares
en situacion de pobreza, también es un aspecto muy importante; segun el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) entre 1997 y 2005 van desde 55,6% a 37,9%. El
analisis de la pobreza nacional revela que las mujeres son afectadas con mayor
intensidad, pues entre 1997 y 2002 superaron en 4% la proporcion de hombres
pobres. Sin embargo, ellas contribuyen con el 51% del total de trabajadores que
necesita la economia del pais, con su aporte al trabajo mercantil (38%) y con el
99% a las necesidades de trabajo doméstico. En consecuencia, la mujer tiene que
asumir mas roles, en el marco de las relaciones de solidaridad y conflicto intrado-
méstico, para satisfacer las necesidades de su familia (Gonzélez y Martinez 2004).

Un significativo nimero de propuestas investigativas que abordan la organi-
zacion y estructura familiar venezolana, coincide en que el comiin denominador
es la autoridad materna y los nexos afectivos profundos con los hijos, cuya crian-
za recae sobre la mujer, no estando representado el soporte de este hogar en la
diada hombre-mujer, al estarse desplazando hacia la diada mujer-hijos. Por tanto
la investigacion social en Venezuela debe asumir estos términos de una tendencia
creciente del establecimiento de la matricentralidad como forma de organizacion
social venezolana y visualizar esta preponderancia para redefinir las politicas so-
ciales y especificamente las agroalimentarias, aunado a la relacion directamente
proporcional que describen las diversas propuestas investigativas entre el nivel de
pobreza y la proporcion de matricentralidad.

13.3 Politicas publicas, lineas y planes de
accion establecidas por el Estado en materia del
Derecho a la Alimentacioén y su consideracion

en la estructura familiar matricentral

En la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, en el Articulo
305, queda establecido: “El Estado Venezolano promovera la agricultura susten-
table como base estratégica del desarrollo rural integral, a fin de garantizar la se-
guridad alimentaria de la poblacion, entendida como la disponibilidad suficiente
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y estable de alimentos en el &mbito nacional y el acceso oportuno y permanente a
éstos por parte del piblico consumidor”, teniendolo como disposicion fundamen-
tal del derecho a la alimentacién en el ordenamiento juridico nacional.

Desde el inicio del gobierno bolivariano y hasta el afio 2011, el Estado pro-
movia la busqueda de una garantia de la seguridad alimentaria, declarando la
produccion de alimentos de interés nacional, privilegiando la producciéon agro-
pecuaria interna y exigiendo las medidas necesarias para alcanzar niveles estra-
tégicos de autoabastecimiento, todo ello con base en una agricultura sustentable.
Hacia énfasis en un desarrollo rural integral, que se traduciria en promocion del
empleo y el bienestar de la poblacion rural. Se promovian las cooperativas, mi-
croempresas y formas asociativas bajo régimen de propiedad colectiva, siendo
las grandes lineas de la politica desarrollada eran las siguientes: Intervencion di-
recta del Estado como agente econémico, eliminacion del latifundio, promociéon
del desarrollo endogeno. Se establecio por tanto, la Mision Alimentacion, a los
fines de establecerse como mecanismo articulador para garantizar la seguridad
alimentaria de poblacion. Se establecieron leyes que instrumentan aspectos de
los nuevas orientaciones constitucionales: Ley de Tierras y Desarrollo Agrario
(Decreto Ley 1.546 2001), Ley de Mercadeo Agricola (2002) (actualmente de-
rogada), Ley de Crédito para el Sector Agricola (2008) (derogada), Ley de Silos,
Almacenes y Depositos Agricolas (2003), Decreto Ley Del Fondo de Desarrollo
Agropecuario, Pesquero, Forestal y Afines (FONDAFA) (Decreto Ley N° 1.435
2001) (sustituido por FONDAS), Ley de Pesca y Acuicultura (2003), Ley Es-
pecial de Asociaciones Cooperativas (Decreto N° 1.440 2001 ), Ley de Crea-
cion, Estimulo, Promocion y Desarrollo del Sistema Micro financiero (Decreto
N° 1.250 2001), Ley Orgénica de Seguridad y Soberania Alimentaria (LOSSA)
(Decreto ley N° 6.071 2008), la cual recoge disposiciones muy importantes para
la garantia del Derecho a la Alimentacion y podria homologarse a la legislacion
marco que propone la Observacion General N° 12 del Comité de Derechos Eco-
noémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas. Es importante destacar la
Ley de Alimentacion para los Trabajadores promulgada en el afio 2004 para otor-
gar un bono alimentario al personal que labora en empresas publicas y provadas.
Asimismo se tiene la Ley para la Defensa de las Personas al Acceso de Bienes y
Servicios. Ley de Costos y Precios Justos (Decreto Ley 39.715 2011). En el afio
2011 se inicia “mision agrovenezuela” cuyos objetivos especificos son incentivar
el registro masivo de todas y todos los venezolanos con posibilidades de producir
alimentos. El Estado crea un complejo agroindustrial y comercial bajo la figura
de garantizar la seguridad alimentaria, Se crean diferentes entes adscritos al Mi-
nisterio del Poder Popular para la Alimentacion (MINPPAL), en donde destaca
MERCAL, como una amplia red de expendio de alimentos con diferentes tipos:
modulos tipo I, tipo I1, mercalitos, mercalitos méviles, supermercales, determina-
dos por sus dimensiones en metros cuadrados. Asimismo también estan adscritos
al MINPPAL: Corporacion de Abastecimiento y Servicios Agricolas, S.A. (La
CASA, S.A.), Logistica CASA, S.A (LOGICASA), Venezolana de Alimentos La
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CASA, S.A., Fundacion Programa de Alimentos Estrategicos (FUNDAPROAL),
Empresa Nacional de Almacenes, C.A. (ENACA), Productora y Distribuidora de
Alimentos, S.A. (PDVAL), Centro de Almacenes Congelados, C.A. (CEALCO)
y el Instituto Nacional de Nutricion (INN).

A raiz de la creacion de Mercal, se incorporaron otras redes: PDVAL y abas-
tos bicentenarios, quienes disminuyeron sus aportes en beneficios a la poblacion
en el tiempo. Dentro del ya complejo marco institucional creado por el Estado a
los fines de establecer y disponer de la produccion y distribucion de las cadenas
agroalimentarias, se disponen otras instituciones en el sector agropecuario: Uni-
dades de Produccion Primaria Socialista (UPPS), Nucleos de Desarrollo Endoge-
no (NDE), Superintendencia Nacional de Silos, Almacenes y Depositos Agrico-
las (SADA), Sistema Integrado de Control Agroalimentario (SICA), Corporacion
Venezolana Agraria (CVA), FONDAFA, Zonas Especiales de Desarrollo Sus-
tentable (ZEDES): adscrita al Ministerio de Planificacion y Desarrollo, INDER,
Centro de Investigaciones del Estado para la Produccién Experimental Agroin-
dustrial (CIEPE) y la Fundacion de Capacitacion e Innovacion para el Desarrollo
Rural (CIARA) que desarrollaba los programas: Programa de extension agricola
(PREA), Proyecto de desarrollo de comunidades rurales pobres (PRODECOP),
Proyecto de desarrollo de cadenas agro productivas en la region de Barloven-
to (Ciara-Barlovento), Proyecto de apoyo a pequefios productores y pescadores
artesanales de la zona semiarida de los estados Lara y Falcon (PROSALAFA),
Convenio Cuba-Venezuela (proyecto de agricultura sustentable a pequefia escala)
y el Fondo intergubernamental para la descentralizacion (FIDES). Por otra parte,
se firmo6 el acuerdo de cooperacion entre Venezuela y la Organizacion para la
Agricultura y Alimentacion de las Naciones Unidas (FAO).

Después del afio 2012, Alejandro Gutierrez en su discurso de incorporacion
a la Academia Nacional de Ciencias Econdmicas en el ano 2016, establece que
para alcanzar los objetivos establecidos en los planes de la nacion en materia
agroalimentaria, el gobierno a fijado: Politicas de fuerte intervenciéon guberna-
mental en los mercados agroalimentarios de bienes, insumos y tierras, Incursion
mas alla del control de precios, en continuidad de expropiaciones, “rescate de
tierras”, nacionalizaciones y creacion de empresas en la produccion, importacion
y distribucion de alimentos e insumos subsidiados y fijacion de precios maximos
en varios eslabones de la cadena agroalimentarias y ha intervenido fuertemente
los mercados.

Las ultimas acciones realizadas por el Estado en materia de la Alimentacion
resefiadas en el Informe PROVEA (2017), capitulo Alimentacion, fueron: Mili-
tarizacion de la Funcion alimentaria, consolidacion de unidades de organizacioén
permanente: Comites Locales de Abastecimiento y produccion (CLAP), creacion
de la Gran Mision de Abastecimiento Soberano, decreto del 50% de la produc-
cion del sistema agroindustrial, el cual debe ir dirigido al abastecimeinto de los
CLAP, creacion de los Consejos Productivos de Trabajadores, sentencia n°® 797
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de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia (TSJ), que despojo
a la Asamblea Nacional de la facultad de interpelar a los ministros del tren eje-
cutivo para que éstos informen sobre sus gestiones, entre ellos a los exministros
de alimentacion, sentencia n°® 946 de la Sala Constitucional del TSJ que declar6
inadmisible la solicitud formulada por varios diputados de la Asamblea Nacional
para que suspendiera el funcionamiento de los CLAP, medida cautelar que prohi-
be publicar o difundir noticias, con contenidos vilipendiosos que menoscabaran a
favor del exministro Carlos Osorio “el honor, el decoro y la reputacion del exmi-
nistro”, prohibicion de la policia nacional y de algunas alcaldias y gobernaciones
de hacer colas en horarios nocturnos, mision “Hogares de la Patria” para familias
vulnerables, con la asignacion de una “Tarjeta Socialista” (Carnet de la Patria) y
decreto de Estado de Excepcion y de Emergencia Economica.

13.3.1 Politicas Publicas, Lineas y planes de accion
establecidas por el Estado dirigidos a la mujer

No se establecen en el pais politicas publicas, lineas y planes de acciéon con-
siderando la matricentralidad en virtud de que si bien, los lineamientos en el
Ministerio de la Mujer, se dirigen hacia ella, como victima de un patriarcado
imperante no se establecen en materia agroalimentaria politicas contundentes, de
cobertura amplia y de forma directa, que consideren en su conjunto a la familia
como organizacion familiar matricentral, a pesar de su tendencia creciente y que
en el informe de Memoria y Cuenta del afio 2015, el Ministerio del Poder Popular
para la Mujer y la igualdad de género describe:

Ahora bien, el Censo 2011, arrojo que el 39% de los hogares ve-
nezolanos estan conformados por mujeres jefas de hogar, indicador
que ha crecido progresivamente en los ultimos cuarenta anos, sien-
do una situacion que contrasta con la jefatura de hogar masculina
cuya tendencia ha descendido en un 10,9%, en el periodo de tiempo
sefialado. Esto ha significado un cambio en las dinamicas de los
grupos familiares, ya que la mujer es la principal proveedora de los
recursos economicos, en estos hogares, ademas de dedicar tiempo
para las labores del cuidado de sus hijos e hijas, asi como de las
personas de tercera edad en caso de que integren el grupo familiar
(Requena 2016).

Este informe, adicionalmente, plantea como objetivo general en el Plan
para la Igualdad y Equidad de Género “Maméa Rosa” 2013-2019,: “Erradicar
el patriarcado como expresion del sistema de opresion capitalista y consolidar
la igualdad y equidad de género con valores socialistas:El Socialismo Femi-
nista”.

Los planes, programas y proyectos que se impulsaron desde el MinMujer
fueron: I Plan Nacional para la proteccion de derechos sexuales y derechos re-
productivos de las mujeres 2014-2019, programa Prevencion del Embarazo Tem-
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prano y Adolescente, programa ‘“Maternidad deseada, segura y feliz”, campafia
Comunicacional: “De la Sexualidad Si se Habla” , Programa 0800-MUJERES.
Adicionalmente, el MinMujer promovio y tutel6 la ejecucion de los proyectos
del: 1. Instituto Nacional de la Mujer (InaMujer): Territorializacion de la politica
de Formacion, Organizacion y Atencion de las Mujeres para el fortalecimiento
del poder popular. Defensa Juridica de los Derechos de las Mujeres. Atencion y
Prevencion de la Violencia contra las Mujeres. 2. Fundacién Mision Madres del
Barrio “Josefa Joaquina Sanchez”: Inclusion social y participacion protagdnica
de las mujeres en situacion de pobreza y 3. Banco de Desarrollo de la Mujer,
C.A. (BanMujer): instrumento de construccion del Sistema Econdémico Comunal,
desde lo pequefio, hacia el Socialismo Bolivariano, con vision de género, etnia
y clase.

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela (1999), dispone
que todas las convenciones sobre Derechos Humanos tengan caracter vinculante
para el pais. La Constitucion incluye una vision de género que se expresa desde
el preambulo hasta las disposiciones finales, entretejida con el principio de la
corresponsabilidad, e incorpora el lenguaje no-sexista. Reconoce, entre otros de-
rechos, la igualdad y equidad de hombres y mujeres en el ejercicio y el acceso al
trabajo, el derecho de las amas de casa a la seguridad social y el valor al trabajo
doméstico. Consagra en su Articulo 21 el principio de la igualdad y no discrimi-
nacion fundadas en la raza, el sexo, el credo o la condicion social. Se promulg6 la
Ley Sobre la Violencia contra la Mujer y la Familia (1998), actualmente derogada
y la vigente Ley Organica Sobre el Derecho de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia (2007). Ley para la Proteccion de las Familias, la Maternidad y la Pa-
ternidad (2007) y la Ley de Igualdad de Oportunidades para la Mujer (1999) Esta
ley regula el ejercicio de los derechos y garantias necesarias para lograr la igual-
dad de oportunidades para la mujer y tiene como fundamento la Ley Aprobatoria
de la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer y garantiza sus derechos frente a agresiones que lesionen su dig-
nidad y su integridad fisica, sexual, emocional o psicologica, sin prejuicio de
lo dispuesto en el ordenamiento juridico referido a la materia. Este instrumento
juridico dispuso la creacion del Instituto Nacional de la Mujer y la Defensoria de
los Derechos de la Mujer, ahora dependientes del Ministerio del Poder Popular
para la Mujer y la Igualdad de Género, el cual establece los siguientes programas:
Plan Nacional de Formacion Feminista “Argenia Laya”, Centro de Atencion y
Formacion Integral para las Muejres CAFIM, Casa de Abrigo, Comites de Mujer
e Igualdad de Genero, Defensoras Comunales, Defensoria de los Derechos de la
Mujer, Escuela de Formacion y Produccion Agroecologica para la Soberania Ali-
mentaria y la Igualdad de Género “Eva Pernalete”, Programa “La Patria es una
mujer”’, Mujeres en defensa popular de la Economia, y el Plan “Mama Rosa”:
Plan para la Igualdad y Equidad de Género denominado asi por la Abuela del
fallecido presidente Chavez.

La Ley de Tierras y Desarrollo Agrario (Decreto Ley 1.546 2001) contempla:
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Son sujetos beneficiarios preferenciales de adjudicacion de tie-
rras, las ciudadanas venezolanas que sean jefas de familia que se
comprometan a trabajar la tierra para manutencion de su grupo
familiar e incorporacion al desarrollo de su comunidad y de la Na-
cion. A las ciudadanas dedicadas a la produccion agricola se le
garantizara subsidio especial alimentario pre y postnatal por parte
del Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDER) (articulo 14).

Figura 131. Parametros del cumplimiento del Derecho
Humano fundamental de la Alimentacién. (FAO, 2014)
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13.3.2 Correlacion entre el acceso al derecho a la
alimentacion y una estructura familiar matricentrada

Los elementos claves del derecho a la alimentacion: Disponibilidad, accesi-
bilidad, estabilidad y adecuacion, con un disefio de politicas y lineamientos par-
ciales sin el abordaje profundo de la estructura social del pais, sin un enfoque de
conciencia de genero, se traduce en la no obtencion de respuestas tangibles que
les permita una adecuada calidad de vida. Asimismo el derecho a la alimentacion
debe ser cumplido por el Estado, siguiendo los parametros de monitoreo del de-
recho humano: Equidad, igualdad y no discriminacion, transparencia, rendicion
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de cuentas, estado de derecho, dignidad humana, participacion e inclusion, em-
ponderamiento y mecanismos de recursos como garantes del cumplimiento del
derecho humano fundamental de la alimentacion (Figura 1).

No obstante, al iniciar el analisis del derecho a la alimentacion, en el Cuadro
2 podemos observar indicadores de interés que describen de forma sustancial la
situacion actual en el contexto econdmico que presenta Venezuela:

Tabla 13-1. Indicadores Econdmicos varios. Venezuela

Variables 2014 2015 2016
Variacion Precios del Petréleo -11.7% -49.5% -20.6%
Contraccién Reservas Internacionales -25.5% -33.3% -19.0%
PIB -3.9% 5.7% -11.3%
Inflacion 68.5% 180.9% 590,0%
indice de Escasez de Alimentos 59% 66% 77.80
Consumo Final Privado -3.4% -1.8 -13.8%

Fuente: Datanalisis (2017).

Esto aunado a un tipo de cambio triple, en donde el Estado establece dos
tipos de cambio: (DIPRO) a Bs 10/$ exclusivo para importacion de alimentos
y medicinas no adjudicados a todas las empresas y DICOM (Bs. 697,5/%) ad-
judicado a determinadas personas via subasta. Ademas, existe el Dolar Negro o
paralelo, producto de la venta por vias no oficiales que se establece en un valor
de Bs. 38.000/$. La pérdida del valor de la moneda, que se diluye rapidamente,
mermando rapidamente la capacidad adquisitiva y restringiendo la decision del
consumo, la acelerada inflacion y el desabastecimiento alimentario y de medi-
cinas, condena al Pais a un espiral estanflacionario. En ese contexto de Pais, la
mujer adicionalmente debe lidiar adicionalmente con un ambiente violento, en
donde al evaluar los derechos humanos de las mujeres en Venezuela en el afio
2015, en el informe realizado por el Observatorio Venezolano de los DDHH de
las mujeres, se determind que se produjeron 90 homicidios femeninos por cada
1000.000 habitantes, cifras alarmantes si se adiciona el hecho de que se produ-
jo aumento del delito organizado, distorsion de los cuerpos de seguridad con
militarizacion de la seguridad y aumento de una impunidad generalizada. En el
afio 2016, se produjeron 71.812 muertes femeninas de las cuales solo el 0.33%
fueron a Juicio. A los aumentos en casos de violencia contra las mujeres y nifias
venezolanas en una alarmante impunidad, se le suma la dolorosa realidad de
que en 95% de los casos de muertes por encargo son presenciadas por muje-
res familiares directas de la victima, en el momento de la ejecucion a manos
de delicuencia organizada, lo que el luto violento se establece como forma de
vida en cifras alarmantes en el Pais.En ese dificil contexto al describir diversos
elementos explicativos que definen los pilares de la seguridad agroalimentaria:
disponibilidad, acceso, estabilidad y utilizacion de los alimentos con enfoque
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de género, se tienen cifras que situan a la mujer y su participacion en el sistema
Agroalimentario Venezolano.

13.3.3 Determinacion del papel de la mujer
en el sector productivo alimentario

En el Cuadro 3 se observa que del total de hombres y mujeres de 15 afios
y mas, ocupados por actividad econémica vinculada a la alimentacion, se tiene
que apenas el 1.58% de la mujeres del sector ocupado, participa en actividades
agricolas, con un diferencial de 10 puntos porcentuales con respecto a los hom-
bres. Asimismo, en la rama manufacturera disminuye la brecha de participacion
estando situado en 8.92% versus 14.69% de participacion masculina. En el sector
comercio la participacion femenina aumenta considerablemente, sobrepasando
incluso la participacion masculina en diez puntos porcentuales.

Tabla 13-2. Poblacion de 15 afos y mas ocupados segin rama de
actividad econémica vinculada a la alimentacién por sexo. Afo 2013

Actividad economica Total Hombres % Mujeres %
Total 12.948.068 7.870.743 100 5.077.125 100
Actividades Agricolas 961.749 881.344 11.20 80.45 1.58
Industrias manufactureras 1.461.933 1.017.235 14.59 444,698 8.92
Comercio al por mayor y al por menor 3.171.831 1.560.082 22.38 1.611.749 32.34

Fuente: INE, (2015).

Al discriminar por actividad economica, la brecha existente en la diferencia
relativa en remuneraciones promedio en hombres y mujeres, se describe que solo
existen brechas positivas hacia la mujer, en los sectores transporte, almacena-
miento y comunicaciones, con influencia especial en el sector comunicaciones.
Se describe una tendencia de diferencias de remuneraciones a favor de los hom-
bres en casi la totalidad de las actividades economicas del pais, existiendo por
tanto una clara desventaja hacia las mujeres percibiendo una menor remunera-
cion y por tanto menores ingresos a los fines de poder aforntar los gastos basicos
mensuales.

Si consideramos la evolucion de las importaciones de alimentos hasta la fe-
cha del presente informe, el Estado venezolano en teoria intenta garantizar la se-
guridad alimentaria a través de la compra de productos en el exterior. No obstan-
te, el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) hasta la fecha no ha publicado las
toneladas netas de productos importados, ni la inversion realizada por el Estado.

Con respecto a la participacion del PIB Agricola en el PIB Nacional, el Ban-
co Central de Venezuela (BCV) no ha publicado en su pagina web las cifras
oficiales, por lo cual se desconoce con exactitud el PIB Agricola. La opacidad
de las cifras expuestas por el BCV y el INE y la no publicacion de la Memoria y
Cuenta del MAT, MINPPAL, BANMUIER etc, dificultan la labor de establecer
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investigaciones, De Freitas (2010 ) se referia al acceso de la informacion publica
en Venezuelea, destacando que ya para esa fecha, la informacion ofrecida por el
INE, BCV, Ministerio de Finanzas, PDVSA, era precaria, entendiendo que todo
desempefio de un pais para que sea optimo debe manejarse informacion precisa y
actual asi como las circunstancias en las que se va a incursionar.

13.3.4 Género y division del trabajo

Castillo (2012) describe a través de su Tesis Doctoral “Incorporacion diferen-
ciada de los hombres y de las mujeres en el desarrollo de Venezuela”, analizada
desde la perspectiva de género, que existe una diferencia relativa en las remune-
raciones promedios entre hombres y mujeres del 14.2%, con tendencia positiva
hacia los hombres. Cuando se estratifica esa diferencia promedio por categoria
de ocupacién, se mantiene una brecha a favor del hombre en todos los sectores.
La brecha mas amplia en remuneraciones promedio se describe en el sector tra-
bajadores por cuenta propia (46%), seguida de cooperativas (18%), sociedades
(6.9%), obreros y empleados publicos (5.7% ), obreros y empleados privados
(5.6%) y patronos (4.8%). Es importante considerar la tasa de desocupacion, don-
de se registran tendencias al alza, con mayor intensidad en las mujeres donde
la tasa de desocupacion en este grupo poblacional alcanzo el 21,8% en el 2003
y 11.4% en el 2006. En este panorama socioeconomico, los trabajadores infor-
males pasaron a representar de un 39.7% de la fuerza de trabajo en el afio 2016.
Generalmente, este sector puede tener una inferior calidad en su ejercicio dentro
del mercado laboral caracterizada por menores ingresos, no poseen cobertura de
seguridad social y no cuentan con otras compensaciones laborales y salariales
como bonos vacacionales y utilidades, siendo representada por una amplia repre-
sentacion de mujeres.

El INE (2014) en su informe de indicadores de genero describe que para el
afio 2013 se establecid una brecha significativa en la poblacion activa, situando
a los hombres en un 78.7% mientras que las mujeres se situaron en un 51.2%.
Esta brecha se acrecienta notablemente en la poblacion econémicamente inac-
tiva en donde el grupo de mujeres que no se encuentra insertada en el mercado
laboral por razones de estudio, quehaceres del hogar, pensionados, jubilados
o con incapacidad para trabajar, se sitia en un 48.8% versus un 21.3% del
sector hombres. Dentro de la poblacion inactiva, la diferencia radica sustan-
cialmente en la poblacion que se encuentra a dedicacion exclusiva al hogar, ya
que 3.071.881 mujeres se dedican exclusivamente la hogar versus 64.211 de
hombres. Esta dedicacion al hogar por parte de las mujeres merma considerba-
lemente la oportunidad de ellas de poseer autonomia econémica a partir de la
insercion en el mercado laboral.

13.3.5 Acceso a los recursos agrarios

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, contempla en sus
articulos 306 y 307:
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El Estado promoverd las condiciones para el desarrollo ru-
ral integral, con el proposito de generar empleo y garantizar a la
poblacion campesina un nivel adecuado de bienestar, asi como su
incorporacion al desarrollo nacional. Igualmente fomentara la ac-
tividad agricola y el uso optimo de la tierra mediante la dotacion
de obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capaci-
tacion y asistencia técnica.

El régimen latifundista es contrario al interés social. La ley
dispondrad de lo conducente en materia tributaria para gravar
las tierras ociosas y establecera las medidas necesarias para su
transformacion en unidades economicas productivas, rescatando
la tierra de vocacion agricola. Los campesinos o campesinos tie-
nen derecho a la propiedad de la tierra (Constitucion Venezuela
1999).

Sin embargo, si bien el Ejecutivo Nacional a promovido la democratizacion
del uso de la tierra, el Instituto Nacional de Tierras no ha publicado en los ultimos
afios su respectiva Memoria y Cuenta, por lo que no se pueden tener cifras de
predios y hectareas recuperadas, numero de campesinos beneficiados ni su signi-
ficacion o contribucion en el proceso productivo. En cuanto a créditos otorgados
a las mujeres y acceso a los insumos para beneficiar a las productoras agropecua-
rias, al no publicarse la Memoria y Cuenta del MAT, estar inoperativa la Web de
Fondo para el Desarrollo Agrario Socialista (Fondas), no publicacién por parte
del Banco de la Mujer de cifras exactas de otorgamiento de créditos, se desconoce
el nimero de créditos y beneficiarias exacto. En Marzo del 2014 El Banco de De-
sarrollo de la Mujer (BanMujer 2014) afirma que otorg6 155.000 microcréditos
desde su creacion en 2001.

La proporcion de mujeres que trabaja en las actividades agricolas es baja,
llegando so6lo a alrededor del 2%. Si bien se conoce que la agricultura es una
actividad predominantemente masculina, la literatura sobre el registro de la di-
vision del trabajo agricola por sexo es muy escasa. La Encuesta de Hogares por
Muestreo describi6 a la produccidn agropecuaria como la que generé mas empleo
para las mujeres, versus la produccion netamente agricola, Generalmente, los es-
tudios sobre practicas agricolas de un determinado cultivo abordan el tema desde
el punto de vista tecnoldgico y no se ocupan de quiénes las realizan y los trabajos
que si toman en cuenta a quienes trabajan la tierra,pocas veces hacen diferen-
ciacion por sexo. En términos generales, la participacion de las mujeres en el
proceso productivo de cultivos y de alimentos esta determinada por los sistemas
de produccion prevalecientes, prevaleciendo aun su participacion como trabaja-
doras familiares no remuneradas o productoras independientes. En las iniciativas
econdmicas constituidas por ellas mismas, ademas de encargarse de los procesos
productivos y de la comercializacion, asumen la administracion y gerencia de la
amplia gama de tareas y recursos implicados en los emprendimientos. En el VII
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Censo Agricola Nacional realizado en el 2007 (tltimas cifras publicadas por el
Ministerio de Agricultura y Tierras) se tenia que para la fecha, existian un total
de 329.721 productores agricolas, de los cuales 80.984, es decir el 24% eran
productoras agricolas. Esta proporcion disminuia considerablemente a medida
que aumentaba el tamafio de la unidad de produccion agricola, pasando de una
proporcidon de productoras con unidades de produccion menores a 0.5 hectareas
del 38% a una proporcion bastante disminuida del 18% en unidades de produc-
cion mayores a 5000 ha, manteniéndose una relacion inversamente proporcional
en donde a mayor tamafio de la unidad de produccion, menor nimero de mujeres
como productoras.

13.4 Ingresos y toma de decisiones
en el consumo final de alimentos
en el hogar matricentrado

Si bien, el tercer objetivo del milenio de la Organizacion de las Naciones Uni-
das, busca “Promover la igualdad de género y la autonomia de la mujer”, se debe
considerarla existencia de matricentralidad, la cual impone que la mujer tiene un
capital emocional en sus hijos, pero a la vez una gran carga econdmica. El boletin
de indicadores de género indicé para el afio 2013, que en la distribucion de jefes
del hogar en las familias venezolanas el 70.29% de las mujeres no tenian pareja,
por lo que se encargaban en exclusividad de las responsabilidades del hogar. La
mujer es centro de la familia venezolana, pero de ninguna manera es el centro de
la sociedad venezolana como aspirante a igualdad en cargos de poder o igualdad
de sueldos, incluso en participacion de escafios politicos. Reciben una remunera-
cion promedio inferior a la de los hombres en mas de 18%. Esto se relaciona con
el desplazamiento de la fuerza de trabajo femenina al sector informal de la econo-
mia. La brecha es constante: mujeres con educacion basica aprobada, ganan 30%
menos que los hombres. Esta disparidad obliga a la mujer a proveer el sustento
de su familia, pero sin contar con las suficientes oportunidades laborales, aunado
a la dificultad de tener de forma exclusiva la crianza y sustento de sus hijos y
realizar las labores propias del cuidado del hogar sin poder contratar ayuda para
tales fines por su detrimento econdémico. Para el afio 2013, el Instituto Nacional
de Estadistica, en su boletin de indicadores de género (INE 2014), describe que
el ingreso de las mujeres se ubico en 18% por debajo del ingreso devengado por
los hombres, es decir, las mujeres percibieron por la actividad principal 82% del
sueldo percibido por los hombres. Asimismo, la poblacion inactiva femenina,
aquella no insertada en la fuerza laboral, por razones de estudio, dedicacion ex-
clusiva a los quehaceres del hogar, ser pensionadas o incapacitadas se ubico en el
48,8%, mientras que los hombres comprendian un 21,3%. Llama poderosamente
la atencion, que dentro de esa poblacion inactiva, la poblacion dedicada en ex-
clusividad al hogar comprendia un total de 3.071.881 mujeres versus un total de
64.211 hombres (INE 2014).
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Landaeta y otros (2016) describe vulnerabilidad alimentaria en la poblacion
bajo estudio en la encuesta ENCOVI, debido a la acelerada pérdida del poder ad-
quisitivo, alta inflaciéon y especulacion en los alimentos de la dieta basica, como
consecuencia de la escasez de los mimos, que a su vez es consecuencia de fija-
cion de precios por parte del Gobierno, haciendo mayor impacto en las clases D
y E. Los hogares con dificultad para comprar los alimentos porcentualmente se
increment6 de 80 a 87%, igualmente se redujo a 13% quienes consideraron que
su ingreso fue suficiente para comprar alimentos.

Tabla 13-3. Relacion de Ingreso salarial de las mujeres como
proporcion del de los hombres. Periodo 2005-2013

11-2005 | 11-2006 | 11-2007 | 11-2008 | 1-2009 | 11-2010 | 11-2011 | 1-2012 | 1-2013

Relacion de

Ingreso 794 79.61 79.94 7917 81.92 82.53 81.67 82.16 81.37

Fuente: Informe indicadores de Genero , INE (2013).

En lineas generales, se describe en la Tabla 4 que las mujeres desde al afio
2005 percibieron un 79.4% de la remuneracion que percibieron los hombres, los
que les declara una fuerte desventaja a la hora de ejercer la jefatura del hogar. Esa
tendencia disminuye hacia 2013 en donde percibieron el 81.37% del sueldo que
percibieron los hombres. Castillo en el 2012, describe el sesgo existente en las
remuneraciones de los hombres por encima de las mujeres(13.8%) en poblacio-
nes con edades comprendidas entre 13 y 15 afios, 19.2% de diferencia en edades
comprendidas entre los 16 y 17 afios y 34.8% en personas con mas de 65 afios.
Al estudiar estas diferencias contemplando el status conyugal, se tiene que en
las parejas casadas, los hombres percibieron un 16.7% de remuneraciones mas
que las mujeres, un 26.1% de brecha salarial con conyugue por union, 9.2% ede
diferencia a favor del hombre en parejas divorciadas, 20.3% de diferencia a fa-
vor del hombre en situacion de viudez y la minima diferencia se registro con un
0.3% en situacion de solteria . Al trasladar la brecha o el diferencial relativo de
remuneraciones promedio obtenidos en hombres y mujeres a niveles de profesio-
nalizacion universitaria, las profesiones con mayor diferencial son: explotacion
de minas e hidrocarburos (59.9%), Ingenieria eléctrica, mecanica, eléctrica (43.9)
Mercadotecnia y servicios publicitarios (43.3%). Ingenieria de alimentos (42%),
mientras que las que presentan menos diferencial son: Titulos en ciencias sociales
no especificados, Titulos en educacion no especificados, Enfermeria y licenciatu-
ras en arte (INE 2001).

Asi mismo, al analizar los datos proporcionados por la Encuesta Omnibus de
Datanalisis (2014) se determino la situacion actual de variables de interés relacio-
nadas con el acceso a la alimentacion para el caso de Venezuela:

N° de integrantes en la familia promedio: Las clases de mayor poder ad-
quisitivo (A B y C) poseen menor numero promedio de integrantes en la familia
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(4.8) versus los de menor poder adquisitivo (E) que posee un mayor nimero de
integrantes en la familia (5.3).

Gasto en alimento: Para el afio 2017 se produjo un dato histérico, dado que
el gasto en alimento se situd por primera vez en la historia en 60.2% en la dis-
tribucion de gastos totales, aumentando 18.1 puntos porcentuales en cinco afios.
El gasto promedio es 8 veces superior al afio anterior incrementandose en un
698,4%, ubicandose la inflacion alimentaria muy por encima de la inflacion ge-
neral.

N° de comidas realizadas diarias: El 70.1% de la poblacion venezolana
come tres veces al dia, mientras que el 23.7% lo hace dos veces al dia con pre-
ponderancia en clases D y E.

Sitio de compra de alimentos: El 27.4% realiza sus compras en super-
mercados de cadena, produciéndose un descenso del 17% con respecto al afio
anterior, produciéndose un desplazamiento en el lugar de la compra hacia su-
permercados independientes, abastos y mercados libres a pesar de que las pre-
ferencias se mantiene altas hacia supermercados de cadena lo que se traduce
en un importante nivel de insatisfaccion en la escogencia del sitio de compra
la cual no es libre si no establecida por la necesidad de ubicacion de productos
bésicos.

Frecuencia de realizacion de compra: Para el afio 2008 la frecuencia de
realizacion de compras de alimentos era de 10.3 dias, lo cual paso a 3.5 dias (A
ByC)y25dias(DyE).

N° promedio de locales visitados para adquirir productos basicos: 4.4 locales.

N° promedio de horas de realizacion de colas para adquirir productos basicos:
4,49 horas.

Alimentos de mayor consumo: Arroz (85.5%), harina de maiz (76.3%), pas-
ta (64.4%)

Consumo de proteinas: El consumo de proteinas mostré notables caidas,
teniendo que para el afio 2012 el consumo de pollo y carne de res era de 68% y
55,1%, respectivamente, cayendo en el afio 2017 a 37.7% y 25.1%.

13.4.1 Status nutricional con perspectiva de género

En el Cuadro 6 se observa la distribucion de adecuaciones de energia, pro-
teinas, hierro y calcio seglin sexo, asi como la correspondiente formula caldrica,
observandose seglin el INE en el 2015, ninglin porcentaje de la poblacion vene-
zolana con consumo inadecuados de energia, proteinas y hierro no sucediendo asi
con los requerimientos de Calcio en la poblacion.
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Tabla 13-4. Distribucion de adecuaciones de energia,
proteinas, hierro y calcio seguin sexo

% Adecuacion Férmula Calérica

E P Fe Ca P G Glu

Poblacion | ¢14.508.929 (50.1%) 888 | 1057 | 2663 | 60.9 135 | 888 | 665
T°‘:L,¥o"°' ©14.475.922 (49.9%) 1010 | 1172 | 1623 | 557 134 20.2 66.3

* Rangos Recomendados segun Valores de Referencia de Energia y Nutrientes para la Poblacién Venezolana: Proteinas
(11 = 14%); Grasas (20 — 30%); Carbohidratos (56 - 69%). E (Energia), P (Proteinas), Fe (Hierro), Ca (Calcio), G (Grasas),
Glu (Glucidos)

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de INE, 2016

La poblaciéon venezolana, en datos proporcionados por su estudio sobre las
Tendencias del Consumidor Venezolano en el 2017, se estructura por edad estan-
do el 30% de la poblacion venezolana comprendida en una edad entre los 25 y 44
afios siendo el crecimiento poblacional sostenido en el tiempo. Dos tercios de la
poblacién se encuentran ubicados en las nueve (9) principales entidades del pais,
lo que describe una fuerte concentracion en las zonas urbanas. Al analizar las
cifras aportadas, se tiene que el 86.3 % de la poblacion se encuentra estratificada
en las clases D y E (D:40.6%), (E:45.7%), 1o que implica una severa crisis econo-
mica con importante migracion de la clase media a estratos inferiores. Landaeta,
Herrera, Vazques y Ramirez en el 2015, analizan la Encuesta Nacional de Con-
diciones de Vida indicando que el 81% de los hogares encuestados clasificaron
con algun nivel de pobreza. (Extrema 28%, No Extrema 19%, Reciente 34,4% y
No pobres 19%). Destacd la conformacion del grupo de pobres recientes, que en
su mayoria provienen de estratos medios, con buen nivel educativo, La pobreza
de ingresos debido a la inflacion, impact6 la clase media y acelerd un proceso de
deterioro de su calidad de vida. S6lo 19% de los encuestados clasificaron en la
categoria No pobres.

Al considerar las diferentes preparaciones por grupos de alimentos consu-
midos por la poblacion, el INE en el 2015 establece que los cereales ocupan el
primer lugar en las preparaciones (29,4%), representado principalmente por la
arepa, el arroz, el pan y el arroz blanco. En segundo lugar las carnes y pescados
(21,5%), cuyo alimento fundamental es el pollo en diferentes formas de prepara-
cion. Los productos lacteos se ubicaron en 9,3%, donde los quesos blancos son
los principales componentes de la dieta. Por debajo del 6%, se registran el resto
de los grupos de alimentos, donde se incluyen: leguminosas, hortalizas, tubércu-
los, frutas, entre otros. Landaeta y otros (2016) afirman que la seleccion de ce-
reales (harina de maiz, arroz, pan y pasta) representd aproximadamente 40% del
total de los alimentos que integraron la canasta alimentaria semanal, los cuales
junto a las grasas concentraron 38% de la intencion de compra. Los alimentos
fuentes de proteinas de origen animal aparecieron en porcentajes bajos, pollo
(8%) y carne (7%), leche y derivados (5%), pescado (4%), huevo (4%), queso
(4%) y las leguminosas fuentes de proteina vegetal (3%). Estos alimentos forman
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parte de la comida habitual en la mesa de los venezolanos, pero su compra se ha
reducido, al igual que las frutas, que apenas alcanzaron un valor porcentual de
3%. En 2015, se redujo el porcentaje de la compra de carnes, pollo y grasas, ya
que estos alimentos incrementaron de precios en forma irracional. Cuatro agrupa-
ciones socioecondmicas se conformaron: Pobre Extremo (28,1%), Pobre No Ex-
tremo (19%), Pobre Reciente (34%); No Pobre (19%). La clase media disminuida
en ingresos, integraron los pobres recientes. El propio Ministerio de la Mujer en
el afio (MinMujer 2015) refiere que al abordar 592.443 hogares en el Censo Gran
mision Hogares de la patria, reconocen haber verificado 131.043 datos y del total
de hogares registrados, la distribucion de la condicion de pobreza que se obtu-
vo fue la siguiente: Hogares en pobreza extrema 39,9%; Hogares pobres 37%;
Hogares no pobres 23,1%. Landaeta y otros (2016) afirman que El 12,1% de los
encuestados refirieron comer dos o menos veces al dia y de estos 44% son los mas
pobres. Tres millones y medio de personas se encontraron en situacion de ham-
bre. En promedio el deterioro del poder adquisitivo manifestado en la posibilidad
de adquirir los alimentos, se incremento, ya que sélo 20% de los hogares podian
comprar la cesta basica en 2015 y en los estratos mas pobres solamente el 7%,
expresion del nivel de inseguridad alimentaria al no tener como comprar alimen-
tos. La dieta de pobre calidad, el bajo acceso a las proteinas, la ausencia de leche
para la alimentacion de los nifios, estd generando incremento en la desnutricion,
con consecuencias muy lamentables, ya que su presencia en periodos criticos del
desarrollo compromete su integridad intelectual y su desarrollo fisico.

Todo lo descrito, persiste en la tendencia de cifras contradictorias entre las
aportadas por el Gobierno y las ONG y empresas privadas que realizan estudios
de mercado, por lo que la transparencia en el acceso a informacion veraz consti-
tuye un gran obstaculo a superar no solo en las investigaciones agroalimentarias
si no en debido cumplimiento por parte del Estado en el derecho a la alimentacion
con resultados visibles y confiables.

Al determinar la existencia de una estructura familiar con tendencia crecien-
te preponderantemente matricentral como forma de organizacion social de Ve-
nezuela y al analizar los datos proporcionados, con condideraciones graves de
opacidad de datos estadisticos oficiales, si bien no se establecio una correlacion
estadistica ante la falta de datos actualizados oficiales, si se establece una clara
tendencia de una Feminizacion de la pobreza y por tanto de desigualdad de géne-
ro en el derecho a la alimentacion.

13.5 Establecimiento de niveles de
pobreza y desigualdades de género
en el acceso a los alimentos

Para 1997, de un total de 4.581.418 hogares que existian en Venezuela, el
26% de ellos dependia exclusivamente de los ingresos que aportaba la mujer,
es decir, 1.199.286 mujeres eran cabeza de Familia (Bernardoni 2003). Para el
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afio 2010 el Instituto Nacional de Estadistica (INE) describe que de un total de
6.661.729 hogares existentes en Venezuela, el 35.13% de ellos tenian a una mujer
como jefe del hogar, lo que indica una cifra en rapido ascenso. En el Cuadro 1 po-
demos observar ademas, la distribucion de la jefatura del hogar segiin condicion
de pobreza, destacando que la proporcion de mujeres jefas del hogar se hace mas
elevado a medida que se elevan las condiciones de pobreza, pasando del 33.91
% en hogares no pobres a 43.44% en hogares con pobreza extrema. A partir del
Cuadro 7, la presente investigacion debe destacar que datos observados revelan la
tendencia sostenida de una feminizacion de la pobreza, cuyos reportes, sostenidos
por el Observatorio Venezolano de los Derechos Humanos de las mujeres en el
2016, en su Informe de los Derechos Humanos de las mujeres en Venezuela 2011-
2015, describen factores determinantes: precocidad de embarazos, segregacion
laboral y discriminacion salarial, contriobuyen de forma directa a este fenomeno.

Tabla 13-5. Distribucion de la jefatura del hogar por
sexo segun condiciones de pobreza. Ao 2010

Pobreza Total Hombres (%) Mujeres (%)
No Pobres 4.878.907 (73.24%) 3.224.533 66.09 1.654.374 3391
Pobres No Extremos 1.306.965 (19.62%) 827.609 63.32 479.336 36.67
Pobres Extremos 475.857(7.14%) 269.703 56.67 206.159 43.33
TOTAL 6.661.729 (100%) 4.321.845 64.87 2.339.884 3513

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por INE, 2015

Al hablar de la feminizacion de la condicion de pobreza se tiene que para el
afio 2013 se reportaron 95 mujeres en condiciones de no pobreza por cada 100
hombres. Sin embargo al hablar de condiciones de pobreza no extrema, se repor-
taron 107 mujeres por cada 100 hombres y 102 mujeres en condiciones de pobre-
za extrema por cada 100 hombres segiin lo descrito por el INE en su informe de
genero 2013. La condicion de pobreza extrema se intensifica en hogares donde
la mujer ejerce la jefatura del hogar, ya que el 10.72% de hogares con mujeres
como jefe de hogar se encuentran en pobreza extrema versus 7.03% q presentan
la jefatura del hogar ejercida por un hombre. El Observatorio Venezolano de los
Derechos Humanos de las mujeres en su informe 2016 destaca que el 40% de las
familias venezolanas, estan conformadas por madres solas como jefas del hogar,
con tendencias crecientes. Asimismo, entre 1999 y 2014 el embarazo adolescente
entre 15 y 19 afos, condicion preponderante en la feminizacion de la pobreza,
establecio en 101 por cada 1000 habitantes lo que supera la tasa latinoamericana
de 76/1000, consolidandose con la mas alta tasa en la region. EL 25% de las mu-
jeres venezolanas que se embarazan son adolescentes. Adicionalmente en el afio
2016 2037 adolescentes con hijos se convirtieron en viudas y por tanto en jefas
del hogar por muertes abruptas de su pareja. Una condicion adicional al panora-
ma que envuelve a la mujer venezolana se relaciona con el tema salud, en donde
han aumentado los casos de HIV y de diagnosticos tardios, asi como la escasez de
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retrovirales lo que ha elevado el numero de muertes y de transmisiones verticales
materno fetales. Solo el 27% de las mujeres embarazadas reciben tratamiento con
retrovirales por lo que se prudice contagio por transmision vertical en el 21.8%
de los casos. Otros indicadores que preocupan en cuanto al sector salud de las
mujeres venezolanas se refiere a una tendencia ascendente de mortalidad materna
e infantil con enfasis en embarazadas adolescentes reportada por el Observatorio
de derechos humanos de la mujer Venezolana. Esta situacion se incrementa en
las areas rurales, que segun estudios de FAO, 2016, el nimero de hogares en-
cabezados por mujeres registra un aumento considerable de muchos paises en
desarrollo, al emigrar los hombres rurales por falta de oportunidades de empleo
y generacion de ingresos. En Africa sub-sahariana, las mujeres encabezan el 31
por ciento de los hogares rurales, mientras que en América Latina y el Caribe y
en Asia, los porcentajes son del 17 y del 14, respectivamente. Aun cuando existen
distinto tipos de hogares encabezados por mujeres, en casi todos los paises éstos
se concentran en las franjas mas pobres de la sociedad y a menudo disponen de
menores ingresos que los encabezados por hombres.

13.6 Alcances de la Gestion en materia del
derecho a la alimentacion en la estructura
familiar matricentral y lineamientos

de planificacion y legislacion

A pesar de la extensa e hipertrofiada red institucional e incluso legal esta-
blecida, el beneficio a la poblacion no ha sido satisfactorio en los términos del
deber ser del derecho a la alimentacion. La informacion obtenida en la presente
investigacion revela: Alta tasa de inflacion en alimentos que supera con creces
la inflacidon general. Asimismo se produjo una reduccion drastica y severa de la
produccion agroalimentaria: en los periodos 1998-2003, 2003-2008 y 2008-2014
la Tasa Media de Crecimiento anual (TMC) del Valor Bruto de la Produccion
agricola fueron de -0.8%, -1.6% y -4.7%. Gutierrez (2016) indica que estas cifras
pueden ser peores dada la sobreestimacion observada en cifras oficiales. En el
lapso 2008-2015 el PIBPC de la industria manufacturera disminuyo en -4.8%.
Las importaciones agroalimentarias per capita se han reducido entre 2013 y 2015
en un 28%, lo que agravo la disponibilidad de alimentos. Esto aunado a una se-
vera escasez de alimentos, proliferacion de mercados ilegales, establecimiento de
racionamientos, merma y cambios en el patron de consumo alimentario y reduc-
cion de inversion privada ante la inseguridad juridica, personal, e insuficiencia de
divisas para importar insumos.

Apoyandose en el marco de la ley de Seguridad y Soberania Alimentaria, el
Estado Venezolano impuls6 una serie de politicas que pretende en su momento
aumentar la produccion nacional de alimentos y con ello garantizar el abasteci-
miento local y de esta forma se garantizaria el primer nivel de la Seguridad ali-
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mentaria, como es la sustentabilidad y el acceso fisico a los alimentos. Pero entre
las medidas tomadas se produjeron la expropiacion o adquisicion forzosa de tie-
rras e industrias productoras de alimentos que pasaron a ser empresas socialistas.
Sélo en el ano 2008 se expropiaron, invadieron o adquirieron en forma forzosa
14 fincas o hatos. Sin embargo, en la practica esto se ha traducido en la caida de
la produccion nacional, desabastecimiento, desempleo rural y encarecimiento de
rubros basicos de la dieta, entre ellos el renglon de leguminosas y frutas, debido
a que se afectd la provision de insumos para la produccidon agropecuaria con la
intervencion de la empresa Agroislefia que suplia dichos productos y contribuia a
garantizar la seguridad alimentaria.

El Ministerio de Agricultura y Tierras declara haber “rescatado” en siete afios
2.340 fincas y mas de 3,67 millones de hectareas. En el pais se incremento la
importacion de alimentos en 70%. En el afio 2010 se establecieron mecanismos
legales para la fijacion de los precios maximos de venta al publico (PMVP) y
precios maximos de venta (PMV) para productos alimenticios y diversos rubros,
mediante resoluciones conjuntas entre MINPPAL y MAT, para diversos produc-
tos lo que inicia la desparicion de los mismos al haberse fijado los precios por
debajo de su costo de produccion.

Especificamente al hablar de la mujer, se tiene que el Estado describe que
para el afio 2015, se realizaron reuniones varias, informes, actualizaciones de
rutas, disefios de proyectos socioproductivos, propuestas de convenio y jornadas
formativas que tuvieron un alcance de 3498 mujeres en formacion sobre “Politi-
cas publicas para la igualdad y equidad de Genero”, 7120 mujeres en formacion
sobre “Herramientas para el fortalecimiento politico de mujeres ”, 4032 mujeres
en formacion sobre “Perspectiva de genero en el ambito comunal”, 2056 mujeres
en el marco del programa “Yo si puedo”, 64 mujeres en el modulo “Poder electo-
ral y particpacion politica de mujeres” y se desarrollaron 183 talleres y modulos
formativos de caracter coyuntural como: Formacion de Inspectoras Populares;
Abordaje socioproductivo con enfoque de género; Prevencion de la violencia
contra las mujeres, Defensoras comunales, derechos sexuales y reproductivos y
Plan Flora Tristan. Se conformaron y financiaron 1.131 organizaciones sociopro-
ductivas para el desarrollo de proyectos productivos, en los sectores priorizados
(agricola, manufactura y servicios) a nivel nacional, con recursos provenientes
del Fondo de Desarrollo Productivo de la Mujer y del Banco de Desarrollo de la
Mujer, beneficiando a 1.569 personas (1.103 mujeres y 466 hombres), con una
inversion de Bs. 58.826.916,68. Se capacitaron 3.478 mujeres en materia de sen-
sibilizacion sobre enfoque de género, etnia y clase, socioproductivo, socioecono-
mico, diagnostico comunitario, entre otros. Se firmaron alianzas: MINMUJER-
CIARA para el desarrollo de programas y planes de formacion en el area agricola,
MINMUJER-SUNDDE para la formacioén y capacitacion de las mujeres, a fin de
garantizar la defensa de los derechos socioecondmicos del pueblo. MINMUJER-
MINALIMENTACION para incorporar en los mercados comunales a cielo abier-
to a las inspectoras populares de la UNAMUJER Yy las productoras impulsadas y
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financiadas por el MINMUIJER, a objeto de humanizar los mercados comunales,
eliminar las colas y apoyar el autoabastecimiento comunal (MinMujer 2015).

Por las cifras aportadas (ultimas en el afio 2015) es notorio que falta mucho por
hacer, en los alcances de beneficiarias en el pais, dado que no se estan benefician-
do una proporcion significativa de mujeres. Asimismo en nota de prensa publica-
da en fecha 25/05/2017, el Presidente Nicolas Maduro, anuncié el relanzamiento
del Banco de Desarrollo de la mujer donde aprobo recursos para proyectos socio
productivos, asi como la realizacion de proyectos y la implementacion de expofe-
rias mensuales, incorporacion de pafiales reciclables en bolsas de los comités de
alimentacion CLAP y asignacion de créditos a mujeres seleccionadoas que tengan
el carnet de la patria, haciendo entrega de Creditos “simbolicos” a siete mujeres.
Medidas que no contribuyen de manera significativa con el desarrollo digno de la
mujer, desconociendo el caracter de otorgar créditos simbolicos y como contribu-
cion al desarrollo de la mujer en una nacidon. Asimismo no se contempla equidad
en la asignacion de beneficios al exigir carnet de la patria para tales beneficios.
Asimismo habl6 de la asignacion del 45% de la cartera crediticia, de la banca pu-
blica a proyectos socioproductivos de mujeres, sin embargo no se especifico los
rubros prioritarios ni hasta la fecha se tiene informacion de los alcances y logros
de dicha asignacion o si se ha iniciado el cumplimiento de estas medidas o el
numero de beneficiarias. Adicionalmente, los medios de pago se complican en el
Pais, no existe suficiente flujo de efectivo, existen problemas de cono monetario
(Exceso de billetes de baja denominacidn, con varias fechas declaradas de inva-
lidacion, para luego suspender dicha invalidacion por falta de billetes de valor
nominal superior), Problemas de lentitud en la conexién de puntos electrénicos
y de venta lo que complica aun mas la situacion en adquisicion de alimrntos.

Al trazar la ruta de cumplimento de los preceptos basicos humanos del derecho
a la alimentacion, en el observamos los indicativos de obstaculos e inconvenien-
tes que se observan que vulneran de forma directa el derecho a la alimentacion:

Equidad: Landaeta ef a/ en el 2012 describen la existencia de Inequidad So-
cial dado que instituciones del poder publico se concentran en la capital y la prin-
cipal fuente de ingreso nacional proviene de la renta petrolera, en consecuencia,
surgen grandes espacios geograficos con poblaciones muy pobres, la mitad de
esta poblacion vive en condiciones inadecuadas con deficiencias en los servicios
basicos, desempleo, altas tasas de natalidad y malnutricion tanto por déficit como
por exceso

Igualdad y no discriminacion: Distribucion de beneficios de programas in-
dependientemente de la ideologia politica. Exigencia Carnet de la patria. Vulne-
rabilidad en hogares con jefatura del hogar femenina y/o monoparental.

Transparencia: Decisiones del Gobierno, unilaterales sin consultar con ca-
denas productivas ee especial en fijacion de precios. Decisiones unilaterales que
afectan al consumidor sin la explicacion transparente de la toma de decision.
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Rendicion de cuentas: Falta de informacion sobre asignacion y distribucion
de recursos. Opacidad de Cifras en cuanto a montos exactos de recursos asig-
nados para los proyectos basicos de alimentacion y logros obtenidos. Manipu-
lacion de conceptos estadisticos a los fines de brindar informacién sesgada. Por
ejemplo: El indice de escasez que debe emitir el BCV es colocado como Indice
de Acaparamiento constituyendose en una Falacia estadistica. La asignacion de
recursos no se ve reflejada o se traduce en beneficios para las condiciones de ad-
quisicion de alimentos por parte de la ciudadania.

Estado de derecho: Politicas conducentes a incentivar la produccion nacio-
nal se aplican forzosamente (expropiaciones de tierras y de empresas, fijacion de
precios inconsultas, acceso inadecuado o no equitativo a divisas preferenciales)
conducen a caidas drasticas en la produccion.Politicas conducentes a proteger el
consumo se aplican forzosamente, colocando horarios de adquisicion de com-
pras, dias segun terminal de numero de cedulas, fijacion de cantidades de adqui-
sicion lo que conduce a dréasticos obstaculos al acceso a alimentos y caidas de
consumo, improductividad laboral asi como aumento de niveles de perdidas de
peso y desnutricion. Asimismo incentiva el mercado negro de productos.

Dignidad humana: Largas horas de cola para la para la adquisicion de pro-
ductos muchas veces de inicio en la madrugada.Establecimiento indignos de me-
canismos de adquisicion (Numeros adjudicados, captahuellas, marcas corporales
de marcajes de numeros) Horarios establecidos forzosamente que coinciden con
el horario laboral o del cuidado maternal.

Situacion de incomodidad al realizar la cola: De pie, bajo sol o lluvia sin el
debido otorgamiento de condiciones humanas aceptables Programas con exigen-
cias de participacion de ideologias politicas. Exigencia de un carnet de la patria.
Aplicacion de racionamiento digital a través de la utilizacion de captahuellas. Ad-
judicacion de Bolsas CLAP que no ofrecen oferta constante de productos, estos
varian entre una entrega y otra. Se requiere Carnet de la Patria para comprarla.

Participacion e inclusion: Se delega la responsabilidad de asignacion de me-
canismos de adquisicion de alimentos en los locales para tal fin, en componentes
militares y lideres comunales lo que propicia el trafico de influencias, corrupcion
e inadecuado mecanismo que garantice el libre acceso a la alimentacion que debe
tener todo ciudadano

Emponderamiento: Opacidad de cifras estadisticas oficiales y su respectivas
actualizaciones. Falta de informacion veraz y constante que permitan entender
los procesos. Continuos cambios de reglas de adquisiciones de alimentos. NO
existe otorgamiento fijo de alimentos, ni informacion al respecto, por lo que la
persona no tiene control en su administracion adecuada. Conoce lo que se otorga-
ra ese dia al llegar la cola. Mecanismos de recurso: Marrero y otros (2016) descri-
be que existen suficientes instrumentos normativos y suficiente soporte juridico
para que, en caso de ser requerido y demostrarse su incumplimiento, los 6rganos
administrativos y los tribunales hagan justiciable el derecho a la alimentacion en
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Venezuela pero Un marco normativo apropiado es una condicion necesaria, pero
no suficiente para garantizar una alimentacion adecuada y mas especificamente,
el derecho a la alimentacion. A pesar de lo anteriormente sefialado, en los actua-
les momentos el derecho a la alimentacion esta comprometido o en riesgo grave
de quedar ilusorio para importantes contingentes de la poblacion, tal como ha
quedado sustentado en cifras y evidencias presentadas en paginas anteriores. La
Defensoria del Pueblo en Venezuela, 6rgano garante de los derechos ciudadanos,
no se ha pronunciado de forma contundente aunque es su deber hacerlo.

13.7 Lineamientos y Conclusiones

La economia de Capitalismo Rentistico, modelo bajo el cual ha funciona-
do histéricamente nuestro Sistema Alimentario Venezolano, no puede seguirse
afianzando sin el fomento de la productividad y del ahorro. Al establecer Gutie-
rrez en el 2016, Marrero et al en el 2016, y Toro Hardy (2016) las caracteristi-
cas propias de un Estado Rentista: Estado con autonomia plena financiera, baja
presion tributaria, exceso de empleo publico, Inversion publica dominante sobre
la privada y una reduccion sistematica de la importancia de los bienes transables
en la enstructura productiva, entre ellos la produccion agroalimentaria, dibujan
la ruta segura a un estado distorsionado cuyas consecuencias seran mas rigurosas
en los sectores mas vulnerables. Es por esto que el cambio se debe realizar ha-
cia superar un modelo de acumulacion de capital por la produccion de cambios
institucionales y de politicas que se dirijan a la estabilizacién macroeconémica
y ajustes estructurales, teniendo como prioridad la seguridad alimentaria de la
Nacion. Una de las problematicas, se centra en el desequilibrio que hay entre
la estructura familiar matricentrada y la estructura social patriarcal. La madre
puede ser el centro de la familia, pero dista de poseer el control en la sociedad, lo
cual genera pobreza, entendiéndose la existencia de un problema de género, que
tenderia a complicar el derecho a la alimentacion, cuando la planificacion de los
lineamientos y lineas de accion en materia de soberania y seguridad alimentaria
no considera la organizacion matricentral. La matricentralidad pudiese acrecen-
tarse y afianzarse. El 40% de los hogares venezolanos tienen como jefe del Hogar
a la madre, sin embargo esta en franca desventaja en cuanto a percibir los mismos
niveles de sueldo, La mujer por tanto debe poseer las mismas oportunidades labo-
rales y econdmicas que el hombre, ya que en los actuales momentos, su capacidad
para generar ingresos es bastante inferior. Precisamente el desequilibrio que se
genera entre el patriarcado y la familia matricentrada alimenta atin mas la pobre-
za en la familia popular venezolana. La mujer tiene un capital emocional en sus
hijos, pero a la vez una gran carga econémica.

Existe una hiperestructura institucional con una extenuante proliferacion
de leyes, decretos, politicas, planes y diversidad de denominaciones, que per-
siguen, bajo el principio de la buena F¢é, asegurar que persiguen en buena Fe,
asegurar el derecho a la alimentacion. Sin embargo, se debe redirigir los linea-
mientos hacia estructuras mas simples, funcionales y concretas que ataquen la

371



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

problematica real y no un interés en ideologizar mas no en educar. La educacion
plural y con fomento del analisis y el debate, permitirian la formacion de crite-
rios propios, asi como el fomento de valores de etica, honestidad, esfuerzo para
la obtencion de remuneraciones y la generacion de ascensos por meritos lo que
iria construyendo una sociedad basada en valores y en principios de una real
vida digna y sostenible.

Organizaciones como el Observatorio Venezolano de los Derechos Huma-
nos de las Mujeres, Cania Bengoa, entre otros, son importantes organismos que
dan seguimiento a los compromisos que Venezuela ha contraido en esta materia
como Estado parte de la Convencion CEDAW y otros Tratados y Declaracio-
nes que protegen los derechos humanos de las mujeres. No hay que ignorarlos
u obviarlos. Es alli donde se destaca que las misiones sociales que constituian
subsidios importantes para una parte significativa de la poblacion en situacion de
pobreza, mermaron en su ejecucion y el pais suprimio la produccion de bienes y
servicios; llegando al extremo de suftir un fuerte desabastecimiento de alimentos,
medicinas, insumos médicos, electricidad, articulos de aseo personal, y de todo
lo necesario para vivir dignamente; de manera que los sectores de la poblacion
considerados como “vulnerables”: mujeres, nifios, nifias, personas en situacion
de discapacidad y adultos mayores, se encuentran desprotegidos, teniendo que
invertir gran parte de su tiempo en realizar largas jornadas de espera en filas inter-
minables para adquirir alimentos a precios regulados, debiendo realizar multiples
recorridos entre farmacias, hospitales y centros de salud en busca de medicinas
o atencion médica, y transcurrir momentos de gran angustia y desdasosiego ante
el alto costo de los alimentos de la dieta diaria, consecuencia de la inflacion. La
desnutricion infantil se incrementd 9% entre el primer y segundo semestre de
2015, segin estudio producido por el Observatorio Venezolano de la Salud, des-
cribiéndose también, que en el pais no se publican cifras oficiales en la materia
desde 2007; mientras que el consumo caldrico bajé de 2.500 a 1.780; sumado a
otros factores como el desempleo y la criminalidad desbordada; elementos todos,
que conllevan a deducir que Venezuela atraviesa la crisis mas profunda politica,
econdmica, social y de seguridad de su reciente historia; lo que constituye un
grave retroceso en las obligaciones del estado venezolano, de respeto, garantia y
proteccion de los derechos humanos de las mujeres y las nifas.

Las instituciones dedicadas al bienestar de la mujer deben ir mas alla de una
lucha simple contra el patriarcado, cuando deben consolidarse estudios que evi-
dencien los notables sintomas de la instauracion de la matricentralidad como for-
ma de organziacion social en Venezuela. El Ministerio del Poder Popular para
la alimentacion asi como el MPP de la mujer deben trazar acciones conjuntas
a los fines de cesar de inmediato los actuales metodos en el acceso a alimentos
establecidos mediante colas, racionamientos etc, a lamadre vulnerable con hijos
en edad maternal y jefas del hogar, grupo mas vulnerable en el derecho humano
fundamental a la alaimnetacion. La permanente intencion y objetivos del Minis-
terio de la mujer en implantar un “feminismo socialista” debe ir redirigido hacia
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la implementacion del bienestar femenino, en especial cuando se tiene que en
el informe del PNUD para el afio 2016 en su informe sobre desarrollo humano
anual, se describi6 que el Indice de desigualdad de Genero, situ6 a Venezuela en
el puesto 101, al haber obtenido un IDG de 0.461. Esto se explica al tener alta tasa
de natalidad entre adolescentes (79.4/1000), escasa particpacion en los escafios
parlamentarios (17%) y media tasa de participacion media en la fuerza del trabajo
(51.4%).

Por lo tanto el mayor esfuerzo debe ir dirigido mas alla del establecimiento de
informes de gestion y donativos especificos, a establecer mecanismos juridicos
que combatan la impunidad en los femicidios, establecer programas de educacion
sexual que permitan disminuir la alta tasa de embarazo adolescente entre los 13
y 19 afos de edad e incidencia de contagio del HIV y el aseguramiento de me-
dicamentos retrovirales y quimioterapicos para enfermedades graves como HIV
y céancer, educacion ante la violencia tolerada en hogares venezolanos, asegurar
la particpacion politica de la mujer en cifras mas alla del 17% de escafos en la
asamblea nacional y la dificultad que padecen en el acceso a la alimnetacion, la
cual es realizada con angustia y que crean desequilibrios emocionales y economi-
cos, todo esto a los fines de disminuir la tendecia observada de la feminizacion de
la pobreza, cuyos factores mencionados anteriormente la inciden de forma directa
y proporcional. Si bien se pretende establecer un empoderamiento en las mujeres
con énfasis en los sectores mas desfavorecidos, asi como iniciativas que se con-
sideraron en su momento positivos como el desarrollo del Banco de la mujer, el
mismo fue posteriormente absorbido por el Banco de Venezuela , lo que supuso
obstaculos para el cumplimiento de sus funciones. Este afio el Presidente Maduro
anuncio el relanzamiento del Banco de Desarrollo de la mujer lo que esperamos
signifique un avance en ese sentido. Asimismo, se deben fomentar los planes es-
colares con sus respectivas dietas adecuadas y cuidados de hogar para facilitar la
incorporacion de la mujer al mercado de trabajo.

La transparencia estadistica es fundamental para la planificacion en el de-
sarrollo de un pais. Hay que fomentarla y exigirla como derecho fundamental
ciudadadno que se debe tener a la informacion de la nacidon en todos sus ambitos.

La mujer es centro de la familia venezolana, pero de ninguna manera es el
centro de la sociedad venezolana. Se debe replantear en Venezuela el empo-
deramiento de las mujeres, tal y como lo plantea el Informe BRIDGE (Bridge
Development gender 2014). Es imprescindible desarrollar mas investigaciones
en Universidades, ONG y organizaciones independientes al observarse una ten-
dencia creciente de una feminizacion de la pobreza, y avanzar investigamente
y profundizar el avance de un Estado Matricentral. Partiendo de este hecho la
reduccion de la pobreza tiene que ver con el bienestar, la dignidad y la eleccion
con énfasis en el enfoque de genero, reeducando en valores y fomentando el em-
poderamiento en las mujeres: capacidad de tomar decisiones informadas y libres,
adquisicion de alimentos de forma digna, sana, adecuada y completa, impunidad

373



Derecho a la Alimentacion en América Latina y el Caribe 2017

cero y justiciabilidad. Dentro de los lineamientos debe establecerse la promocion
y establecimiento de la perspectiva de genero en los anteproyectos de genero,
velar por el cumplimiento de las leyes referidas a las mujeres y disminucion sig-
nificativa de la impunidad, con un giro drastico en los programas educativos para
mayor accesibilidad y seguimiento de sus alcances en donde la salud reproducti-
va, sexual, la formacion y capacitacion y el empoderamiento sean considerados
los ejes tematicos centrales para detener el crecimiento de la matricentralidad y
la feminizacioén de la pobreza.

Se debe incluir un proceso reflexivo por parte del Gobierno, al reconocer
que los resultados no han sido satisfactorios, realizando un diagnostico obje-
tivo que pudiese realizarse a través de las Universidades para identificar los
obstaculos que se han presentado en cada uno de los principios del derecho a
la alimentacion con énfasis en los grupos mas vulnerables: mujeres, nifios, per-
sonas de la tercera edad y establecer los mecanismos necesarios para mejorar:
la comunicacion, la responsabilidad, y establecer verdaderos mecanismos anti
corrupcion. Esto debe consolidarse aun mas en zonas rurales y zonas que no
conforman la zona central del pais. El Estado no puede garantizar el Derecho a
la alimentacion sin un viraje efectivo de politicas que estimulen la produccion
agricola, brinde seguridad personal tanto en el campo como en zonas urbanas,
repare vias de comunicacion, contrarreste la inflacion, garantice la inocuidad
de los alimento, facilite la adquisicion de insumos para la produccion, garantize
la dignidad del consumidor venezolano en especial en las mujeres como grupo
vulnerable y en desventaja social y garantice la justiciabilidad al derecho a la
alimentacion en concordancia con el Pacto Internacional de Derechos Econo-
micos, sociales y culturales.
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14. Agricultura Familiar em Terras
Indigenas: uma abordagem pratica
da legalizacao fundiaria e do
direito a alimentacao no Brasil

Yona da Silva DALONSOQ™¢,
Fernanda Brandiao LAPA'Y,
Suiany Zimermann BAIL'®

14.1 Introducao

Hoje, no Brasil, vivem cerca de 460 mil indios, distribuidos entre 225 socie-
dades indigenas, que perfazem cerca de 0,25% da populagdo brasileira. Cabe es-
clarecer que este dado populacional considera tdo somente aqueles indigenas que
vivem em aldeias, havendo estimativas de que, além destes, ha entre 100 ¢ 190
mil vivendo fora das terras indigenas, inclusive em areas urbanas. Ha também 63
referéncias de indios ainda ndo contatados, além de existirem grupos que estdo
requerendo o reconhecimento de sua condigdo indigena junto ao o6rgdo federal
indigenista (FUNAI 2012).

Nas ultimas décadas, as comunidades indigenas no Brasil estdo localizadas
na sua maioria, em areas de conflitos de terras (areas de grileiros, exploragdo de
madeira, cultivo de soja, pecudria extensiva, constru¢do de usinas hidrelétricas,
garimpos, entre outras) que contribuem para a formacao de ilhas florestais e cul-
turais, sobretudo, decorrentes da agricultura convencional e da falta de politicas
publicas. O territdrio indigena se caracteriza como um espaco fortalecedor de
sua identidade étnica e de reconhecimento enquanto pertencente a um universo
diverso. Retomar o territdrio de dominio indigena passa a ser, na atualidade, uma
acdo fundamental na estruturagdo das condigdes necessarias para a propria conti-
nuidade da diversidade étnica presente no estado de Santa Catarina.

Apesar de no passado terem vivido em um vasto territorio, atualmente, devi-
do ao longo processo de colonizagdo do pais e a exploragdo capitalista das terras,
o sistema de aldeamentos, as persegui¢des de bugreiros, persegui¢des varias € a
propria tutela realizada pelo governo brasileiro, através da criagdo, em 1910, do
6rgio SPI (Servigo de Protegdo aos indios) e, em 1967, da FUNAI (Fundagio Na-
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cional do Indio), os Guarani encontram-se confinados, recolhidos, em pequenas
aldeias reconhecidas ou ndo pela administracdo federal. Com base no contexto
apresentado, a presente investigacdo faz um estudo em relacdo ao direito a ali-
mentagdo ¢ as politicas de agricultura familiar com as comunidades Guarani lo-
calizadas em Terras Indigenas (TI) da regido nordeste do estado de Santa Catarina
(Brasil), que se encontram em processo de regularizagdo fundiaria.

14.2 Desenvolvimento

14.2.1 Terras Indigenas: legalizacao e inclusao

A questdo da demarcagdo de terras para desapropriacdo é atual e polémica,
tanto no ambito juridico quanto no econdmico-social. A interpretagdo e aplicacao
do artigo 231 da Constituicdo Federal de 1988, assim como as leis e decretos que
o regulam, geram discussdes controversas ¢ acabam por, no fim, ndo possibili-
tar a indeniza¢do a quem detém o seu dominio. No contexto indigena, surgem
indagagoes de como o Estado Brasileiro, a partir dos principios constitucionais
dos direitos humanos fundamentais, garante a propriedade privada e o respeito a
diferentes manifestagdes culturais indigenas, como a agricultura tradicional.

Apesar da Constitui¢gdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB
1988) garantir o direito sobre as terras ocupadas pelos indigenas, a fim de que
possam viver de acordo com as suas crengas, habitos e valores, o cenario politico
local ou regional continua apresentando uma conjuntura politica refrataria ao re-
conhecimento dos direitos indigenas. As liderangas indigenas dispdem de poucos
recursos para deslocamento, comunicagio e mesmo para assegurar a subsisténcia
de sua familia nuclear e das familias de parentes que se dispdem a reconhecé-las
como lideranga. Isto dificulta o reagrupamento das comunidades e o engajamento
dos parentes na luta pela demarcagdo da terra.

Mesmo com todas estas dificuldades, muitas liderangas se langam na aven-
tura de reorganizar suas comunidades, juntando as familias num setor definido
de algumas das reservas ou acampando em 4reas reocupadas ou em margens de
rodovias. Com tais estratégias, buscam dar visibilidade a suas comunidades e de-
mandas territoriais. Uma vez reunidos os parentes, empenham-se na revitalizagao
das atividades comunitarias, imprescindiveis para o andamento do processo ad-
ministrativo de demarcagdo da terra ou para a participagdo nos processos judi-
ciais. Nesta situa¢do, muitas liderangas ficam expostas aos conflitos e violéncias
que historicamente impregnam os processos de disputas pela posse da terra no
Brasil.

14.2.2 Situacao fundiaria das terras Guarani
no litoral norte de Santa Catarina

Em 1998, por intermédio das Portarias 641/PRES/98 e 699/PRES/98, a FU-
NALI criou um Grupo Técnico —GT—, para identificagcdo e delimitacdo das terras
Guarani localizadas no litoral norte de Santa Catarina, trecho entre Florian6polis
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e Garuva. O trabalho deste GT, coordenado pela antropologa lane Andrade Neves
foi finalizado em 2000 e concluiu pela criagao de reservas indigenas nas areas das
aldeias Tarumad, Pindoty, Pirai e Morro Alto'¥.

Ocorre que o estudo realizado pelo GT apontou varios elementos caracteriza-
dores de tradicionalidade, embora tenha concluido pela criacdo de reservas e ndo
pela demarcagdo/declaragdo das terras indigenas por ocupagdo tradicional. Em
razdo desta aparente contradicdo, questionada por antropologos, indigenistas e
comunidades indigenas, em 2002, a FUNAI optou por criar um novo GT (Porta-
ria n® 428/PRES/2003), desta vez sob a coordenagdo da antropdloga Maria Janete
Albuquerque de Carvalho.

O estudo realizado por este segundo GT entendeu como tradicional a ocupagéo
e concluiu pela necessidade de declaracdo de terras indigenas (com indenizagao
apenas pelas benfeitorias realizadas de boa-fé, mas nao pela terra nua). Por con-
seguinte, em 2009, foram editadas pelo Ministério da Justica as seguintes Porta-
rias de demarcagdo de Terras Indigenas - TI: Taruma (Portaria MJ n° 2.747/2009);
Pindoty (Portaria MJ n° 953/2010); Pirai (Portaria MJ n° 2.907/2009) e Morro
Alto (Portaria MJ n° 2.813/2009).

Como até 2014 as terras ndo haviam sido demarcadas ou criadas as reservas,
o Ministério Publico Federal e a FUNAI ajuizaram nova Ac¢ao Civil Publica,
autuada sob o n° 5010204-72.2015.4.04.7201, ajuizada pelo MPF. Na ocasido, o
Tribunal Regional Federal da 4* Regido (TRF4), confirmou a sentenca de primei-
ro grau que invalidou as Portarias do MJ (2.747/2009, 2.813/2009, 2.907/2009
e 953/2010) que demarcaram as terras indigenas Pirai, Taruma, Morro Alto e
Pindoty como tradicionalmente indigenas, assim como todos os atos delas decor-
rentes. Foram opostos embargos de declaragdo pela FUNAI e pelo MPF em face
do acorddo que confirmou a sentenca.

No momento, os efeitos dessa invalidagdo estdo suspensos até o transito em
julgado da acdo principal, em virtude da decisdo proferida pelo Presidente do
TRF4, nos autos da Suspensdo de Liminar ou Antecipacgdo de Tutela n® 5048181-
37.2016.4.04.7201'%,

149 Nesse interim, em 2002, pela falta de continuidade do processo, o MPF ajuizou uma Ac¢édo Civil Publica
—ACP (processo de autos n® 2002.72.01.002869-1 que resultou na condenago da Unido e da Funai a iden-
tificar e demarcar as terras indigenas dos indios Guarani situadas nos municipios pertencentes a Subsegao
Judiciéria de Joinville no prazo de 24 meses, a contar do transito em julgado, ocorrido em 15/10/2014. Na
eventualidade de a Funai concluir pela inexisténcia de tradicionalidade das terras atualmente ocupadas pe-
los indios Guarani na regido, foram condenadas Unido e Funai a, no mesmo prazo, criar reserva indigena,
na forma dos arts. 26 e 27 da Lei no 6.001/73.

150 Foi deferido o pedido de suspensdo dos efeitos da sentenga proferida nos autos da ACP no 5010204-
72.2015.4.04.7201; interposto agravo de instrumento pela associagdo autora ASPI, ao qual foi negado
provimento, conforme art. 4°, paragrafo 9°, da Lei no 8.437/92, a suspensdo deferida pelo Presidente do
Tribunal vigorara até o transito em julgado da decisdo. O MPF entende que essa suspensdo, concedida na
acdo mais abrangente, alcanga as demais também.
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E as seguintes agOes ajuizadas pelos detentores de titulos'! das terras em
questdo. A Acdo Ordindria n® 5010191-73.2015.404.7201, em que o TRF4 con-
firmou a sentenca de primeiro grau que invalidou a Portaria do MJ n® 2.813/2009,
que havia demarcado a terra indigena Morro Alto, em relagdo aos autores (Paulo
César Avila de Souza e Margareth Daberkow de Sousa), bem como condenou a
Unido e FUNALI a se absterem de demarcar a area dos autores como de ocupagao
tradicional indigena.

Por fim, foram opostos embargos de declaragdo pela FUNAI e pelo MPF em
face do acdérdao que confirmou a sentenca.

Também a Ag¢8o Ordinaria n® 5010195-13.2015.404.7201, na qual o TRF4
confirmou a senteng¢a de primeiro grau que invalidou a Portaria MJ n° 2.907/2009,
que havia demarcado a terra indigena Pirai, em relagdo aos autores Aguinaldo
Spezia e Franzner Representacdes e Participagdes Ltda. Também foram opostos
embargos de declaracdo pela FUNAI e pelo MPF em face do acérdao que confir-
mou a sentenca.

Ja na Acdo Ordinaria n® 5010199-50.2015.404.7201, o TRF4 confirmou a
sentenga de primeiro grau que invalidou a Portaria MJ n°® 2.747/2009, que havia
demarcado a terra indigena Taruma, em relago a autora (Karsten S.A.), e conde-
nou a Unido e a FUNALI a se absterem de demarcar a area da autora como sendo
de ocupagdo tradicional indigena. Da mesma forma, foram opostos embargos de
declaracdo pela FUNAI e pelo MPF em face do acorddo que confirmou a sen-
tenca.

Atualmente, houve recurso destas sentengas pelo MPF ¢ FUNALI e se aguarda
julgamento que pode levar anos. Por isso, atualmente, as essas terras continuam
como areas nao declaradas (demarcadas) como indigenas pela tradicionalidade,
nem se caracterizando assim, como reservas.

Uma das alternativas que aceleraria o processo seria declarar a tradicionali-
dade da terra com a demarcagdo, porém permitindo uma indenizacdo as familias
ocupantes ndo somente pelas benfeitorias, mas também pela propriedade nua. No
entanto, ficara tudo suspenso até o julgamento dos recursos.

14.2.3 O direito a Alimentacdo Adequada, a Agricultura
Familiar e as Comunidades Indigenas Guarani
14.2.3.1 O direito humano a Alimentacdo Adequada (DHAA)

14.2.3.2 Normas internacionais

O direito a alimentagdo encontra fundamento legal, no dmbito do sistema
global do Direito Internacional dos Direitos Humanos — DIDH, no art. 25 da

151 Considerando que as terras tradicionalmente ocupadas sao de propriedade da Unido e de usufruto exclusi-
vo dos indigenas, os nio indigenas sdo referidos como “detentores de titulos”, “ocupantes” etc., ndo como
“proprietarios”.
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Declara¢do Universal dos Direitos Humanos (ONU 1948)"2, Da mesma forma,
no art. 11 do Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais
(ONU 1966), que instituiu o termo: Direito Humano a Alimentagao Adequada —
DHAA-, e estabeleceu que os Estados devem tomar medidas para tornar efetivar
sua realizacdo.

Em 1999, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais do Alto Co-
missariado de Direitos Humanos da ONU emitiu o Comentario Geral n° 12 (ONU
1999), com o intuito de aprofundar conceitos entendidos como intrinsecos ao
direito a alimentacdo: alimentagdo adequada; adequacdo e sustentabilidade do
acesso ¢ disponibilidade do alimento; implementagcdo em ambito nacional, entre
outros.

Destaca-se a iniciativa para elaboragdo do referido Comentario surgiu apos
a realizagdo da Cupula Mundial da Alimentagdo (1996), com a participagao dos
Chefes de Estado e Governo, que teve como produto a Declaracdo da Cupula
Mundial da Alimentacdo (FAO 1996). Neste encontro sugeriu-se também que o
Conselho da Food and Agriculture Organization —FAO—-, criasse um Grupo de
Trabalho Intergovernamental (GTIG).

Este grupo, criado em novembro de 2002, tornou-se responsavel por criar Di-
retrizes Voluntarias que visam orientar os Estados na implementacao e realizagao
do direito a alimentac¢do adequada no contexto da seguranga alimentar nacional,
com o intuito de auxiliar os Estados na realizagdo dos objetivos trazidos pelo
Plano de A¢ao da Cipula Mundial da Alimentacao.

O GTIG uniu for¢as com o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Di-
reitos Humanos, com o Relator Especial da ONU sobre o Direito a Alimentagao e
ouviu também partes interessadas e a sociedade civil. Desta forma, em novembro
de 2004 foram adotadas as Diretrizes Voluntarias.

As diretrizes voluntarias sdo organizadas em trés se¢des principais:

152 Artigo 11.° 1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a um nivel de
vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentagdo, vestuario e alojamento suficientes,
bem como a um melhoramento constante das suas condi¢des de existéncia. Os Estados Partes tomardo
medidas apropriadas destinadas a assegurar a realizagdo deste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperagao internacional livremente consentida.

2. Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de todas as pessoas de estarem
a0 abrigo da fome, adotardo individualmente e por meio da cooperagdo internacional as medidas necessa-
rias, incluindo programas concretos:

a) Para melhorar os métodos de produgdo, de conservagdo e de distribuigdo dos produtos alimentares pela
plena utilizagdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educagédo nutricio-
nal e pelo desenvolvimento ou a reforma dos regimes agrarios, de maneira a assegurar da melhor forma a
valorizagdo e a utilizagdo dos recursos naturais;

b) Para assegurar uma reparti¢do equitativa dos recursos alimentares mundiais em relagdo as necessidades,
tendo em conta os problemas que se pdem tanto aos paises importadores como aos paises exportadores
de produtos alimentares. (grifo nosso) (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional
Sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, art. 11.)
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* A Segdo I contém o Prefacio e a Introdug@o, inclusive textos dos princi-
pais instrumentos juridicos internacionais e defini¢des de seguranca ali-
mentar, Direito Humano a Alimentagdo Adequada MODULO II aula 4 44
¢ abordagens baseadas em direitos humanos.

*  ASecdoll, intitulada Ambiente Propicio, Assisténcia e Prestacdo de Con-
tas, contém as Diretrizes 1-19.

A Segdo Ill, dedicada a medidas, agcoes e compromissos inter-
nacionais. As diretrizes enfatizam que os individuos tém direito a
um ambiente propicio no qual possam satisfazer as suas proprias
necessidades e as de suas familias, inclusive alimentacdo. A dis-
ponibilidade e o acesso a alimentos seguros e nutritivos podem ser
assegurados por meio de produgdo propria ou do mercado. Consu-
midores bem informados podem fazer as escolhas certas para uma
alimentag¢do adequada (Burity, y otros 2010).

14.2.3.3 Normas internas

No direito constitucional brasileiro o direito a alimentagdo s6 foi introduzido
no rol dos direitos sociais por intermédio da Emenda Constitucional n° 64, de 4 de
fevereiro de 2010. Embora seja este um rol meramente exemplificativo, ¢ importan-
te a existéncia da expressdo literal do direito, tal qual introduzida recentemente'3.

Igualmente recente ¢ a norma infraconstitucional sobre o tema, aprovada em
2006, a Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional define, em seu art. 2°,
o Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), como:

... direito fundamental do ser humano, inerente a dignidade da
pessoa humana e indispensavel a realizagcdo dos direitos consagra-
dos na Constitui¢dao Federal, devendo o poder publico adotar as po-
liticas e agoes que se fagam necessadrias para promover e garantir a
seguranga alimentar e nutricional da populagdo (Lei 11.346 2006).

Por sua vez, o §2° do mesmo artigo estabelece as obrigagdes de respeitar,
proteger, promover e prover o DHAA, além de informar, monitorar, fiscalizar e
avaliar a realizagdo desse direito.

14.2.4 Agricultura Familiar e Comunidades Indigenas

Muitas tribos indigenas dominavam sistemas sofisticados de produgdo que
incluiam desde conhecimentos de calendarios agricolas baseados na astrologia,
até sistemas de sele¢@o e manejo de solos e diversificacdo de culturas, em funcdo
de uma correlagdo estabelecida pelo aparecimento de varias constelagdes e pela
ocorréncia de chuvas (Alves 2001).

153 Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constitui¢ao (CRFB 1988).
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Intimeros trabalhos etnograficos e etnobotanicos registraram a enorme diver-
sidade de milho e as praticas utilizadas para o manejo da planta nos complexos
sistemas de cultivo indigenas. A exemplo, o tempo da plantacdo do milho ¢ um
momento sagrado na cosmologia Guarani. Existe reza para que cada semente
venha a nascer (germinar) e dar frutos, tendo outra relagdo da terra com o fruto.
A unidade de tempo contado para os Guarani se rege pela lua. Assim eles reali-
zam podas em arvores, cagas ¢ plantios seguindo um calendario lunar. As rogas
tradicionais Guarani podem ser consideradas sistemas de agrofloresta, devido a
associacdo de plantas e cultivos. Elas sdo constituidas no meio da floresta e, ge-
ralmente, apresentam espécies que indicam aos Guarani que sdo adequadas para
estes tipos de plantio. O manejo dos recursos naturais esta relacionado diretamen-
te com a cultura Guarani onde ele se enxerga na propria natureza, existindo uma
intimidade, um respeito e cuidado para com o meio.

Assim, toda a vida dos Guarani esta envolvida em rituais misticos, em que,
mesmo dormindo, eles estdo a transitar por outros mundos, planos; a buscar res-
postas para problemas do cotidiano, em uma vida espiritual constante; valorizan-
do cada momento dado, respeitando e vivenciando o que ¢ imposto na realidade
atual e nas conjunturas da regido, mas ndo deixando de ser Guarani e passando
esses ensinamentos para seus filhos. Esses ensinamentos sdo transmitidos oral-
mente, onde se vive intensamente o elo entre o mundo espiritual ¢ a natureza do
cotidiano, que mesmo apds muitos séculos de devastacao de suas areas e degra-
dacdo de sua cultura, vivem fortes, falando a lingua e reproduzindo seu modo de
vida.

14.3 Comunidades Indigenas da Regiao
Norte de Santa Catarina: Os Guarani

O povo Guarani pertence a familia Tupi-Guarani do tronco linguistico Tupi.
Na América do Sul existem, atualmente, quatro grupos com dezenas de povoa-
mentos que abrangem Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, dos quais trés estao
presentes no Brasil: os Kayova, os Chiripd (ou Nandeva) e os Mbids, também
chamados Mbyd, M’bya, Guarani Mbya, Mbyd-Guarani ou Embids. Forma a
maior populagdo indigena do Brasil, correspondendo a cerca de 35.000 individu-
os. Enquanto os Kayova estio concentrados em Mato Grosso do Sul, os Nandeva
e 0s M’Bya se localizam nas regides Centro-oeste, Sudeste e Sul (SC rural 2009).

A origem dos MBya-Guarani pode ser explicada pela maneira como se rela-
cionaram com as missoes jesuiticas da época da colonizacdo. Por haverem sido
historicamente perseguidos, expropriados, catequizados, escravizados, os MBya-
-Guarani optaram por morar em locais de dificil acesso, longe do “nao-indio”
(‘jurud’, em guarani), principalmente na Mata Atlantica costeira do pais, de Sul
a Sudeste. Uma das caracteristicas mais marcantes entre os Guarani ¢ sua mobi-
lidade e suas migragdes. Estes deslocamentos sdo realizados a partir de uma ne-
cessidade ritualistica, em busca da morada celeste; € outra prosaica, que acontece
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quando eles caminham entre as diversas aldeias Mbya, construindo uma rede de
reciprocidade (Carvalho 2008).

Em Santa Catarina, estdo presentes desde a regido litoranea até o Extremo
Oeste. O litoral de Santa Catarina integra o vasto territorio de ocupacdo Gua-
rani em época pré-colonial e colonial, que abrangeu extensas regides do Bra-
sil, Paraguai, Argentina e Uruguai, constituindo um espago de aproximadamente
1.200.000 km?2, situado entre a costa Atlantica e as bacias dos rios Uruguai, Para-
na e Paraguai, e entre o Tropico de Capricornio e o Rio da Prata (Darella 2014).

Atualmente, ha seis aldeias regularizadas na regido litoranea. No que diz res-
peito a agricultura, ha uma complexidade inerente a mesma que hoje pode se
denominar agroecossistema Guarani, item fundamental para este Povo. Os tem-
pos sdo outros e ha dificuldades imensas no sistema Guarani, sistema entendido
como a maneira de ver, sentir e viver o mundo, os costumes, uma multiplicidade
na unidade. Tem-se que considerar uma diversidade como solos, altitude, carac-
teristicas ambientais, mobilidade, sementes verdadeiras passadas de geracdo em
geracdo, que ndo sdo passiveis de comercializagdo, mas preconizam uma grande
organizacdo social, politica, econdmica, de reciprocidade e intercimbio de se-
mentes. Agricultura tem a ver com estado de espirito, saude, transi¢do de conhe-
cimento, aprimoramento, sentimento, alegria (SC rural 2009).

Santa Catarina ¢, contudo, o estado que, compreendendo o territorio original
Guarani, possui 0 menor nimero de terras exclusivas para esta etnia. Histori-
camente, sua economia envolvia a caga, a coleta, a pesca e uma agricultura de
pequenas rogas - abertas no meio da mata utilizando a queimada e o cultivo sem
remover os troncos (roca de toco) - de milho, mandioca, e em menor quantidade,
diversos tipos de feijdes, amendoim, abobora, batata doce, cara e o fumo para se
inspirar religiosamente (World Bank 2001).

Por isto, um mesmo grupo tinha necessidade de manter o controle sobre uma
grande area, na qual pudesse circular e conseguir todos os recursos para a perpe-
tuagdo do seu modo de vida. Em consequéncia, alguns estudos enfatizam que a
migragdo e a mobilidade constituem uma caracteristica intrinseca de sua cultura.
Esses indios sdo os unicos a manterem, ha séculos, deslocamentos em direg¢ao
a regido litordnea em busca de terras que ainda possuam Mata Atlantica. Os es-
tudiosos acreditam que esta mobilidade frequente tem como principal motivo o
mito de uma terra sem males para o Leste do Atlantico (World Bank 2001).

Os indios que vivem nessas aldeias consideram as terras insuficientes para
atender suas necessidades, pois toda a matéria-prima utilizada por estes Guarani
¢ proveniente das florestas adjacentes. Assim, eles reclamam de sua extensao,
da escassez de floresta ¢ da falta de qualidade e produtividade das terras ¢ a
maioria dos Guarani de Santa Catarina encontra-se hoje numa situagao de misé-
ria. As doengas, a subnutri¢ao e o alcoolismo tém reduzido de forma dramatica
seu contingente populacional. A comercializagdo do artesanato e a agricultura
converteram-se em suas principais fontes de subsisténcia, tendo o fomento ao
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artesanato comercial surgido como solu¢ao para a falta de terras ¢ a consequente
impossibilidade de exercer a agricultura (Darella 2014).

Apesar de tudo isto, ainda hoje, apds 500 anos de contato intenso e arrasa-
dor com a sociedade nio-india, os Guarani seguem, no interior de suas aldeias,
falando sua lingua materna (todos os MBya-guarani, aproximadamente 7.000 no
territorio brasileiro, sdo falantes da lingua original), preservando e desenvolven-
do seus rituais religiosos e tradicionais (World Bank 2001).

Figura 14-1. Terras Indigenas Guarani no Nordeste de Santa Catarina

Terras indigenas Guarani no Nordeste de Santa Catarine
3= e

. = r r, e

Fonte: De Faria e Malina (2013).
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Assim, a presenc¢a dos indigenas Guarani no litoral norte de Santa Catarina ¢
marcada pelo processo de sua expropriacdo desde os tempos do Brasil colonia.
Atualmente sdo dez aldeias Guarani na regido, totalizando aproximadamente 400
indigenas (figura 1). No entanto, oito delas estdo em litigio, sob a¢des judiciais,
contidas nas quatro Terras Indigenas (TI) em processo de demarcagdo. As quatro
Terras Indigenas totalizam aproximadamente 9.300 hectares e localizam-se nos
municipios de Araquari, Balneario Barra do Sul e Sao Francisco do Sul. Sdo elas
a Terra Indigena Pirai (aldeia Tiaraju), a Terra Indigena Taruma (aldeias Taruma
e Taruma Mirim), a Terra Indigena Pindoty (aldeias Pindoty, Yvapuru, Jabutica-
beira e Jataity (Conquista)) e a Terra Indigena Morro Alto (aldeia Morro Alto)
(De Faria y Malina 2013).

Diante dessa problematica, surgem as seguintes questoes de pesquisas:
1. Questdes de pesquisa

a. Qual foi a trajetdria legislativa do direito a alimentagdo as comunida-
des indigenas no cenario brasileiro, apds a Constituicdo Democratica de
19887

b. Como o estado de Santa Catarina vem trabalhando as politicas de agricul-
tura familiar das comunidades indigenas localizadas em terras em proces-
so de regularizacdo fundiaria?

c. De que forma as politicas publicas de agricultura familiar estdo alinhadas
nas terras indigenas em processo de regularizacdo fundiaria na regido
norte do estado de Santa Catarina?

14.4 Objetivos
14.4.1 Objetivo Geral

Desenvolver um estudo em relagdo as politicas de agricultura familiar e do
direito a alimentag@o nas comunidades indigenas localizadas em Terras Indigenas
(TT) Guaranis em processo de regularizacdo fundiaria da regido nordeste de Santa
Catarina.

14.4.2 Objetivos Especificos

a. Aprofundar os conceitos que norteiam o direito a alimentag@o no Brasil e
delinear a trajetdria legislativa sobre essa tematica;

b. Analisar as comunidades indigenas localizadas nas TI em processo de
regularizacdo do Estado de Santa Catarina, por meio de entrevistas se-
miestruturadas, a partir das politicas de direito a alimentagio;

c. Identificar as a¢des efetivamente implementadas nas comunidades indi-
genas selecionadas no estudo, quanto as politicas de direito a alimen-
tagdo;
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d. Sistematizar os dados obtidos na pesquisa a fim de socializa-las com a
comunidade.

14.5 Marco Metodolégico

A pesquisa baseou-se na coleta dos dados realizada mediante pesquisa qua-
litativa etnografica e fundamentada em revisao bibliografica, a partir de livros,
sites e artigos cientificos, além de informagdes de estudos realizados na re-
gido de abrangéncia do estudo, caracterizadas por comunidades Guarani. Ja a
pesquisa qualitativa ou o trabalho de campo, seguiu numa compreensao par-
ticular de seu objeto, ndo se preocupando com generalizagdes populacionais,
principios e leis, mas se atentando ao especifico ou peculiar, procurando, dessa
forma, uma compreensao dos fendmenos estudados. Assim, as técnicas qualita-
tivas, segundo Nogueira-Martins (2001), proporcionam uma oportunidade para
as pessoas expressarem seus sentimentos, com suas diferentes complexidades e
intensidades, revelando como o mundo ¢é percebido por elas. Angrosino (2009)
propde o uso do método etnografico para situagdes nas quais seja interessan-
te conhecer a perspectiva de um publico sobre questdes especificas, de modo
a contribuir para que as visdes do grupo pesquisado ndo sejam determinadas
pelas opinides do pesquisador. Neste sentido, a observagao in loco possibilitou
uma aproximagdo ¢ um confrontamento dos dados obtidos na pesquisa quanti-
tativa e qualitativa.

Para tanto, a pesquisa de campo se deu por meio de entrevistas semiestrutu-
radas com perguntas amplas oportunizando aos entrevistados discorrer sobre os
temas centrais da pesquisa (Quadro 1), que foram registrados em um caderno de
campo.

Tabla 14-1. Temas das entrevistas

Tema Titulo
1 Contextualizagdo das praticas alimentares: cultura e tradicao
2 Situagéo fundiaria da Aldeia
3 Relagdo da Aldeia com as politicas governamentais
4 Entraves e conflitos: acesso a terras x direito a alimentagéo
5 Expectativas futuras

Fonte: as autoras (2017).

De acordo com os cinco temas das entrevistas, a analise estruturou-se da for-
ma descrita no Quadro 02.
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Tabla 14-2. Analise das entrevistas

Tema Titulo
Contextualizagdo das praticas alimentares: cultura e tradigdo
Quais s&o as tradigdes mantidas na aldeia quanto as praticas alimentares?
Qual a relagéo do alimento com a cultura e as crengas da comunidade?
Mudou muito em relagao ao que foi ensinado € ao que ¢ praticado nos dias de hoje?
A alimentagdo escolar e das cestas basicas tem influenciado nestas mudangas?
Situacéo fundiaria da Aldeia
A quanto tempo estdo nesta terra?
Antigamente a aldeia integrava uma area maior ou mais aldeias integravam?
Continuam as pressdes para dominio das terras pertencentes a aldeia?
Alguém incomoda ou tenta tirar vocés da terra?
\océs desejam ficar nesta terra?
Relagao da Aldeia com as politicas governamentais

Como os governos (Prefeitura, Governo do Estado e Governo Federal) tém apoiado a aldeia nas
suas necessidades?

Ha alguma politica em especial (ou politicas) que hoje atendem a comunidade?
Entraves e conflitos: acesso a terras x direito a alimentagédo
Asituagdo em que a aldeia se encontra, enquanto terras cultivaveis, permite a produgéo de alimentos?
Ha apoio para a produgdo e comercializagao de alimentos?
Expectativas futuras
Como a comunidade vé a inclusdo das aldeias nas politicas governamentais?
0O que vocé acha que o Brasil deveria fazer em relagéo aos indigenas?

—_
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Fonte: as autoras.

Assim, o estudo compreendeu as 08 aldeias seguintes presentes nas Terras In-
digenas (TI) da regido nordeste de Santa Catarina, sob a jurisdi¢do do Ministério
Publico Federal, entidade esta que apoiara a pesquisa:

* TI Pirai (municipio de Araquari): Aldeia Tiaraju
* TI Taruma (municipio de Araquari): Aldeias Taruma

* TI Pindoty/Gleba Pindoty (municipio de Araquari): Aldeias Jabuticabeira e
Wapuru

* TI Pindoty/Gleba Jataity (Conquista) (municipio de Balnedrio Barra do
Sul): Aldeia Jataity (Conquista)

* TI Morro Alto (municipio Sdo Francisco do Sul): Aldeia Morro Alto
* Aldeia Yvu D Ju/Reta (municipio de Sdo Francisco do Sul)
* Aldeia Yaka Pora (Garuva)

Estabeleceram-se como universo de entrevista, as liderancas das aldeias in-
digenas identificadas e selecionadas pelo gestor ambiental da Coordenagdo Re-
gional do Litoral Sul da Coordenacéo Técnica Local da FUNAI em Joinville, o
bidlogo Jodo Paulo Severo. Neste sentido, a amostra resultou na identificagao das
seguintes liderangas entrevistadas pelo projeto (Quadro 02).
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Tabla 14-3. Lista de entrevistas realizadas com liderangas indigenas

Liderangas Aldeias
Arminda Ribeiro e Carlos Ribeiro Jataity (Conquista)
Valdemar Gongalves, Marinés da Silva* Yvy Yvaté (Morro Alto)
“Gabriel Pires” (‘Karaf’, em guarani) Tiaraju (Pirai)
Sérgio Moreira Taruma
Edson Macena Jabuticabeira
Rodrigo Mariano Yvapuru
Lidia Timéteo e Tiago Timéteo Yaka Poréd
Osvaldo de Oliveira Reta (Yvy D'Ju)

* Também participou da entrevista o professor, ndo-indigena, Fernando Alencar.
Fonte: as autoras.

O registro dos dados etnograficos foi realizado por meio de observagéo parti-
cipante, anotagdes no caderno de campo e descri¢ao detalhada no didrio de cam-
po, realizado nos meses de outubro e novembro de 2017. Também foi coletado
material visual (fotografias) e sonoro (gravagdes). Depois de obter os registros
etnograficos mediante as entrevistas, o seguinte passo foi a sua analise através do
tratamento como narrativas, tentando identificar o contexto destas comunidades
indigenas em relagdo ao direito a terra e ao direito a alimentacao.

Nesse sentido, as narrativas foram tratadas como historias de vida no entre-
cruzamento das mesmas e encontrando os pontos onde confluiam. Estas técni-
cas oferecem a possibilidade de transformar as narrativas em texto e ao serem
transcritas podem ser submetidas a analise como qualquer outro texto escrito
(Queiroz, 1988). Isto facilita a extracdo dos dados e a analise das informacdes,
através das quais o pesquisador pode achar os elementos significativos que lhe
servirdo para construir modelos culturais a partir das narrativas dos proprios su-
jeitos (Thiollent 1981).

A partir da aplicag@o das entrevistas, que se deram entre os dias 04 de outubro
e 23 de novembro de 2017, as informagdes foram organizadas a partir do roteiro
de perguntas feitas as liderancas de cada aldeia indigena.

14.6 Resultados, conclusdes e recomendacdes

Os MBya—Guarani tém tido a capacidade de manter suas tradi¢des através dos
séculos convivendo com as sociedades ndo-indigenas, apesar de todas as dificul-
dades historicamente enfrentadas por estas comunidades.

O alimento, considerado uma das principais praticas culturais da tradiciona-
lidade indigena, atualmente se caracteriza como um grande desafio nas comu-
nidades entrevistadas. Apesar da maioria das aldeias pesquisadas contar com a
tradigdo do plantio e colheita de alimentos tradicionais para uso em seus rituais
(milho, mandioca e erva-mate), o pouco espaco de terra, a ma qualidade do solo
e da agua dos rios e a auséncia de orientagdo técnica para o cultivo de outros ali-
mentos sdo considerados os principais fatores limitantes.
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Esses fatores se agravam pelo fato da limitagcdo dos povos MBya-Guarani
praticarem a “caminhada” no reconhecimento de outras terras que possibilitem o
acesso aos alimentos. Isto se deve ao fato histdrico de ocupagdes e invasdes em
terras indigenas, obrigando-os a se manterem nos territdrios em que atualmente
se encontram.

Apesar de algumas aldeias contarem como o apoio de alimentos, por meio de
merenda escolar e doagdes esporadicas de cestas basicas, na maioria dos relatos
a assisténcia prestada ¢ insuficiente as necessidades das comunidades. Em todas
as aldeias entrevistadas, nenhuma se encontrava assistida por algum programa ou
acdo de agricultura familiar. O acesso a alimentacao ¢, de fato, considerado uma
das maiores dificuldades das aldeias indigenas entrevistadas. Todas as liderangas
indigenas destacaram a necessidade de uma politica que efetivamente possa as-
sistir as suas comunidades quanto ao direito a alimentagdo, preconizado no art.
25 da Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos e na Emenda Constitucional
n°® 64, de 4 de fevereiro de 2010.

Para além da violacao deste direito basico observado na realidade do coti-
diano das aldeias indigenas pesquisadas, o direito a terra se torna outro fator
agravante no contexto destas comunidades. Apesar da Constitui¢ao Brasileira de
1988 garantir o direito sobre as terras ocupadas pelos indigenas, a situagdo atual
das TI pesquisadas gera um maior conflito com outros interesses imobiliarios no
territorio em que estdo inseridos, uma vez que essas terras continuam como areas
ndo declaradas (demarcadas) como indigenas pela tradicionalidade. Das 10 al-
deias presentes na regido, oito delas estdo em litigio, sob agdes judiciais, contidas
nas quatro Terras Indigenas (T]) em processo de demarcagao.

Mesmo com todas as dificuldades relatadas, o desejo pela manutencgao de sua
cultura tradicional é manifestado como um dos principais desafios das comunida-
des MBya-Guarani. A preservacdo de suas praticas alimentares, de seus rituais e
de seu idioma € um esforgo cotidiano observado em todas as aldeias entrevistadas.

De acordo com o relato das liderangas indigenas, a situa¢do de abandono
em que se encontram se caracteriza como um dos maiores fatores de risco a sua
manutengdo no territorio hoje ocupado. Da mesma forma, as liderangas reforgam
a necessidade do reconhecimento da sociedade civil no sentido de valorizar a
cultura indigena. Essa valorizacdo servira como um estimulo para o resgate de
seus valores, usos e costumes perdidos e/ou abandonados no decorrer dos séculos
em que ha o convivio imposto pela sociedade envolvente de ndo-indios. E im-
portante considerar que estas reivindicagdes dos povos MBya-Guarani vao muito
além das questdes relacionadas aos direitos constitucionais e humanos indigena.
Elas dialogam, acima de tudo, na legitimidade de sua presenca e visdo de mundo
(Darella 2014).

Por fim, este didlogo resultante do convivio com as liderangas Mbya-Guarani
refor¢ca o compromisso da sociedade em geral, também denominada jurud, em
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valorizar a cultura indigena, especialmente em relacdo ao direito a terra e a manu-
tencdo de suas praticas alimentares. Para tanto, estudos desta natureza tornam-se
necessarios para elucidar a situagdo em que sobrevivem essas comunidades indi-
genas brasileiras, face as miseras condi¢cdes em que se encontram.

Por se tratar de um estudo que deu continuidade ao projeto iniciado em 2016
com as comunidades indigenas de Santa Catarina, esta proposta de investigagado
apresenta-se como uma evolucao do estudo que possibilitara um olhar muito mais
qualificado em relagdo ao alcance das politicas publicas de direito a alimentagao
junto as comunidades indigenas MBya-Guarani da regido norte do estado de San-
ta Catarina.
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