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PRESENTACION

Durante abril de 2003 y marzo de 2005 la FAQO, a través de su Oficina Regional
para América Latina y el Caribe, llevd a cabo el proyecto de cooperacion técnica
“Estrategia e Instrumentos para Mejorar la Seguridad Alimentaria en los Paises de la
Comunidad Andina” (TCP/RLA/2909), conjuntamente con la Secretaria General de la
Comunidad Andina y los Ministerios de Agricultura de los paises andinos.

El objetivo que motivd la realizacion de las actividades del proyecto fue el de
contribuir en el proceso que se viene gestando en los paises de la Comunidad Andina
con relacion a la lucha contra la inseguridad alimentaria y la pobreza rural que, en la
practica, enfrenta problemas de tipo institucional, técnico, financiero y operativo. En
este sentido, el proyecto se orientd a brindar un apoyo basado en el intercambio de
conocimientos sobre las experiencias que en la mejora de la seguridad alimentaria han
tenido los paises de la region. Asi, se realizaron varios talleres nacionales y regionales
en los que se analizd la problematica de la seguridad alimentaria a nivel nacional y
subregional, se diseflaron estrategias para ambos niveles, y se formularon perfiles de
proyectos de inversiéon para combatir la inseguridad alimentaria. En estos talleres
participaron funcionarios de diversos organismos publicos y representantes de la sociedad
civil. Este libro, de alguna manera, es resultado de dicho proyecto de asistencia técnica
de la FAO.

El concepto de seguridad alimentaria es complejo, por lo que el libro parte
con un capitulo en el que se presenta el marco conceptual de la seguridad alimentaria,
el cual sirve de base para el desarrollo de los siguientes capitulos. En el capitulo 2, se
presenta la problematica de la seguridad alimentaria desde una perspectiva regional. Los
capitulos 3 al 7 hacen un analisis de la seguridad alimentaria en cada uno de los paises
andinos, y presentan una propuesta de estrategia nacional para combatir la inseguridad
alimentaria. Finalmente, en el capitulo 8 se justifica la necesidad de contar con una
estrategia regional de seguridad alimentaria y se esbozan los componentes de una
propuesta de estrategia regional.

Salomoén Salcedo Baca
Oficial Principal de Politicas
Oficina Regional de FAO para
América Latina y el Caribe
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PROLOGO

Gustavo Gordillo de Anda!

En América Latina y el Caribe, mas de 96 millones de personas, es decir, el 18,6%
de la poblacion total de la regién, se encontraria en situacién de pobreza extremaZ, en tanto,
mas de 52 millones de personas estarian siendo golpeadas fuertemente por el flagelo del
hambre?. Consecuentemente, el combate a la marginacién social y al hambre es una prioridad
cada vez mas importante para esta region y sus gobiernos.

Por esto, en conjunto con cada pais y siguiendo su mandato, la FAO ha apoyado
la creacion de iniciativas nacionales para la lucha contra estos flagelos sociales, las cuales
son un paso muy importante para la erradicacion definitiva del hambre y una expresion de
voluntad politica de total reconocimiento. En muchos casos, estas iniciativas cuentan con
el apoyo del Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA) de FAO, un programa
de caracter multidisciplinario que combina conocimientos técnicos y experiencia a fin de
promover un enfoque integrado y participativo con un claro objetivo, como es la promocion
de la seguridad alimentaria.

Actualmente, el PESA representa el 86% de la poblacion subnutrida de todo el
mundo, producto del aumento y predominio del financiamiento local que prueba la identificacion
de los paises con el Programa. Se observa la particularidad de que al menos unos 30 paises
no pertenecientes al grupo de los PBIDA4, tales como México y Venezuela en América
Latina, se han adherido a la iniciativa y sufragan plenamente los costos con sus propios
recursos nacionales. Se constata que de los 770 millones de dolares EE.UU. ya recaudados
para la ejecucion de PESAs, 66% procede de paises en desarrollo, mientras que soélo el 23%
es aportado por donantes y el 11% por la FAO.

Con el objeto de optimizar el uso de recursos y considerando que los paises tienen
caracteristicas y problematicas propias, pero que tienen ciertos problemas ¢ idiosincrasias
similares, se ha promovido la cooperacion a nivel subregional. Esto, justamente para poder
aprovechar las economias de escala que hay en paises similares, pero sin olvidar que los
planes eficaces deben incluir adaptaciones a nivel nacional y subnacional.

La FAO ha desarrollado numerosas experiencias regionales de impulso a la
integracion entre paises con el fin de potenciar las capacidades que, de forma individual,
resultan mas dificiles de aprovechar. Un esquema regional por definicion es multisectorial
e indiscutiblemente ayudara a construir puentes entre un sinnumero de objetivos que buscan
ser reconciliados. Ademads, un esquema regional ofrece dos beneficios esenciales: cataliza
una mayor conciencia de la naturaleza y urgencia de los problemas, y las soluciones y
prioridades que se adopten seran mas compatibles con todas las condicionantes relevantes
(institucionales, financieras) y con los objetivos econdmicos, ecologicos y de equidad a nivel
regional y nacional.

En relacién al apoyo hacia los programas nacionales y bajo un entendimiento de
cooperacion sur-sur, es claro pensar que en este contexto de programas regionales es posible
incrementar la ayuda entre los paises de nuestra region. Aunque muchos paises ya cuentan

'Subdirector General, Representante Regional de la FAO para América Latina y el Caribe.
CEPAL, 2005. Objetivos de Desarrollo del Milenio: una mirada desde América Latina y el Caribe.
3FAO, 2005. The State of Food and Agriculture.

*Paises de bajos ingresos con déficit de alimentos.
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con sus Programas Nacionales de Seguridad Alimentaria (PNSA), el tener un plan como
region, puede traer ventajas como el generar una mayor coordinacion y un traspaso de las
buenas practicas desarrolladas en la lucha contra el hambre a través de procesos claros de
cooperacion sur-sur intrarregional.

Hasta el momento, 14 organizaciones econdomicas regionales han manifestado un
interés en desarrollar estrategias, proyectos y programas para responder a las necesidades
prioritarias de los paises que las integran. Por ello han preparado o estan preparando, en
colaboracion con la FAO, Programas Regionales para la Seguridad Alimentaria (PRSA), los
cuales dan prioridad a reformas institucionales para el crecimiento sostenible, la armonizacion
de las politicas, la reduccion de los obstaculos al comercio y el desarrollo de los recursos
humanos, tomando en cuenta y respondiendo a las necesidades de los sectores mas pobres
y vulnerables.

En respuesta a estas necesidades, la Oficina Regional de FAO para América Latina
y el Caribe asiste a los paises en materia de politicas para el desarrollo agricola y rural,
colaborado estrechamente con diversas Organizaciones Regionales. Entre estas iniciativas
se destaca el apoyo a la Secretaria de la Comunidad del Caribe (CARICOM), el Consejo
Regional de Cooperacion Agricola de Centroamérica (CORECA) del Consejo Agropecuario
Centroamericano (CAC), el MERCOSUR y ademas el importante trabajo con la Comunidad
Andina de Naciones (CAN).

La Comunidad Andina tiene una mayor proporcion de pobres que el promedio
latinoamericano y ademas tiene un 13,6% de poblacion subnutrida. Es un drea donde han
habido avances, pero todavia con un incremento en el nimero absoluto de subnutridos
comparando con 19903, Por esta razén, se defini como prioritaria la solicitud de la Comunidad
Andina de Naciones para cooperar, en el marco del TCP/RLA/2909, en el desarrollo de una
“Estrategia e instrumentos para mejorar la seguridad alimentaria en los paises de la Comunidad
Andina”.

Es asi entonces como con el apoyo y cooperacion técnica de la FAO, la participacion
de representantes de los organismos publicos, la sociedad civil y las Organizaciones Regionales,
se han emprendido diferentes procesos de didlogo (esenciales para el establecimiento de
convergencias y busqueda de soluciones reales) y de trabajo conjunto para el logro de la
Seguridad Alimentaria, concebida como un derecho de las personas y cuyo objetivo central
es mejorar la capacidad de las familias rurales y urbanas para acceder a los alimentos. La
seguridad alimentaria deja de ser concebida como un simple ejercicio de distribucion de
alimentos o de transferencia tecnologica y fomento productivo, para establecerse como un
derecho ciudadano.

Finalmente, quiero destacar que en la esencia de toda propuesta ética -y la lucha
contra el hambre evidentemente lo es- hay una combinacion de libertad y justicia que inscribe
una consigna basica: cambiar para consolidar. No se trata de simular cambios, sino de
reconocer que ¢stos no ocurren en el vacio y que son producto de un determinado itinerario
social que abreva en los legados historicos de la humanidad. Los cambios, cuando son
profundos, son siempre el riguroso producto de un conjunto de experiencias, voluntades y
procesos que, convergiendo en un momento determinado, marcan el parteaguas de una época.

*Datos de 2001 tomados de FAO, 2004. Tendencias y Desafios en la Agricultura, los Montes y la Pesca en América
Latina y El Caribe.
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) CAPITULO 1
EL MARCO TEORICO DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Salomon Salcedo Baca

1. UN CONCEPTO EN EVOLUCION

El concepto de Seguridad Alimentaria ha ido evolucionando en el tiempo, atendiendo
a situaciones coyunturales y a desarrollos intelectuales de cada década. Asi, durante los afios
70, los altos precios del petroleo y los fertilizantes, la reduccion de los stocks mundiales de
granos, y las intenciones de utilizar embargos de granos basicos con fines politicos, centraron
el concepto de seguridad alimentaria en la disponibilidad de los alimentos a nivel nacional
y mundial.

La liberalizacion del comercio en los afios 80, las discusiones sobre el comercio
agricola en el GATT, y los desarrollos conceptuales de la época (Sen, 1983) que empiezan
a identificar las interrelaciones entre el hambre y la pobreza, el acceso a activos productivos
y el empleo, introducen un nuevo componente a la seguridad alimentaria: el acceso a los
alimentos. Es decir, la mera existencia de suficientes alimentos, a nivel agregado, no suponia
que toda la poblacion tuviera un acceso efectivo a ellos.

Maés aun, la disponibilidad y el acceso a los alimentos tampoco garantizan, por
si mismos, una adecuada alimentacion. La existencia de problemas de salud o la falta de
agua potable pueden impedir que el cuerpo realice un buen uso o aprovechamiento de los
alimentos, por lo que este componente también se incorpora al concepto de seguridad
alimentaria.

Asimismo, ciertos grupos de poblacién pueden colocarse temporalmente en un
estado de inseguridad alimentaria debido a cambios bruscos de clima, de precios, o por la
inestabilidad sociopolitica del pais. La estabilidad en cuanto a la disponibilidad de los
alimentos y al acceso efectivo de la poblacion a los alimentos se convierte, entonces, en un
componente mas de la seguridad alimentaria.

Mas recientemente, la institucionalidad se incorpora al concepto de seguridad
alimentaria, y se le asigna una importancia determinante por el caracter multisectorial del
mismo y por la necesidad de lograr la mayor efectividad y eficiencia de las intervenciones
de politica dirigidas a combatir el hambre. El contexto actual de mayor descentralizacion,
democracia y globalizacion vuelve mas relevante el componente institucional y le plantea
mayores retos.

2. UN CONCEPTO COMPLEJO

El concepto de seguridad alimentaria es complejo. Tal como el desarrollo rural,
la seguridad alimentaria se podria concebir como un proceso, multisectorial y multidimensional.
Por lo mismo, resulta dificil de operacionalizar y de medir.

Asimismo, la seguridad alimentaria podria tener connotaciones distintas si nos
referimos al ambito nacional, al local, o al regional; a lo urbano o a lo rural; a los paises
desarrollados o a los paises en desarrollo. Asi, Timmer (2004), refiriéndose a la dificultad
para definir el concepto de seguridad alimentaria, indica que Simon Maxwell encontrd 32
definiciones distintas en el periodo 1975 — 1991.

1
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Mas aun, el concepto seguramente se prestara a confusion cuando nos refiramos
a términos estrechamente relacionados con la seguridad alimentaria, como son la inocuidad,
la desnutricion, la subnutricion, y la vulnerabilidad'.

Partiendo incluso de una definicion consensuada de la seguridad alimentaria, que
incluya su caracter multisectorial, se presentara la dificultad de contar con un indicador unico.
Esta dificultad es analizada por autores como Maxwell et.al. (1999) y Barrett (2002). Maxwell
et.al. (1999) desarrollan indicadores con base en encuestas a hogares sobre sus estrategias
para enfrentar situaciones de escasez de alimentos o de insuficientes ingresos para acceder
a los mismos; si bien sefialan la rapidez y bajo costo de este tipo de métodos para determinar
la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria, apuntan la inexitencia de una correlacion
completa con indicadores mas tradicionales, como los nutricionales, de pobreza o de consumo.
Barret (2002), por su parte, desarrolla un modelo microecondmico de la seguridad alimentaria
atendiendo, entre otros, a la conducta y elecciones del individuo bajo incertidumbre y bajo
restricciones. Esta nueva dimension del concepto parece dificultar ain mas su cuantificacion.

Sin embargo, pueden realizarse ejercicios que, buscando cierta operacionalizacion
de la seguridad alimentaria, permitan contar con proxis para identificar el status de la seguridad
alimentaria y el impacto de alternativas de politica para mejorarla. Timmer (1996), por
ejemplo, para modelar distintas estrategias de superacion de la inseguridad alimentaria, define
al concepto como un estado en el que el quintil de la poblacion con los ingresos mas bajos
tiene una probabilidad cercana a cero de volverse vulnerable al hambre.

Una alternativa de medicion del concepto es la cuantificacion de sus efectos. En
este sentido, parece existir consenso en que el resultado o manifestacion tltima de la
inseguridad alimentaria es la desnutricion. Asi, la medicion del estado nutricional se vuelve
mas facil en el sentido que se cuenta con diversos indicadores antropométricos tanto para
los nifios (insuficiencia ponderal, retraso del crecimiento y emaciacion) adultos (indice de
masa corporal) y ancianos (indice de masa corporal) (FAO, 2001); varios de los esfuerzos
realizados bajo los Sistemas de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN) que los
paises de la region implementan desde la década de los aflos 70 se han dirigido a la
determinacion de estos indicadores®. La FAO ha desarrollado una metodologia para estimar
la prevalencia de la desnutricion en los distintos paises del mundo, aflo con afio, con base
en las encuestas de ingreso-gasto de los hogares, las hojas de balance de alimentos, y la
estructura demografica del pais (FAO, 2003b).

Es importante tener presente que si bien los indicadores nutricionales son de suma
utilidad, éstos son manifestaciones ex-post, mientras que la seguridad alimentaria se refiere
a un sfatus ex-ante inherente a dichos indicadores. En este sentido, resulta fundamental el
trabajo que realiza el Grupo de Trabajo Interinstitucional (GTI) sobre los Sistemas de
Informacion y Cartografia sobre la Inseguridad Alimentaria y la Vulnerabilidad (SICIAV)
para contar con diversos indicadores de seguimiento del complejo problema de la inseguridad
alimentaria.’

ILa FAO (2001) hace las siguientes definiciones: Subnutricion: Ingestion de alimentos continuamente insuficiente para satisfacer las
necesidades de energia alimentaria. Desnutricion: El resultado de la subnutricion, de la mala absorcion y/o de la mala utilizacion biologica
de los nutrientes consumidos. Vulnerabilidad: Presencia de factores que ponen a la poblacion en riesgo de padecer inseguridad alimentaria
o malnutricion, incluyendo los factores que influyen en su capacidad de afrontar las dificultades. Inocuidad: Segin el Codex Alimentarius,
es la garantia de que un alimento no causara dafio al consumidor cuando el mismo sea preparado o ingerido de acuerdo con el uso a que
se destine.

2En FAO (2001b) se presenta un andlisis sobre el funcionamiento y perspectiva de los SISVAN en los paises miembros de la Red SISVAN.
3EL Grupo esta conformado por una treintena de organismos técnicos, de ayuda bilateral, de Naciones Unidas, de investigacion, ONG’s
internacionales y organizaciones regionales. Su objetivo es ayudar a los paises a establecer sistemas de informacién oportuna y de calidad
sobre la inseguridad alimentaria, para la formulacion de politicas y programas. En el Capitulo 8, “Propuesta de una Estrategia Subregional
de Seguridad Alimentaria”, se aborda con mayor detalle el tema de los sistemas de informacion para la seguridad alimentaria.

2
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3. LA DEFIN ICION DEL CONCEPTO Y SUS IMPLICACIONES PARA EL DISENO
DE POLITICAS

Realmente no existe una definicion correcta o incorrecta sobre seguridad alimentaria,
y ésta, en todo caso, depende del contexto. Para propositos de este libro, se ha adoptado la
definicion que emanara de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996, en la que 112
jefes de Estado y de Gobierno y otros dirigentes de 186 paises sefialaron que existe Seguridad
Alimentaria cuando:

“Todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y economico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto
a los alimentos, a fin de llevar una vida activa y sana”.

En el contexto de esta definicion, y conforme a la evolucion del concepto arriba
indicada, la Seguridad Alimentaria consta de cuatro componentes principales (disponibilidad,
acceso, uso y estabilidad) que se interrelacionan en un proceso dindmico, y descansan sobre
una base institucional que determina, en gran medida, su desempefio*. Cada componente esta
en funcion de diversos factores. Estos, a su vez, son areas potenciales de intervenciones de
politica (Figura 1).

Disponibilidad: Este componente supone garantizar la existencia de suficientes
alimentos de manera oportuna, ya sea producidos internamente, mediante importaciones o
ayuda alimentaria. El componente disponibilidad tiene un caracter fundamentalmente
productivo. Por ello, se vuelven indispensables instrumentos de politica de:

3 Fomento a la produccion eficiente y competitiva de alimentos estratégicos, y de apoyo
a una mejor vinculacion de los agricultores familiares con los circuitos comerciales;

3 Integracion comercial sub-regional e internacional, que potencie las ventajas comparativas
de cada pais, evitando la competencia desleal;

3 Utilizacion eficiente de los recursos naturales vinculada con el impulso del empleo de
sistemas de produccion y tecnologias apropiadas para asegurar la sostenibilidad de las
practicas empleadas.

La asistencia social y ayuda alimentaria, como parte del componente de
disponibilidad, cumplen sin duda un rol importante en casos extremos, pero se conciben
como medidas temporales y complementarias a intervenciones que atiendan las causas
estructurales de la inseguridad alimentaria. En este tipo de intervenciones, la focalizacion
y temporalidad son aspectos clave para maximizar su efectividad y eficiencia.

Acceso: Los bajos niveles de ingreso, la inequidad y la marginacion, ponen en
riesgo el acceso a los alimentos para grandes segmentos de la poblacion, tanto en zonas
rurales como urbanas. Las intervenciones gubernamentales para lograr la Seguridad Alimentaria,
bajo este componente, estarian enfocadas a buscar condiciones de inclusion social y economica
de los mas pobres y garantizar, efectivamente, el derecho a la alimentacion de todos los
ciudadanos en situacion de vulnerabilidad. Los instrumentos que fomentan el empleo,

4El “componente institucional” bien pudiera convertirse en el quinto componente de la seguridad alimentaria, dada su fundamental
importancia en cuanto al éxito o fracaso para alcanzarla. El Centro de Estudios en Seguridad Alimentaria de la Universidad Ryerson, en
Canada, por ejemplo, incluye en su definicion de seguridad alimentaria al componente institucional como “Agency”, el cual busca identificar
las politicas y procesos que estimulan o desestimulan el logro de la seguridad alimentaria ante la internacionalizacion de los sistemas
alimentarios. En los distintos talleres realizados en el marco del Proyecto de Cooperacion Técnica de la FAO TCP/RLA/2909, el aspecto
institucional fue uno de los temas mas recurrentes en las discusiones. En la Consulta Técnica sobre el Hambre, realizada en mayo de 2005,
previa a la IV Cumbre de Jefes de Estado y/o Gobierno de la Asociacion de Estados del Caribe (AEC), se destacé el tema institucional
como un factor fundamental para el cumplimiento de las metas del milenio referentes al hambre y la desnutricion.
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diversifican las fuentes de ingresos, y fortalecen el acceso a activos productivos cobran
especial relevancia dentro de este componente de la Seguridad Alimentaria.

Estabilidad: La disponibilidad de alimentos, por el caracter biologico de éstos,
constantemente se ve amenazada por factores climaticos o por la presencia de plagas y
enfermedades. Por su parte, el acceso a los alimentos, sobre todo de aquellas poblaciones
mas vulnerables, puede verse en riesgo por cambios bruscos en los precios de los alimentos,
por la inestabilidad macroecondmica, o por disturbios sociales y politicos. Un factor critico
para alcanzar la Seguridad Alimentaria, entonces, es asegurar un suministro de alimentos y
un acceso a los mismos continuo y estable en el tiempo. En este sentido, el logro de la
Seguridad Alimentaria demandaria intervenciones de politica que: a) identifiquen oportunamente
grupos vulnerables a emergencias naturales, econdmicas y sociales, mediante la implementacion
de sistemas de alerta temprana, y de informacion y comunicacion eficientes, b) provean a
los grupos vulnerables con herramientas que les permitan manejar de mejor manera los
riesgos que enfrentan, y ¢) compensen, a manera de redes de seguridad, los vacios que se
presenten, en cuanto a disponibilidad y acceso a alimentos, en situaciones de inestabilidad.

Uso o aprovechamiento biolégico: Este componente esta en funcion de diversos
factores. Por un lado, la seguridad alimentaria requiere de intervenciones publicas que generen
condiciones basicas de salud de las personas y de saneamiento de las viviendas y centros
urbanos; el acceso a agua potable juega un rol fundamental. Por otro, son necesarios
instrumentos de politica dirigidos a la educacion nutricional, la inocuidad de los alimentos,
la generalizacion de practicas de preparacion y consumo de alimentos que permitan aprovechar
su potencial nutricional, y a la revalorizacion de los patrones de consumo local con alto valor
nutricional. Todo lo anterior supone la implementacion de programas efectivos de informacion
y comunicacion. En relacion a la inocuidad de los alimentos, cabe sefialar que el Codex
Alimentarius ofrece el marco para modernizar la legislacion alimentaria y la actualizacion
o armonizacion de las reglamentaciones y el fortalecimiento de los sistemas de control de
alimentos.

Institucionalidad: Las intervenciones de politica encaminadas al logro de la
Seguridad Alimentaria no tendran la eficiencia y el impacto deseado sin los adecuados
arreglos institucionales, que garanticen la adopcion de una vision integral y multisectorial
de los programas y proyectos que se formulen y ejecuten, asi como las disciplinas necesarias
para su eficaz planificacion, monitoreo, seguimiento y evaluacion de impacto, en concordancia
con las estrategias nacionales de descentralizacion y participacion ciudadana. Lo anterior,
lejos de parecer obvio, es extremadamente complejo: ;quién asume hoy en dia la responsabilidad
de la seguridad alimentaria en cada pais? ;el ministerio de agricultura, el de salud o el de
desarrollo social? ; Cudl es el marco legal sobre el que descansan las intervenciones de politica
para la seguridad alimentaria? Mds aun, ;existe un marco legal? ;el tema se encuentra en
la agenda nacional? Siendo un tema de caracter multisectorial, ;quién da seguimiento a las
intervenciones de politica y al logro de los resultados? ;Quién evalua? Una eficaz
institucionalidad seguramente requerira de la implementacion de programas de capacitacion
y fortalecimiento institucional (gobiernos centrales y locales, congreso, organizaciones de
productores, organizaciones civiles, legislacidén, evaluacion de impacto, etc.).
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Figura 1.
Componentes, Proceso y Areas de Intervencion de Politicas para lograr la Seguridad Alimentaria

Mejorar
el acceso
Aumentar Minimizar
Di R vulnerabilidad e
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Aumentar el
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biologico

Fuente: Adaptacion con base en el documento “Seguridad Alimentaria como Estrategia de Desarrollo Rural”,
FAO, 2004.

4. SEGURIDAD ALIMENTARIA, COMBATE A LA POBREZA Y DESARROLLO
RURAL?®

Los multiples componentes de la seguridad alimentaria parecen dificultar la
delimitacion de su campo de intervencion respecto al del desarrollo rural y a aquél del
combate a la pobreza. Incluso, las interrelaciones de causalidad no resultan tan obvias: la
pobreza es una de las causas del hambre, pero también el hambre puede ser causa de la
pobreza (FAO, 2002).

Si bien no existen enfoques o teorias correctas o incorrectas sobre el tema, el
objetivo de este articulo ha sido el presentar un marco tedrico y un lenguaje comun para los
capitulos subsiguientes.

En este sentido, se podria definir a la pobreza en términos de una medicion
monetaria, de una linea predeterminada de ingresos de los hogares. Si el ingreso de una
familia esta por debajo de esa linea, la familia sera catalogada de pobre®. El desarrollo rural,
por su parte, se concibe como un proceso global que apunta a satisfacer las necesidades

SEl razonamiento que aqui se sigue sobre la relacion entre seguridad alimentaria, pobreza y desarrollo rural aplica igualmente a las zonas
urbanas y al desarrollo econdmico en general, como se aprecia en los andlisis y referencias citados en esta seccion.
6La definicion de una linea de pobreza “...no esta exenta de juicios y elementos subjetivos como, por ejemplo, en cuanto a lo que se
considera o no como ingreso del hogar (como trabajo doméstico no remunerado, produccion de alimentos y otros bienes para el autoconsumo),
o a la definicion del grupo objetivo para determinar la canasta basica...” Asimismo, vale sefialar la creciente

5



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

basicas de las personas, a reducir las desigualdades, y a fortalecer la cohesion econdmica y
social, atendiendo la sostenibilidad ambiental; es, de esta manera, un proceso de caracter
generalista y dindmico’.

Un individuo con hambre dificilmente podra superar la linea de pobreza; el hambre
reduce la productividad laboral, aumenta la susceptibilidad a las enfermedades e inhibe la
toma de riesgos para acciones productivas de mayor rentabilidad. Del mismo modo, resulta
dificil concebir mayores estadios de desarrollo rural en una poblacion que permanece por
debajo de la linea de pobreza. Es decir, se podria suponer que el desarrollo rural tiene como
condicion previa la superacion de la pobreza; y ésta, a su vez, tiene como prerrequisito el
logro de la seguridad alimentaria.

El premio Nobel de Economia Roberto Fogel demostro el vinculo entre nutricion,
salud y crecimiento econdmico; él concluye que una mejor nutricion fue la responsable de
cerca de la mitad del crecimiento econémico de Gran Bretafla y Francia entre 1790 y 1890.
Otros estudios han logrado cuantificar la relacion entre la anemia y la pérdida de crecimiento
del Producto Interno Bruto (PIB), la cual llega a ser de 0,5% (Honduras) hasta 1,8%
(Bangladesh) (FAO, 2002). En un estudio patrocinado por la FAO sobre desnutricion y
crecimiento econdmico, se analiza informacion de 110 paises entre 1960 y 1990, y se concluye
que al aumentar el suministro de energia alimenticia per capita a 2,770 kilocalorias diarias
en paises de suministro de energia alimenticia por debajo de ese nivel, aumentaria la
tasa de crecimiento del PIB per capita entre 0,34 y 1,48% al afio (FAO, 2004).

Estas evidencias supondrian focalizar las intervenciones de gobierno en el logro
de la seguridad alimentaria. Pero la tarea, lejos de ser sencilla (en parte por la complejidad
del concepto), ha estado llena de confusion de términos, y de baja eficiencia y efectividad
de las politicas. Los pobres resultados (“décadas perdidas”, como los han llamado algunos)
en cuanto a la reduccion de la pobreza y el hambre en los paises en desarrollo, en el periodo
comprendido entre las Cumbres Mundiales sobre la Alimentacion de 1974 y 1996, parecen
haber respondido a la incapacidad de colocar a la seguridad alimentaria en un marco de
crecimiento economico que: a) estuviera orientado al sector rural, y b) fuera acorde con el
establecimiento de politicas que buscaran la estabilidad de las economias agroalimentarias
domésticas (Timmer, 2004)%.

Incluso hoy en dia no sélo no se habla un lenguaje comun sobre la seguridad
alimentaria, sino que para los distintos tomadores de decisiones no es claro el hecho que para
alcanzar los compromisos de la CMA y los Objetivos del Milenio, las estrategias de desarrollo
econdmico y alivio a la pobreza debieran ser enfocadas, en primera instancia, al logro de la
seguridad alimentaria (Figura 2).

La relevancia de las cifras y parrafos anteriores radica en: a) sensibilizar a los
tomadores de decisiones de la importancia que tiene el logro de la seguridad alimentaria en
el desarrollo econdmico, y b) asegurarse que el disefio y la orientacion de las politicas publicas
realmente son pro-reduccion del hambre, por su mayor impacto relativo en términos de
crecimiento econdmico incluyente’.

importancia que estan adquiriendo los métodos cualitativos para definir la pobreza, y algunas nuevas dimensiones del concepto (disposicion
analitica, capacidad de procesamiento de informacion, etc.) (Dirven, 2004).

7Nuevamente, el concepto de desarrollo rural puede adquirir distintas dimensiones, en términos de la importancia que se le otorgue a su
base econdmica, social, de recursos naturales, a la territorialidad, y a sus vinculos con lo urbano. (Sancho, 2002)

SEnfasis del autor.

9Marcos conceptuales y estrategias sobre como combatir el hambre y la pobreza, teniendo como centro la seguridad alimentaria, pueden
encontrarse en Broca, 2002, Timmer, 1997, 2004, Bouis y Hunt, 1999, y en los distintos articulos tematicos de la serie “El Estado de la
Inseguridad Alimentaria en el Mundo” de la FAO. El International Poverty Centre del PNUD ha desarrollado una metodologia, “Pro-Poor
Policy (PPP) Index”, para medir el grado en que los programas sociales de gobierno son realmente incluyentes de los pobres, y la ha
aplicado a 18 paises (Kakwani y Son, 2005). Ejercicios similares pudieran desarrollarse teniendo como pardmetros algunos indicadores
seleccionados de la seguridad alimentaria, y abarcando también intervenciones de politica de fomento productivo.
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Figura 2.
Seguridad Alimentaria, Pobreza y Desarrollo Rural

«—— =|ntervenciones de Politica
= Progreso hacia estadios mayores de desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.
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CAPITULO 2
LOS PROBLEMAS DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DESDE LA
PERSPECTIVA REGIONAL ANDINA

Salomén Salcedo Baca y Alberto Lora Aguancha

Las fuentes de inseguridad alimentaria en los paises andinos son diversas. En este
capitulo se presentan los principales factores que caracterizan a los cuatro componentes
(disponibilidad, acceso, uso o aprovechamiento, y estabilidad) y a la institucionalidad de la
seguridad alimentaria; el capitulo concluye con la presentacion de indicadores de desnutricion,
como la manifestacion ultima de la inseguridad alimentaria.

1. DISPONIBILIDAD

Durante la década de los noventa y primeros aflos de la década actual, los paises de
la region, a excepcion de Venezuela, observan un crecimiento casi continuo en el suministro de
energia alimentaria (SEA), medido como kilocalorias / persona / dia. Sin embargo, para el afio
2002, el SEA habria sido insuficiente para cubrir las necesidades de la poblacion en Bolivia, ya
que se considera que la proporcion SEA/necesidades energéticas por persona tendria que ser
mayor a 110% para considerarse como suficiente (para tomar en cuenta, por ejemplo, las mermas
tanto en pos-cosecha, comercializacion y transformacion, que son comunes en todo proceso agro-
productivo). Las cifras del Cuadro 1 dan una vision agregada de la disponibilidad de alimentos.
Es importante tener presente, sin embargo, que la situacion habra sido muy distinta, seguramente,
entre las diferentes regiones y localidades de cada pais andino.

Cuadro 1.
Suministro de Energia Alimentaria (SEA), Necesidades Energéticas y
Relacion entre el SEA y las Necesidades Energéticas en la Comunidad Andina

Pais Aiio Suministro de Necesidades Relacién entre
Energia Energéticas SEAYy las
Alimentaria por persona necesidades
(SEA) por (Kcal/dia) b/ energéticas (%)
persona ¢/
(Kcal/dia) a/
Bolivia 1997 2,152 2,080 103.5 (Precaria)
2002 2,235 2,091 106.9 (Precaria)
Colombia 1997 2,568 2,116 1214
2002 2,585 2,120 121.9
Ecuador 1997 2,714 2,186 1242
2002 2,754 2,192 125.7
Pert 1997 2,400 2,173 110.5
2002 2,571 2,180 1179
Venezuela 1997 2,281 2,106 108.3 (Precaria)
2002 2,336 2,112 110.6

Fuentes: FAOSTAT; James & Schofield, 1990.

a/ Los datos del SEA provienen de FAOSTAT. b/ James & Schofield (1990) para el afio 1997. El valor del
aflo 2002 se obtiene mediante extrapolacion utilizando estimacion lineal. ¢/ La relacion entre el SEA
y las necesidades energéticas expresada en (kcal/dia) por persona se puede tomar como un indicador de
suficiencia global alimentaria y los criterios son: Suficiente > 110%, Precaria 100-110% y Critica < 95%.
El criterio fue tomado de Menchu y Santizo (2002).
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El comportamiento de la disponibilidad de alimentos ha respondido tanto al
crecimiento de la produccion interna, como a mayores importaciones. Efectivamente, durante
1983-2002, 1a produccion agropecuaria en la region andina crecid a una tasa promedio anual
de 3,7%, cifra ligeramente superior a la de la region de América Latina y el Caribe (3,2%).
La region cuenta con 143,9 millones de hectareas de tierras agricolas, y se considera que
existe un importante potencial agricola todavia por explotar.

Cuadro 2.
Comunidad Andina: Uso de Tierras (1000 Ha), 2002

Bolivia Colombia Ecuador Pert  Venezuela Total

Superficie total 109,858 113,891 28,356 128,522 91,205 471,832
Superficie agricola 36,937 45911 8,075 31,410 21,648 143,981
Tierras arables cultivo

permanente 3,106 3,850 2,985 4,310 3,408 17,659
Tierra arables o labranza 2,900 2,293 1,620 3,700 2,440 12,953
Tierras cultivos permanentes 206 1,557 1,365 610 810 4,548
Praderas y pastos permanentes 33,831 42,061 5,090 27,100 18,240 126,322
Riego 132 900 865 1,195 575 3,667

Fuente: FAOSTAT, 2004

Es evidente, sin embargo, la existencia de limitaciones estructurales comunes que impiden
que los productores aprovechen completamente las oportunidades que genera el mercado, y que en
ocasiones incluso obstaculizan la implementacion adecuada de ciertas iniciativas de fomento productivo.
Algunas de las principales limitaciones identificadas radican en:

La baja productividad de los factores de produccion (tierra, capital, fuerza de trabajo, gestion) en
el sector agricola. Este es un factor complejo por sus interrelaciones con otros factores, como la
concentracion de los campesinos pobres en areas marginales, los terrenos de bajo potencial productivo,
y la subdivision permanente del tamaiio de la propiedad, que dificulta alcanzar economias de escala;
el bajo nivel tecnologico y educativo; y la falta de acceso a recursos financieros, entre otros.

Problemas para consolidar los cambios realizados en los sistemas de investigacion y transferencia
de tecnologia, y de armonizacion y focalizacion de los mismos hacia subsectores y regiones prioritarias.

La subutilizacion de la tecnologia disponible, ain cuando existan importantes experiencias desarrolladas
por los centros de investigacion agropecuarios de la region, como el Centro Internacional de la Papa
(CIP) y el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT), y de los organismos de investigacion
agropecuaria de cada pais.

Deterioro de los recursos naturales, por un manejo inadecuado los suelos, del bosque, de los recursos
marinos, y por practicas de riego inadecuadas. Los problemas se observan tanto en la amazonia, en
donde la deforestacion y fragilidad de los suelos aceleran su erosion, como en las zonas altoandinas
(planicies y laderas) y en la costa.'®

10En PNUMA y CAN (2003) se encuentra un analisis muy detallado, en el que participaron mas de 100 expertos, de la problematica
ambiental de los paises andinos.

10



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

* Deficiente infraestructura y sistemas de informacién de mercado, que encarecen los
costos de transaccion para acceder a mercados de bienes y servicios, y merman la competitividad
de los agricultores, sobre todo de los més pequefios.

3 La creciente dependencia en la disponibilidad de calorias importadas, sin que ésta sea
compensada necesariamente por mayores ingresos por exportaciones. Esta dependencia se
concentra en cereales altamente subsidiados en paises desarrollados, que tienen un efecto
sustitutivo en los patrones locales de produccion y alimentacion.

3 La polarizacion y concentracion de la estructura productiva. El minifundio y la pequeiia
propiedad caracterizan hoy al 70% de las explotaciones andinas. La apertura comercial, al
intensificar la competencia al interior de las economias agricolas andinas, parece inducir a
una mayor polarizacion de la estructura productiva.

2. ACCESO

Los principales factores limitantes en cuanto al acceso a los alimentos en los paises
de la region andina son el empleo, el nivel de ingreso y la desigualdad del mismo. Seglin
la clasificacion del Banco Mundial, todos los paises andinos, a excepcion de Venezuela, son
considerados paises de ingresos medios bajos, es decir, aquéllos cuyos ingresos per capita
varian entre US$766 y US$3.035. Venezuela entra en la clasificacion de pais de ingresos
medios altos, y seria el unico pais andino con un ingreso ligeramente superior a la media de
América Latina y el Caribe. Cabe destacar que una vez que el ingreso nacional bruto es
ajustado por factores de poder de paridad de compra (Purchasing Power Parity), los ingresos
de los paises andinos se duplican (Ecuador, Pert) y triplican (Bolivia, Colombia).

En el afio 2002, alrededor de la mitad de la poblacion de los paises andinos se
econtraba por debajo de la linea de pobreza. En el caso del sector rural, esta proporcion
alcanzo el 52% en Colombia, y casi el 80% en Bolivia y Pert.

Cuadro 3.
Poblacion e indicadores de ingreso y pobreza, 2003
Ingreso
Poblacion | PIB total Ngcrll‘l)t':)al Il:;;il::r Poblacion bajo la linea de | Poblacion bajo la linea
Total (INB) | ajustado pobreza (%) ? de indigencia (%)
per | por PPP"
capita
(miles de
) millones
Pais (millones) (de dolares)| (dolares) | (dolares) Total | Urbana | Rural | Total |Urbana | Rural
Bolivia 9 8 890 2450 624 520 79.2 37.1 213 | 629
Colombia 44 80 1,810 6,520 51.1 50.6 52.0 24.6 237 | 267
Ecuador 13 23 1,790 3,440 49.0 194
Perti 27 58 2,150 5,090 54.8 4.0 784 244 9.9 513
Venezuela 26 89 3,490 4,740 48.6 222
América Latina 534 1,741 3,260 7,080 44.0 384 61.8 194 135 | 379
y Caribe

Fuentes: Banco Mundial, 2004, y CEPAL.
' Purchasing Power Parity.
?Los datos se refieren al afio 2002, a expecion de Perti (2001).
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A los relativamente bajos ingresos de los paises andinos y la alta incidencia de
la pobreza, se suma un flagelo mas: la desigualdad en la distribucion del ingreso. Durante
la Gltima década, solo Colombia logra una mejoria en la distribucion del ingreso, de 0,026
puntos. La desigualdad distributiva se mantiene casi constante en Peru, con un ligero alivio,
de 0,007 puntos. En el resto de los paises andinos, la distribucion del ingreso empeora.
Sobresale, por ejemplo, la magnitud de este retroceso en los casos de Bolivia y Ecuador (el
indice de Gini aumenta en 0,076 y 0,052, respectivamente). De hecho, el indice llega a
sobrepasar el 0,60 en Bolivia, y de esta manera se vuelve el segundo pais con la mayor
desigualdad en América Latina, solo después de Brasil. En el caso de Venezuela también
se registra un deterioro distributivo, de 0,029 puntos. Este pais, sin embargo, en relacion con
los demas paises andinos, y segun el indice de Gini, es el que muestra la menor inequidad.

Cuadro 4. ,
Concentracion del Ingreso segiin el Indice de Gini
1990 2002 Diferencia
Bolivia 0,5382 0,614° 0,076
Colombia 0,601b 0,575° -0,026
Ecuador 0,461 0,513 0,052
Pera 0,532 0,525¢ -0,007
Venezuela 0,471 0,500 0,029

Fuente: CEPAL (2004), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares.
 Ocho ciudades principales mas El Alto

® Area urbana.

¢ Se refiere al afio de 1997

Nota: Conforme al indice de Gini, el valor 0 equivale a la igualdad absoluta y el valor 1

a la inequidad absoluta.

El comportamiento de los salarios, y su relacion con los cambios en los precios
de los alimentos, es también un indicador que daria cuenta de la situacion de acceso a los
alimentos de la poblacion de los paises andinos. En este sentido, se observa una mejoria en
cuanto a la capacidad de comprar alimentos del salario minimo, que varia del 14,9%
(Colombia) al 57,6% (Peru). Asi, en términos del consumidor asalariado, el acceso a alimentos
habria mostrado un avance.

Este comportamiento de precios relativos tiene también otra lectura, ya que la
relacion de precios de alimentos / salarios que se muestra en el grafico, si bien respondio6 a
un crecimiento real de los salarios, también obedecié a un deterioro de los precios de los
alimentos, el cual, en términos reales, rondd el 10% en los cinco paises.

Asi, en términos del productor agricola, cuyo acceso a los alimentos esta en
funcioén, entre otros, de los ingresos derivados de la venta de sus productos, la relacion de
precios de alimentos/salario, que para el consumidor asalariado fuera benéfico, se tradujo
en menores ingresos.
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Grifica 1.
Relacion entre el precio real de los alimentos y los
salarios minimos reales, Comunidad Andina, 1991-2002
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Fuentes: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de Estadisticas e Indicadores Sociales
(BADEINSO), http:/laborsta.ilo.org/. CEPAL, Estadisticas e Indicadores Sociales (BADEINSO).

Un indicador adicional sobre el acceso a los alimentos lo constituye el nivel de
empleo. Como se observa en el siguiente grafico, a partir de la segunda mitad de la década
de los noventa el desempleo tiende a empeorar. A excepcion del Pert, cuya tasa de desempleo
se ha mantenido relativamente estable en los ultimos quince afios (en alrededor del 8,5%),
en los demas paises la tasa ha crecido en casi 50% (70% en el caso de Venezuela).

Grafica 2.
Tasa de desempleo abierto urbano (tasas anuales medias), Comunidad Andina
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Fuente: OIT, sobre la base de Encuentas de Hogares, tomado de Panorama Laboral 2003 y 2004.
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3. ESTABILIDAD

Las fuentes de inestabilidad en la disponibilidad y acceso a los alimentos en los
paises andinos son diversas: las hay de tipo climatoldgico, pero también se encuentran en
el ambito socio-politico, asi como en los distintos mercados de productos agropecuarios.

Los paises andinos han sido objeto de diversos desastres naturales y climatologicos
(sucesivas y prolongadas sequias, inundaciones, fuertes vientos, heladas, terremotos), que
han puesto en jaque la seguridad alimentaria de importantes grupos de poblacion.!! La
deforestacion de cuencas hidrograficas y la ausencia de programas de conservacion de suelos
parecen haber incrementado el riesgo de inundaciones y deslizamientos. Algunos de los
desastres mas importantes en afios recientes se presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 5.
Desastres naturales y sus efectos 1997-2002
Pais Afo Evento y efectos
1997- Fenomeno El Niflo. Sequias e inundaciones. Efectos
Bolivia 1998 equivalentes a 527 millones de dolares

. Terremoto en la region del eje Cafetero. 1,811
Colombia 1999 muertes y mas de 1,800 millones de délares en reconstruccion

2001- Erupciones Guagua Pichincha, Tungurahua y El
2002 Reventador

Ecuador 1997- Fenomeno El Nifo. Pérdidas cercanas a los 2,800
1998 millones de dolares
Terremoto sur del pais afecté a 213,000 personas
Perua 2001

Tragedia del estado Vargas. 10,000 muertes y 3,000
Venezuela 2000 millones de dolares en pérdidas

Fuente: Corporacion Andina de fomento (CAF)

El BID y la Universidad Nacional de Colombia — Sede Manizales (2005) han
desarrollado una serie de indicadores de riesgo de desastre y de gestion del riesgo para
algunos paises de América Latina. Uno de estos indicadores, el indice de Desastres Locales,
indica qué tan propenso es cada pais a la ocurrencia de desastres menores y su impacto sobre
el desarrollo local. En el caso de los paises andinos para los que se han construidos estos
indicadores (Ecuador, Pert y Colombia), se destaca que las pérdidas econdmicas derivadas
de los desastres naturales tienden a concentrarse en un numero relativamente pequefio de
municipios.'?

Sin embargo, el estudio concluye que, aunque la mayoria de los paises han mejorado
su gestion del riesgo en el periodo 1985-2000, el Indice de Gestion de Riesgos promedio que
elaboran coloca a los paises de la region en un nivel de desempefio incipiente'>. En el mejor de
los casos, la efectividad (probable) de la gestion de riesgos no alcanzaria el 60%. De los paises
analizados, Chile y Costa Rica presentarian los mayores niveles de desempefio (54% y 48%,
respectivamente), calificandoseles como apreciable. En el caso de Ecuador, su indice promedio

En julio de 2002, los Ministros de Relaciones Exteriores acordaron la creacién del Comité Andino para la Prevencion y Atencion de
Desastres (CAPRADE), mediante Decision 529.

12Este tipo de informacion proporciona importantes pautas para los responsables del disefio de politicas en cuanto a ordenamiento territorial,
gestion de cuencas hidrograficas, y conformacion de redes de seguridad social, lo que finalmente se reflejaria en la eventual mejoria del
estado de seguridad alimentaria de poblaciones vulnerables.

13Para medir el desempeiio en la gestion del riego se analizan indicadores de cuatro politicas piblicas, definidas como: a) identificacion
del riesgo, b) reduccion del riesgo, ¢) manejo de desastres, y d) gobernabilidad y proteccion financiera.
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es de apenas 25%, y en el caso de Colombia y Peru, estos indicadores se ubican en 40% y 37%,
respectivamente.

Figura 3.
Indices de Desastres Locales, 1996-2000
Indice de pérdidas Indice de concentracion municipal de pérdidas fisicas
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Fuente: BID y la Universidad Nacional de Colombia — Sede Manizales (2005)

Figura 4.
Indice de Gestion de Riesgo Total (Agregado), 2000
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Fuente: BID y la Universidad Nacional de Colombia — Sede Manizales (2005)

IR = Identificacion del riesgo, que comprende la percepcion individual, la representacion social y
la estimacion objetiva.

RR = Reduccion del riesgo, que involucra propiamente a la prevencion-mitigacion.

MD = Mangjo de desastres, que corresponde a la respuesta y la recuperacion.

PF = gobernabilidad y proteccion financiera, que tiene que ver con la transferencia del riesgo y la
institucionalidad.

La inestabilidad social y politica son también factores potenciales de inseguridad
alimentaria, y ésta es quizd mas evidente en Colombia, en donde los desplazados de las zonas rurales
se han convertido en grupos de gran vulnerabilidad en ciudades como Bogota, Cali y Medellin. Si
bien en este caso es evidente el impacto de la inestabilidad socio-politica en la inseguridad alimentaria,
también existen impactos indirectos y de mayor plazo: al ser considerada la region como inestable
politicamente, se inhiben los flujos de inversion directa y se limita asi mayores posibilidades de
desarrollo econémico y de generacion de ingresos para la poblacion pobre (The World Bank, 2004).
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Las fluctuaciones bruscas de los mercados constituyen una fuente adicional de
inestabilidad en el acceso a los alimentos. Ya sea como importadores de granos, o como exportadores
de café, cacao, banano, azticar, etc., los paises andinos estan sujetos a los cambios de los precios
internacionales, que responden a los muy diversos factores que determinan la oferta y demanda
mundiales de estos productos.

En el caso de los granos, la apertura comercial y la eventual eliminacion de las bandas
de precios representaran mayores retos a los paises andinos para contrarrestar la volatilidad de
los precios internacionales. En los paises en desarrollo, una gran volatilidad de los precios agricolas
tiene efectos perversos en la asignacion eficiente de recursos, en la pobreza y en la seguridad
alimentaria (Timmer, 2000). Asi, el disefio de instrumentos de politica que hagan frente a la
inestabilidad de los precios parece estar resurgiendo como uno de los temas prioritarios de la
agenda de la politica agricola en diversos paises (Jayne y Myers, 2004; Foster y Valdés, 2005;
Sarris, Conforti y Prakash, 2005), y los andinos no deberian ser la excepcion.

La inestabilidad tiene distintos grados de incidencia para cada grupo poblacional. Es
decir, existen grupos de poblacion con distinto nivel de vulnerabilidad a cambios que se generan
en cualquiera de los tres ambitos arriba indicados: climaticos, socio-politicos y de mercados. La
FAO ha desarrollado metodologias para desarrollar perfiles de grupos vulnerables, y las ha aplicado
en algunos paises como Guatemala, Vietnam, Afganistan y Nepal (Lovendal, Knowles y Horii
(2004)). En el caso de los paises andinos, destaca el trabajo interagencial realizado en Bolivia,
para elaborar un mapeo de la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria; este trabajo se llevo a
cabo a nivel de Organizacion Comunitaria'®. La relevancia de este tipo de ejercicios radica en
identificar quiénes padecen hambre, por qué la padecen, es decir, cuales son las fuentes de riesgo
de caer en estados de inseguridad alimentaria y, consecuentemente, qué se puede hacer al respecto,
es decir, cuales son los instrumentos de politica idoneos para combatir la inseguridad alimentaria
de grupos vulnerables especificos. La diversidad de causas que determinan los niveles de
vulnerabilidad de grupos poblacionales especificos demandaria el disefio de politicas e instrumentos
diferenciados.

4. USO O APROVECHAMIENTO

Una de las principales limitantes para un adecuado uso o aprovechamiento de los
alimentos se refiere a las condiciones de saneamiento de los hogares y a su acceso al agua potable.
Si bien en los paises andinos, en términos agregados, alrededor del 85% de la poblacion tiene
acceso a agua potable, en las zonas rurales esta cifra no supera el 75% (Ecuador), y en el caso
del Peru es de apenas el 62%.

Cuadro 6.
Poblacién con acceso a agua potable y saneamiento, 2000.
Poblacion con acceso a Poblacion con acceso a
agua potable (2000) a/ saneamiento (2000) d/
Pais Total Urban Rural Total Urban Rural
Bolivia 83 95 64 70 86 42
Colombia 91 99 70 86 96 56
Ecuador 85 90 75 86 92 74
Pera 80 87 62 71 79 49
Venezuela 83 85 70 68 71 48

Fuente: CEPAL.
a/ Se refiere a la poblacion con conexion domiciliaria o con facil acceso.
b/ Se refiere a la poblacion con servicios de alcantarillado y evacuacion de excretas.

"4 http://www.pma.org.bo/vam.htm
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La educacion y la salud son factores que también influyen en un adecuado uso de los
alimentos. Durante la década de los noventa, practicamente todos los paises andinos aumentaron
el gasto publico en educacion y en salud. Sobresale, por ejemplo, el crecimiento del gasto en salud
en Colombia, el cual contrasta con la caida del gasto en Venezuela, y con un estancamiento del
gasto tanto en salud como en educacion en el caso de Ecuador. Sin embargo, en términos absolutos,
destaca la comparacion del gasto con un pais como Chile: en términos per capita, Chile gasto en
educacion cuatro veces mas que Pert y cinco veces mas que Ecuador. En salud, Chile gastd cuatro
veces mas que Pert y diez veces mas que Ecuador. La magnitud del gasto en educacion y salud
no necesariamente depende del nivel de ingresos del pais; en el cuadro siguiente se ha incluido
también a México, pais cuyo ingreso per capita es casi 50% mayor al de Chile, pero cuyo gasto
per capita en salud es apenas la mitad del de Chile.

Cuadro 7.
Gasto piiblico en educacion y salud, paises seleccionados, 1991-2001
Gasto piiblico social en educacion a/ Gasto publico social en salud a/
Pais y Periodo per capita como como per capita como como
cobertura b/ (endolares | porcentaje | porcentaje | (endolares | porcentaje | porcentaje
de 1997) del PIB del gasto de 1997) del PIB del gasto
publico total publico
total
Bolivia 1994/95 52 53 20.2 31 3.1 12.0
2000/01 66 6.5 21.8 38 3.7 12.5
Colombia 1990/91 63 2.7 11.5 23 1.0 4.2
2000/01 97 39 9.6 107 43 10.5
Ecuador 1990/91 45 29 18.3 14 0.9 5.6
2000/01 45 3.0 10.1 16 1.1 3.6
Peri 1990/91 31 1.7 13.8 17 0.9 7.4
2000/01 58 2.5 14.4 41 1.8 10.2
Venezuela 1990/91 128 34 132 57 1.6 59
2000/01 178 5.0 16.8 50 1.4 4.7
Chile 1990/91 87 2.4 12.0 70 1.9 9.6
2000/01 238 4.1 17.7 165 2.8 12.3
México 1990/91 104 2.6 16.4 118 3.0 18.6
2000/01 190 4.1 25.6 86 1.9 11.6

Fuente: CEPAL, 2004

Cada pais andino presenta particularidades en cuanto al consumo de alimentos. Incluso,
al interior de cada pais, existen diferencias importantes en cuanto a los patrones de consumo en
las distintas zonas rurales, no asi en las ciudades, en las que la dieta tiende a homogeneizarse
(mayor consumo de productos derivados del trigo, edulcorantes, aceites vegetales, productos
lacteos, y un menor consumo de productos vegetales no procesados). En términos generales,
durante la década de los noventa, resalta el crecimiento del consumo per cdpita de carne de ave
(5.8%), aunque en la region todavia predomina la alimentacion a base de productos de origen
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vegetal (entre el 82% y el 87% del SEA total). Asi, los cereales proveen entre 30% (Ecuador) y
43% (Bolivia) del SEA total, y los productos de origen animal contribuyen entre el 15% (Perti)
y el 22% (Ecuador) (FAOSTAT, 2004). Informacion detallada sobre los patrones de consumo a
nivel regional se encuentra en los perfiles nutricionales por pais elaborados por la FAOP.

La educacién nutricional, la fortificacion de alimentos y la suplementacion de nutrientes
especificos juegan un papel fundamental en el buen aprovechamiento de los alimentos. En los
paises andinos existen importantes experiencias puntuales al respecto'®, pero quiza ha faltado la
incorporacion de estos ejes como componentes estratégicos de programas y politicas de seguridad
alimentaria, combate a la pobreza y/o de desarrollo rural.

La inocuidad de los alimentos es también un factor que guarda estrecha relacion con
la utilizacion bioldgica de los alimentos. En los paises andinos, el Sistema de Informacion para
la Vigilancia de las Enfermedades Transmitidas por los Alimentos (SIRVETA) reporta que, entre
1997 y 2002, hubo 414 brotes de enfermedades transmitidas por alimentos (ETA). De un total
de 22 paises para los que se cuenta con informacion de América Latina y el Caribe, la region
andina represento el 6% de los 6,930 brotes de ETA reportados; el Caribe reporto el 63% del total,
el Cono Sur, 17%; Norteamérica, 10%, y Centroamérica 4%"”.

En la Comunidad Andina, el Sistema Andino de Sanidad Agropecuaria (SASA),
normado por la Decision 515 del 2002, y su d6rgano técnico, el Comité Andino de Sanidad
Agropecuaria, constituyen el sistema encargado de normar los aspectos relativos a la inocuidad
y sanidad agropecuaria. Siendo éste uno de los factores determinantes tanto para la seguridad
alimentaria como para el comercio internacional, tanto el SASA como los servicios nacionales
de sanidad e inocuidad agropecuaria de los paises miembros enfrentan diversos retos, entre los
que destacan: a) la incompleta armonizacion de las normas nacionales con el Codex Alimentarius,
y b) la debilidad en la vigilancia sanitaria, por el déficit de recursos humanos, fisicos y financieros
en las entidades responsables de ejercer esta funcion, lo cual se ha visto agravado por los procesos
de descentralizacion que se han llevado a cabo en la region. A lo anterior se agrega ademas la
incipiente aplicacion de buenas practicas agricolas (BPA) que contribuyan a asegurar la inocuidad
de los alimentos, tanto por la carencia de normas a nivel nacional y la falta de programas sobre
BPA, como por problemas de coordinacion entre los sectores productivo y gubernamental.

5. INSTITUCIONALIDAD

Una politica de seguridad alimentaria, para garantizar su efectividad y eficacia, supone
el disefio y puesta en marcha de un sistema integral, el cual: a) cuenta con la participacion del
conjunto de instituciones, b) incorpora las dimensiones productiva, medioambiental, sanitaria,
cultural, econdmica y social, ¢) realiza acciones, de manera coordinada, en los planos local,
regional, nacional y supranacional, y d) cuenta con un oportuno sistema de seguimiento y evaluacion
de impacto. Se requiere por tanto actuar simultineamente en todas las dimensiones fundamentales
de la seguridad alimentaria: acceso, disponibilidad, estabilidad y utilizacion. Este reto institucional,

sin duda, es complejo.

Existen esfuerzos importantes tanto en los paises de la Comunidad Andina como en
el resto de paises de América Latina, aunque siguen siendo insuficientes y aiin no son parte del

15http://www.fao.org/es/ESN/nutrition/profiles_by_country_en.stm

16 Ver, por ejemplo, en el caso de Venezuela, el programa de nutricion de la Fundacion Bengoa
(http://www.fundacionbengoa.org/programas_servicios/nutricion_comunitaria.asp); en Pert, el Instituto Nacional de Nutricion
clabora guias sobre alimentacion y ejecuta proyectos para mejorar la nutricion
(http://www.iin.sld.pe/iin_publication_line.php?inv=2&par=&name=Hilary%20M.%20Creed-Kanashiro); en Colombia, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar difunde informacion nutricial mediante la elaboracion de guias alimentarias.

17 http://www.panalimentos.org/sirveta/e/report_eta0l.asp
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engranaje econdmico y social de las naciones como eje fundamental del papel de los estados,
que conduzca a orientar una proporcion significativa del gasto publico hacia el objetivo de
la seguridad alimentaria, combinada con una adecuada coordinacion interinstitucional.

Un indicador de las acciones gubernamentales en la consecucion de una mayor
seguridad alimentaria es el gasto dirigido al sector rural, dado que ahi reside el mayor
problema de inseguridad alimentaria. En el quintenio 1996-2001, la region andina dirigid
al sector rural solamente el 5,3% del gasto piiblico, como proporcion del PIB agricola, cifra
que contrasta con el 9,7% en la region del Cono Sur, 17,2% en el Caribe, y 25,6% en
Mesoamérica.

Cuadro 8.
Gasto publico rural como % del PIB agricola

Subregion 1985-90 1991-95 1996-01
Andina 5.1 5.7 5.3

Bolivia 3.0 3.7 7.6

Colombia 3.2 2.8 2.3

Ecuador 2.6 34 5.9

Perii 3.4 12.2 10.3

Venezuela 19.0 13.5 7.1
Caribe 18.7 16.2 17.2
Mesoamérica 34.0 32.0 25.6
Cono Sur 16.2 143 9.7

Fuente: FAO (Base de datos de gasto piiblico rural)

Maés aun, a un relativamente bajo gasto publico en el sector rural, se suman los
problemas que enfrentan las instituciones en el sentido de un escaso grado de cohesion de
las politicas nacionales contra el hambre, y de transitar en el limite del asistencialismo, sin
lograr avances siginificativos en aspectos estructurales de los componentes de la seguridad
alimentaria.

Efectivamente, dentro de las principales dificultades institucionales en la region
andina se pueden mencionar:

« La falta de un marco juridico e institucional adecuado que garantice el derecho a la
alimentacion y le otorgue facultades legales al Estado para actuar cuando la poblacion se
encuentre en riesgo de ser excluida para obtener condiciones béasicas de bienestar.

 Desarticulacion de las distintas intervenciones de politica por la existencia de un panorama
institucional en materia de seguridad alimentaria a la vez complejo y disperso. Dicha
situacion es explicada por el gran abanico de frentes que debe atender la gestion
gubernamental y que estan vinculados a lograr los objetivos de asegurar condiciones
alimentarias adecuadas y sostenibles para una gran proporcion de la poblacion que presenta
condiciones de extrema pobreza.

« Inadecuada focalizacion de los programas, que conlleva a esfuerzos que no atacan el
origen del problema sino los sintomas. En este sentido, el asistencialismo, sin estar
acompaflado de reformas profundas en la asignacion de recursos, perpettian la problematica,
sin resolverla.

« Alto costo administrative de los programas, como resultado de instituciones para cada
tipo de programa, en ocasiones de caracter transitorio que responden a programas de los
gobiernos de turno, con tramites lentos y burocraticos, controles y supervisiones necesarios
pero costosos, que dilapidan los escasos recursos en ndminas y gastos administrativos, en
desmedro de la efectividad y cubrimiento de los programas.
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3 Falta de sistemas de seguimiento y evaluacion de impacto debido a la ausencia de
indicadores de gestion y seguimiento adecuados, que permitan advertir oportunamente los
riesgos y las dificultades para realizar los ajustes necesarios.

3 Falta de coordinacién de intervenciones a nivel local, regional, nacional y supranacional
que ocasiona superposicion de programas con la consecuente pérdida de eficiencia,
dispersion de esfuerzos y de recursos.

3 La creciente descentralizacién, que constituye un reto que los paises empiezan a abordar
para garantizar mayor seguridad alimentaria. El creciente interés por los programas locales
en los paises andinos es una muestra de la importancia de alcanzar mayor efectividad,
entre otros, en los programas de seguridad alimentaria, con acciones que pueden ser
apoyados y supervisados por la propia poblacion con su participacion y cogestion, con
respuestas concretas de las autoridades locales.

Algunos de los programas e instituciones relacionados con el desarrollo rural y
la seguridad alimentaria en los paises andinos, que ejecutan dicho gasto, son el reflejo
de la problematica seflalada arriba, tal y como se muestra en el cuadro 9.

Por su parte, en el plano subregional andino, la historia para una politica orientada
a una mayor seguridad alimentaria y la consolidacion institucional de dicha politica, se
caracteriza por algunos aportes iniciales en los afios 80 que no van mas alla de estudios y
proyectos que diagnosticaron la situacion.

En efecto, en 1983 se cred en la Comunidad Andina el Sistema Andino "JOSE
CELESTINO MUTIS" sobre agricultura, seguridad alimentaria y conservacion del ambiente,
el cual se definid como el conjunto de acciones que permitirian proteger a los paises miembros
contra los riesgos del desabastecimiento de alimentos y atender las necesidades alimentarias
y nutricionales de la poblacion. A pesar de ser una iniciativa integral, las acciones no se
llevaron a cabo por ausencia de compromiso y falta de recursos y el programa cay6 en el
olvido.
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Cuadro 9.
Instituciones y programas seleccionados relacionados con la seguridad alimentaria

Paises Instituciones Algunos Programas
Bolivia Ministerio de Agricultura Ganaderia y Programa Nacional de Riego
Desarrollo Rural
Ministerio de Desarrollo Sostenible y Proyecto de Desarrollo de Comunidades
Planificacion Rurales
Fondo de Desarrollo Campesino Programa de Asistencia Técnica para
Pequeiios Agricultores
Viceministerio de Planificaciéon Estratégica Programa Especial de Seguridad
y Participacion Popular Alimentaria
Programa de Apoyo a la Seguridad
Alimentaria
Proyecto de Desarrollo Rural Participativo
en Areas Rurales
Proyecto de Desarrollo Integral de
Semillas
Colombia | Ministerio de Agricultura Comercializacion de Productos
Agropecuarios
Ministerio de Medioambiente Fomento Forestal
Ministerio de Hacienda Desarrollo Social
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar Crédito Agropecuario
Instituto de Capacitacion Rural Promocion de Artesanias y
Microempresas
Instituto de Mercadeo Agropecuario
Ecuador Instituto para el Ecodesarrollo de la Region Programa Especial de Seguridad
Amazoénica del Ecuador Alimentaria
Unidad de Desarrollo Norte Propuesta de Politica Social de Estado
Ministerio de Agricultura Plan de Emergencia Social
Ministerio de Economia Plan Integral de Accién Social
Peri Ministerio de Agricultura Regularizacion de la Propiedad Rural
Ministerio de la Presidencia Transferencia Tecnologica
Ministerio de la Promocién de la Mujer y el Forestacion y Reforestacién
Desarrollo Humano Promocion de Microempresas Rurales
Ministerio de Pesqueria Infraestructura de Riego
Ministerio de Salud Alimentacion Escolar
Ministerio de Transporte Desembarcaderos Artesanales
Venezuela | Ministerio de Agricultura Programa Especial de Seguridad Alimentaria
Ministerio de Ambiente y Recursos Plan de Enfrentamiento de pobreza
Naturales
Instituto de Desarrollo Rural Plan Alimentario Materno-Infantil
Ministerio de la Produccion y el Comercio Programas de Cooperacion Técnica

Fuente: FAO, 2001, “Gasto Publico en el Sector Agricola y las Areas Rurales” y documentos internos.
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Mas recientemente y de conformidad con la meta definida en el Acuerdo de
Cartagena, para la creacion de un Mercado Comun en la subregion, surgi6 la posibilidad
de aprobar una politica agropecuaria comun para la region (PACA) por mandato tacito de
los presidentes andinos. La PACA estuvo en la agenda de los Ministros de Agricultura y sus
respectivos Cancilleres durante los tltimos 5 afios, sin que se lograra un acuerdo para una
Decision final que aportara en el disefio y ejecucion de politicas para propiciar mejoras en
la produccion agropecuaria y agroindustrial de la subregion, el incremento del comercio
agroalimentario y la complementariedad productiva entre los paises andinos que generara
mayores ingresos en el campo, mayor productividad y mejoras sustanciales en la seguridad
alimentaria.

Sin embargo, en el aflo 2003, se abrid paso a una segunda generacion de politicas
de integracion que tienen un caracter multidimensional, el cual trasciende al ambito comercial.
Dicho grupo de politicas ha entrado en ejecucion plena gracias a la experiencia de la
Comunidad Andina en la construccion de un importante andamiaje institucional y normativo.
Los presidentes de Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru y Venezuela, reunidos en el Recinto
de Quirama, Antioquia, el 28 de junio de 2003, acordaron impulsar las lineas de accion
estratégicas para el perfeccionamiento del esquema de integracion en los siguientes ejes
tematicos: (i) dimension politica; (ii) dimension social; (iii) dimension econdmica; (iv)
Mercado Comun Andino; (v) Integracion y desarrollo fronterizo; (vi) Desarrollo sostenible;
y (vii) Institucionalidad. Los presidentes impartieron directrices en diversas areas. Entre estas
directrices se encuentra la instruccion al Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
para establecer los lineamientos de una Politica de Seguridad Alimentaria Regional.

El 13 de mayo de 2004, los cancilleres andinos durante su reunion celebrada en
Guayaquil reafirmaron la importancia de propiciar un nuevo disefio estratégico para la Region,
en el cual la dimension social cobra singular importancia en la agenda andina, que se concreta
en la reunion del Consejo Presidencial Andino que instruyd, mediante Directriz 15 del Acta
de San Francisco de Quito de julio de 2004, al propio Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores para que, con el apoyo del Consejo Andino de Ministros de Desarrollo
Social, adoptara en septiembre de ese afio el Plan Integrado de Desarrollo Social con base
en el Anteproyecto elaborado por las autoridades sociales de los Paises Miembros y la
Secretaria General.

De manera paralela, los Ministros de Agricultura, en su Reunion del 10 de julio
de 2004, aprobaron los “Lineamientos para una Politica de Seguridad Alimentaria Regional
en la Comunidad Andina”, basados en las conclusiones y recomendaciones de las reuniones
y talleres que se llevaron a cabo durante los dos ultimos aflos en desarrollo del Proyecto
TCP/RLA/2909 desarrollado con el apoyo y cooperacion técnica de la FAO, la participacion
de representantes de los organismos publicos de los paises miembros encargados del disefio
y ejecucion de politicas relacionadas con la Seguridad Alimentaria en los paises andinos y
la Secretaria General de la Comunidad Andina.

Estos lineamientos se constituyen en base fundamental para la formulacion de los
proyectos sobre Seguridad Alimentaria Regional, tematica incorporada en el Plan Integrado
de Desarrollo Social — PIDS, aprobado el 21 de septiembre de 2004 mediante Decision 601
del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores. Para coordinar e impulsar la
puesta en ejecucion del PIDS fue creado, mediante Decision 592, el Consejo Andino de
Ministros de Desarrollo Social (CADS) y por disposicion de la Decision 601, fueron
constituidos los Comités Nacionales de seguimiento del PIDS.
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Este viraje hacia el componente social fortalece la institucionalidad andina en el
ambito regional para la generacion de politicas, en las cuales tanto el desarrollo rural como
la seguridad alimentaria cobran singular importancia. En la actualidad, se crearon los Comités
Nacionales del PIDS, que formularan proyectos regionales del PIDS, dentro de los cuales
estan los referidos a desarrollo rural y seguridad alimentaria, siendo los Comités de Peru y
Ecuador los encargados de adelantar dicha formulacion.

6. LOS EFECTOS DE LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

La problematica de cada uno de los componentes de la seguridad alimentaria arriba
mencionados finalmente se expresa en el estado de subnutricion de la poblacion. Durante
la ultima década, se observan avances en la disminucion de la proporcion de personas que
padecen hambre en los paises andinos. La subregion andina, de hecho, logra un mayor avance,
en términos relativos, respecto a toda la region de América Latina y el Caribe; es decir, los
paises andinos reducen en casi 6 puntos el porcentaje de subnutridos, mientras que toda la
region lo reduce en 3 puntos.

Sin embargo, en los afios 2000-2002, todavia el 13,6% de la poblacion andina se
encontraba subnutrida, es decir, casi 16 millones de personas. Ese porcentaje es superior en
3,6 puntos al promedio de la regién de América Latina. Al interior de la Comunidad Andina,
en términos relativos, Bolivia presenta la mayor cifra de subnutricion, seguida por Venezuela.
Llama la atencion también la proporcion de nifios con peso insuficiente, altura inferior a la
media y peso al nacer inferior a la media.

Cuadro 10.
Subnutricion, estado nutricional de los nifios y mortalidad infantil
Mortalidad infantil (2002) Estado nutricional de los Subnutricién
nifios
Tasa de Tasa de Nifios Niiios con Nifios con Personas
mortalidad | mortalidad de menores altura peso subnutridas
Pais infantil (por nifios de 5 aiios inferior inferior sobre el total
cada menores de 5 con a la media alamedia | delapobla-
1000 nacidos afos (por lc’ie;")tle"(sn‘/‘t;" para su edad al nacer cion (%)
vivos 1000 nacidos 2000 ° (% de meno- (% 1998- 2000-2002
(%) vivos) (%) res de cinco 2002)
afios 1995-02)
Bolivia 56 71 8 26 9 21
Colombia 19 23 7 9 13
Ecuador 23 29 14 27 16 4
Pert 30 39 7 25 11 13
Venezuela 19 22 4 13 7 17

Fuentes: UNICEF, 2003b, Informe sobre desarrollo humano, 2004. FAO, El estado de la inseguridad alimentaria en
el mundo, 2004.

a/ Segun algunos analistas de la seguridad alimentaria en Ecuador, es probable que esta cifra se encuentre subestimada.

De hecho, como se observa en el cuadro, la cifra no guarda congruencia con los indicadores de subnutricion infantil.

Las cifras arriba sefialadas son la expresion tltima de la inseguridad alimentaria
en cuanto a subnutricion. Pero, como se sefiald en el capitulo anterior, la inseguridad
alimentaria también repercute en los niveles de pobreza (es causa y efecto) y en el crecimiento
econdmico.
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CAPITULO 3
HACIA UNA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN BOLIVIA

Julio Prudencio Bohrt
1. INTRODUCCION

El presente documento es una propuesta para la configuracion de una Estrategia
de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bolivia, que a su vez esté orientada a conocer
e investigar los avances logrados por el pais en el cumplimiento de las Metas de la Cumbre
Mundial de la Alimentacion de 1996 y de la Cumbre del Milenio en relacion con la Seguridad
Alimentaria.

Durante diciembre de 2004 se preparo el trabajo que se presenta a continuacion,
basado principalmente en la Propuesta de Directrices de la Estrategia de Seguridad Alimentaria
y Nutricional en Bolivia, del Proyecto Regional TCP/RLA/2909 de la FAO que el autor
elabord y en el que participd a mediados de 2004, complementado con otras entrevistas,
analisis e informacion mas actualizada.

La mayor dificultad para la elaboracion del documento fue la carencia de informacion
coherente, sistematizada y actualizada en los temas. Esto obstaculiz6 la comparacion y
medicion exacta de los avances logrados en la materia de la alimentacion, desde la firma
de ese convenio en 1996.

El primer capitulo hace referencia al problema de la seguridad alimentaria en el
pais, considerando aspectos de la poblacion en términos de ingresos econdémicos, consumo
y nutricion; disponibilidad de alimentos, niveles de pobreza, acceso a servicios, poblaciones
vulnerables y otros.

El segundo capitulo es un anélisis de diferentes iniciativas desarrolladas en los
ultimos afios en la tematica, tanto desde la perspectiva de las instituciones ptblicas y privadas
como también desde la de las politicas, disposiciones y reglamentos.

El tercer capitulo constituye un analisis de las causas y factores que perpettian el
problema de la inseguridad alimentaria nacional.

En el cuarto capitulo se plantea la propuesta para la elaboracion de una Estrategia
de Seguridad Alimentaria para Bolivia, enfatizando aspectos relacionados con los objetivos,
metas y resultados esperados seglin los diferentes componentes de la Estrategia.

La tltima seccidn presenta las principales conclusiones y recomendaciones.

2. DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
2.1. Principales caracteristicas del pais
2.1.1. Aspectos poblacionales y de pobreza

Con el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda (CNPV) de 2001, se ha estimado
una poblacion que alcanza a 8.280.184 habitantes (1.86 millones mas respecto al Censo de 1992),
de los cuales 4.106.984 son varones y 4.173.200 mujeres, correspondiendo el 62% al sector
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urbano, tendencia diferente a la del CNPV de 1992, ya que el 57.5% residia en areas
consideradas como urbanas.

Al comparar los datos de la distribucion de la poblacion de 1992 y la del 2001,
se observa que los departamentos de Santa Cruz y, en menor proporcion, Cochabamba, Tarija
y Beni, aumentan su participacion en la distribucion de la poblacion total, en tanto que Potost,
y en menor proporcion La Paz, Oruro y Chuquisaca, disminuyen porcentualmente.

Respecto de la estructura de la poblacion, la composicion por grupos de edad y
sexo también tiende a modificarse. Las piramides de poblacion muestran que desde 1990 al
2000, y en los proximos 25 afios, habrd una gran reduccion de los grupos etareos mas jovenes
(0-19 afios), como consecuencia de la disminucion de la tasa de natalidad.

Segtin proyecciones poblacionales, durante los proximos 25 afios, los departamentos
de La Paz, Santa Cruz y Cochabamba seguiran concentrando la mayor poblacion (71% de
la poblacion estimada para el afio 2025), con tendencia al mayor crecimiento urbano (y,
consecuentemente, despoblamiento rural), lo que proporcionalmente supondra mayor demanda
de servicios basicos, alimentos, empleo ¢ ingresos econdmicos.

Este crecimiento migracional, sumado al crecimiento vegetativo de la poblacion
en ciudades, viene generando una creciente demanda de viviendas urbanas que, al no ser
satisfecha, determina que el déficit cuantitativo se concentre fundamentalmente en las areas
urbanas mayores. Segun el Censo del 2001, el déficit cuantitativo acumulado es de
aproximadamente 194.000 viviendas.

En términos de los servicios basicos, segtn el Censo del afio 2001, el 83% de la
poblacion urbana dispone de agua por cafieria para saneamiento basico. Sin embargo, el
70,3% de la poblacion rural se provee de agua de rios y pozos. Asimismo, la cantidad de
personas que no dispone de conexion de agua potable en sus domicilios aument6 en mas de
un millon en los wltimos aflos: el 98.4% de los hogares del sector rural no tiene alcantarillado,
al igual que el 52% del sector urbano.

También hay que considerar la incidencia de la pobreza. En 1997, ésta alcanzaba
al 63.2% de la poblacion total y en 1999 al 62,7%, por lo que se concluye un incremento de
la pobreza principalmente en las 10 ciudades mas importantes de Bolivia.
La linea de pobreza establecida por UDAPE para el area urbana era de 261,9 Bs./persona/mes
en 199918, Esto significa que la brecha de pobreza o distancia del ingreso de la poblacion
pobre con la linea de pobreza estimada para 1999 es de 31%. Es decir, el ingreso promedio
de los pobres es inferior en un tercio al costo promedio de la canasta de consumo familiar
estimada como necesaria.

En zonas rurales la tendencia del advenimiento de pobreza también ha sido
ascendente, pues en 1997 afectaba al 77,3% de la poblacion rural y en 1999, al 81,7%. La
linea de pobreza estimada para el area rural en 1999 era de Bs. 232.8, pero la brecha de
pobreza alcanzaba al 49%, lo que significaba que el ingreso econdmico (promedio) de la
poblacion rural pobre apenas podia cubrir el 51% del costo de la canasta basica alimentaria
familiar (Prudencio J. 2002).

Diversos estudios realizados por instituciones de desarrollo muestran que la
situacion segun localidades y sectores rurales es mas algida que las cifras generales mostradas
anteriormente.

'$Lamentablemente no existen datos mas actualizados al respecto.
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Segtin el PASAP (2003), en el afio 2003, en la localidad de Tomave (Potosi) el
79% de la poblacion tenia ingresos de entre 50 y 172 Bs al mes; en la localidad de Cantuyo
el 63% de la poblacion tenia ingresos parecidos; en Ckellu Cocha, el 66%, en Pampa Grande,
el 59%, y en Llanta Chimpa, el 81%. Sélo el 4% en promedio de la poblacién total de esas
localidades tenia ingresos entre 346 y 519 Bs/mes/persona, es decir, entre US$ 49 y 74
$US/mes, lo cual es completamente insuficiente para sobrevivir y cubrir una adecuada
alimentacion.

En contraposicion con ese nivel de ingresos, hay un sector de la poblacion, como
los ejecutivos de los “Programas de Lucha contra la Pobreza” del PLANE III - Plan Nacional
de Empleo - y PROPIAS, que dependen del Directorio Unico de Fondos-DUF, y que ganan
sueldos de USS 7.000 mensuales!®. Esta cifra equivale a casi 120 sueldos de cada trabajador
u obrero que es contratado solo por 3 meses sin derecho a una recontratacion inmediata
(CARITAS, 2004).

Finalmente, estudios recientes han identificado, a través de un mapa de vulnerabilidad
a la Inseguridad Alimentaria, a los municipios y a las organizaciones comunitarias con mayor
probabilidad de sufrir hambre. Dicha proyeccion sefiala que el 52.86% de las comunidades.
bolivianas se encuentra en los grupos de mayor vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria2®
Asimismo, el 16% de la poblacion total de Bolivia se concentra en 7.718 comunidades mas
vulnerables, y el 78% de esa poblacion es extremadamente pobre. En los departamentos de
Chuquisaca y Potosi, 8 de cada 10 comunidades son altamente vulnerables, mientras que el
50% de las comunidades de Oruro, Cochabamba y La Paz se ubican entre las comunidades
de vulnerabilidad mas alta (FAO/MACIA, 2003).

Todo lo anterior se manifiesta a través del Indice de Desarrollo Humano (IDH).
Segun el PNUD (PNUD IDH, 2004), Bolivia se ubico en el 2001 en el puesto 114 de las
naciones con mayor desarrollo humano?!.

2.1.2. Principales caracteristicas econémicas

El crecimiento de la economia boliviana en los ultimos afios ha sido lento ya que
el Producto Interno Bruto (PIB) aumentd de casi los 21.000.000 (miles de Bs. de 1990) en
1997 a los 22.700.000 (miles de Bs.) en el afio 2001 (INE, 2003), con una tasa inferior o
igual al incremento de la poblacion. Este crecimiento, sustentado basicamente en el sector
de los hidrocarburos y las telecomunicaciones, a partir del afio 2002 presenta una lenta
recuperacion del sector de electricidad, asi como de la agricultura y la construccion. Sin
embargo, por otro lado se observa una escasa incidencia en la generacion de empleo, con
un pequefio valor agregado per capita, que crece lentamente de USS$ 741 en 1990 a US$ 837
en el afio 2001 (MAGDR, 2003).

El déficit fiscal, por su parte, ha tenido un incremento en los ultimos afios, ya que
paso de 3.3% en 1997 a 8.4% en el afio 2002, debido principalmente al alto gasto en la
administracion publica (funcionamiento del Estado, provision de bienes y servicios ptiblicos
como educacion, salud y seguridad, que absorben casi el 84% del gasto publico), a la
incidencia de la Reforma de Pensiones y a los menores ingresos econdmicos percibidos por
las privatizaciones de las Empresas Publicas. No obstante, su principal causa ha sido el

"Los consultores ganan 9.000 $US/mes, al igual que en el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), otra dependencia del DUF, donde
los consultores ganan US$ 2.000 por semana, resaltando que los fondos no son de donacién ni sueldos financiados por la cooperacion
internacional, sino de créditos externos que el Estado debe pagar y que se constituyen en un mayor endeudamiento para el pais.
2Utilizan como indicadores de vulnerabilidad los riesgos climaticos asociados a la superficie utilizada para la produccion agropecuaria
(superposicion de area fisiografica con las del uso del suelo y de riesgos, mas la localizacion geogrifica de las organizaciones comunitarias).
2'En 1994, Bolivia ocupaba el puesto 113.
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estancamiento de las recaudaciones aduaneras y las bajas recaudaciones de los impuestos
(UDAPE, 2003).

Esta situacion también se reflejo en el sistema financiero con una caida de 33%
de su cartera, equivalente a 1.597 millones de dolares, entre 1999 y 2002, anulando la
tendencia positiva de afios anteriores. Los depositos decayeron lentamente hasta agravarse
en el aflo 2002, puesto que la reduccion fue de 514 millones de ddlares, triplicandose la
morosidad segun el Servicio Boliviano de Entidades Financieras. Por el contrario, el area
de microfinanzas fiscalizada incremento su cartera en 125 millones de dolares, totalizando
el afio 2002 con 249 millones de ddlares, con menor morosidad, mejores provisiones y mas
rentabilidad que la banca. Esto demuestra que de alguna manera la economia informal en
Bolivia sustenta a la mayoria de la poblacién, y que Bolivia se constituye, segtn el BID
(2001), en el pais de América Latina con mayor desarrollo de las microfinanzas.

Otro indicador a resaltar es la tasa interna de ahorro, que disminuy6 en las dos
ultimas décadas de un promedio de 14% del PIB en los afios 80, al 10% del PIB en los 90,
con lo cual se sitta en torno al promedio de los paises mas atrasados?2. Este comportamiento
del ahorro interno se refleja también en una tasa de inversion de largo plazo relativamente
baja (16%), inferior al promedio latinoamericano (20% del PIB).

El Comercio Exterior, en tanto, tuvo un repunte el afio 2002, pues continuaron
incrementandose las exportaciones no tradicionales, aunque se mantuvo el déficit en la
balanza comercial, con una fragilidad de la posicion comercial del pais por los términos de
intercambio que se ha reducido a la mitad en la ltima década.

Otro aspecto importante a mencionar es el desempleo abierto, que ha tenido un
incremento sostenido a partir de 1999, pasando del 6.1%, en ese afio, al 11.6% en el afio
2002. Sin embargo, esas cifras oficiales son muy cuestionadas porque no llegan a reflejar
la realidad con exactitud, que mostraria un indice aun mas elevado que el anotado.

Por otro lado, hay que resaltar que la poblacién ocupada en el sector informal ha
crecido en ese periodo, de 48% a 54%, mientras que el mercado laboral siente la presion de
una tasa de participacion creciente, pues paso del 41% en 1999 al 48% en el 2002 (UDAPE).

2.1.3. La situacion general del sector agropecuario

2.1.3.1. La produccion

El aporte del sector agropecuario a la generacion del PIB, si bien tiene un incremento
en los ultimos afios en cifras absolutas, ha reducido su participacion en cifras relativas respecto
de otros afios y a los otros sectores de la economia, a pesar de que absorbe el 40% de la PEA.

El cuadro siguiente muestra la evolucion del PIB Agropecuario en miles de
bolivianos desde 1992 hasta el 2001, cuyo aporte total se ha reducido del 15.1% (1992) al
14.2% en el 2001.

Cuadro No. 1.
Evolucién del PIBA y su aporte al PIB Nacional (En miles de Bs. de 1990)

1992 1995 1997 2000 2001
PIB Agropecuario 2.494.544 2.810.149 3.135.126 3.186.974 3.220.776
% del PIB Total 15.1 14.8 15.0 14.2 14.2

Fuente: INE.

2Los paises asiaticos tienen tasas de ahorro interno superiores al 30% y los latinoamericanos superiores al 20% (PNUD, 2004).
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La estructura y crecimiento del PIB sectorial ha tenido una evolucion diferente
segun los subsectores. Asi, entre los afios 1992 y 2001 los subsectores que aumentaron su
participacion en el PIBA son el agroindustrial (del 11% pas6 al 18%) y el pecuario (del 28%
al 30%), mientras que el resto de los subsectores disminuy6 su participacion: el No Industrial
(del 48% al 45%); la silvicultura, caza y pesca, del 8% al 6%, y la coca, del 7% al 1%, como
muestra el cuadro siguiente.

Cuadro No. 2.
Estructura y Crecimiento del PIB Sectorial
Sub sector % del PIB sectorial Crecimiento (%)
1992 2001 Total Promedio aiio
No industrial 48 45 20 2.2
Agroindustrial 11 18 101 11.2
Coca 7 1 (75) (8.3)
Pecuario 28 30 38 4.2
Silvicultura, caza y 8 6 40 4.4.
pesca
TOTAL 100 100 29 3.2.
Fuente: INE.

La produccion agricola y la superficie cultivada de los productos agricolas han
sido variables, segun los productos y las regiones. Durante gran parte de los aflos 90 la
produccién de los principales cultivos tuvo un incremento promedio de 3,62% anual,
ligeramente superior a la tasa de crecimiento poblacional (2.11%) (Prudencio, 2002).

La situacion entre 1996 y 2003 muestra algunas variaciones. El Cuadro 3 sefiala
la situacion segun grupos de productos; resaltando un incremento en la superficie cultivada
de todos los cultivos, sobre todo las hortalizas (33%), industriales (45%) y forrajes (58%).
Los cereales y tubérculos han incrementado la superficie cultivada en apenas un 2%.

Respecto al volumen de produccion, éste tuvo un aumento general de mas de 2
millones de toneladas, correspondiendo la mayoria del incremento al crecimiento de los
productos industriales (soya principalmente), que a su vez respondid a la expansion de la
superficie cultivada, que a mayores rendimientos productivos.

Otros productos significativos en la produccion fueron los forrajes, que aumentaron
en un 52% en el periodo considerado, las hortalizas y frutas; sobresale también el escaso
incremento que tuvieron productos del grupo de cereales (que apenas crecieron el 1.44%)
y los tubérculos (14.8%).

Cuadro No. 3.
Superficie cultivada y produccién segin grupos de productos (1995/1996 -2 002/2003)

Superficie (Miles Has.) Produccién (Miles Tm.)

1995/96 2002/03 1995/96 2002/03
Cereales 729 731 1.308 1.327
Estimulantes 23 25 22 24
Frutas 85 100 739 915
Hortalizas 84 112 247 363
Industriales 654 949 5.052 6.617
Tubérculos 164 168 1.026 1.179
Forrajes 91 145 290 441

TOTAL 1.834 2.232 8.686 10.868

Fuente: MACA. Estadisticas agricolas 1990-2002.

29



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

Otro aspecto a resaltar es el de los rendimientos productivos, que se constituyen
en los mas bajos de América Latina, y que son atribuibles, en parte, a la baja calidad de la
semilla, sobre todo de los productos del Altiplano y los Valles, la insuficiente proteccion
fitosanitaria, los pocos estimulos al productor agricola y la insuficiente investigacion agricola.

También se atribuye la situacion al deterioro de las tierras por el manejo de suelos
y précticas de riego inadecuadas, mala preparacion de camas de siembra y labores culturales
inadecuadas. Muchos de los problemas anotados a su vez se deben al minifundio, al rezago
tecnoldgico? y a que no se valora ni fomentan las investigaciones destinadas al mejoramiento
genético de especies nativas.

2.1.3.2. Otros aspectos

El uso de la tierra y su distribucion también tiene una incidencia directa en la
seguridad alimentaria nacional.

Seguin datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (MAGDR,
FAO y PMA, 2000), del total de tierras en Bolivia (109.858.000 Has.), en 1998 el pais
utilizaba una superficie de 3.350.911 Has en agricultura, de las cuales 1.873.811 Has
correspondian a cultivos propiamente dichos. La misma fuente sefiala también que el pais
tendria bastantes potencialidades, sobre todo para el uso forestal (57.315.600 Has)?4, ganadero
(32.940.000 Has.) y agricola (16.470.000 Has.), lo que a su vez representaria poder utilizar
una superficie 5 veces mayor a la estimada para 1998.

Otro aspecto a considerar es la erosion y contaminacion de suelos. En Bolivia
existe una presion muy grande sobre el recurso tierra originada por el minifundio en el
occidente del pais, el sobrepastoreo y la agricultura de exportacion, como también una
inadecuada provision de agroquimicos adaptados al medio y la falta de conocimiento y de
inversion en proyectos de conservacion (Garcia R. y otros, 1999).

El suelo esta sujeto a degradacion por erosion natural e inducida, presentandose
ambas formas en diferente grado en los suelos del pais. Segtin la Superintendencia Agraria,
severos niveles de erosion afectan a mas de 275.000 Km?2, equivalentes al 25,08% de todo
el territorio nacional.

Finalmente, la distribucién de las tierras es otro problema atribuido a la poca
voluntad politica para distribuir y redistribuir tierras, en aplicacion a la Ley del Servicio
Nacional de Reforma Agraria (SNRA) N°. 1715 (Ley INRA)?25.

En realidad, desde la aprobacion de la Ley INRA el proceso de abordar la
problematica de la tierra ha sido muy lento, lo que agravé el conflicto relativo a las tierras.
En 1996, la Ley INRA se plante6 el objetivo de sanear todas las tierras del pais en un plazo
de 10 aflos. Hasta el 2002, solo titul6 11.000.000 Has de las 109.000.000 Has que tiene el
pais (o sea el 10% en la mitad del plazo establecido).

23E] uso de maquinaria agricola (tractores, cosechadoras, trilladoras, ordefiadoras) era de 4.51 maquinas/mil Has cultivadas en 1990,
habiendo disminuido a 3.59 en 1994 y a 2.83 (Nimero maquinas/1000 Has cultivadas) en 1999. De igual manera, el uso de fertilizantes,
que son muy necesarios cuando son bien empleados, era de 5.95 Kg/Ha cultivada en 1990, de 6.82 Kg/Ha cultivada en 1994 y tan sélo
de 2.46 Kg/Ha cultivada en 1999 (FAO).

Lo que ubicaria a Bolivia entre los primeros 10 paises del mundo con importante reserva forestal.

2Sus objetivos son permitir el acceso a la tierra a quien no la posca; garantizar la seguridad juridica en la posesion de la tierra, garantizar
el uso sostenible del recurso tierra, legalizar el mercado de tierras y establecer la venta de tierras fiscales como mecanismos de acceso a
la tierra, a tiempo de reconocer el derecho de comunidades campesinas e indigenas de acceder a la tierra de manera gratuita y establecer
el saneamiento de la propiedad agraria, entre otros objetivos.
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El saneamiento de las Tierras Comunitarias de Origen (TCO’s) esta paralizado
por problemas administrativos, de procedimientos, de reglamentos y por los intereses de
grupos de poder, aunque en los ltimos meses se hacen esfuerzos por acelerar este proceso.

2.1.4. El comercio exterior agricola

Durante el periodo 1992-1999, la balanza comercial ha sido deficitaria debido a
la caida de las exportaciones tradicionales (minerales e hidrocarburos). Sin embargo, dicho
déficit en parte fue compensado por el aumento de las exportaciones de productos agropecuarios
y agroindustriales como la soya (semillas, habas, torta y aceite), castaila, nueces, café, azicar
de cafia, algoddn, cueros y maderas.

Las importaciones de productos agropecuarios y agroindustriales se incrementaron
en 57% desde 1992 hasta 1999. La participacion relativa de las importaciones de dichos
productos en el valor total de las importaciones del pais fue de 10% en 1992 y 1999 (en ese
periodo, los productos con mayor volumen y valor de importaciones han sido el trigo y la
harina de trigo).

Referente a las exportaciones agricolas, en el periodo comprendido entre los afios
1996 y 2002, las estadisticas del Ministerio de Agricultura muestran que en 1996 se exporto
entre alimentos y materias primas (maderas, algodon y otras agricolas) una cantidad superior
a 1.135.135 TM. por un valor de US$ 501.889.238, lo que representaba el 32.2% del total
de las exportaciones de ese afio.

Cuadro N°. 4.
La Balanza Comercial de los principales productos agricolas (afio 2001 en US$)
Aiio 2001
Importaciones Exportaciones Saldo

Soya y girasol (harina, aceite, 45,671,546 318,442,418 272,770,872
torta, grano)

Nueces de Brasil 34,399 26,561,444 26,527,045
Azlcar 267,524 9,988,478 9,720,954
Café (grano, polvo) 1,129 5,823,162 5,822,033
Frijoles 2,587 5,656,340 5,653,753
Palmito 0 3,344,818 3,344,818
Quinua 0 2,411,335 2,411,335
Maiz 1,512,782 1,424,464 -88,318
Uvas frescas 488,894 0 -488,894
Papa (fresca, congelada) 1,086,219 22,758 -1,063,461
Cacao (grano, pasta, polvo) 2,481,744 916,727 -1,565,017
Manzanas 3,650,089 0 -3,650,089
Arroz 3,684,231 1,241 -3,682,990
Malta (cebada) 5,961,832 0 -5,961,832
Productos lacteos (polvo, nata) 15,798,450 6,930,255 -8,868,195
Harina de trigo 36,030,538 20,039 -36,010,499
Trigo 37,679,428 24,333 -37,655,095

Fuente: INE, http://www.ine.gov.bo

En cambio, en el afio 2002, se llegd a exportar una cantidad superior a la del aflo
1996, (1.589.996 TM.), pero se obtuvo un valor menor que solo alcanzé los US$ 466.555.300,
representando el 35,4% del total de las exportaciones bolivianas, que ademas tuvieron, una
disminucion en su conjunto.
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La carencia de informacion actualizada impide realizar un andlisis comparativo
entre las importaciones y exportaciones de productos en diferentes afios para poder determinar
su evolucion; sin embargo el cuadro N°. 4 muestra algunos datos para el afio 2001.

En dicho afio, hay un saldo positivo en las exportaciones de productos tropicales
como la soya, principalmente, el girasol, nueces, aztcar, café, frijoles, palmito y la quinua;
hay un déficit en productos como el trigo y la harina de trigo, lacteos, cebada malta, papa
(congelada), arroz, cacao, maiz y variedad de frutas.

A pesar del superavit en términos monetarios en la Balanza Comercial Agropecuaria
(cuadro 4), llama la atencion la situacion de las importaciones de alimentos que se registran
en los ultimos afios debido al aumento desmesurado de ciertos productos que Bolivia esta
en capacidad de producir.

En el caso del trigo, las importaciones no sobrepasaban la cifra de las 200.000
TM. En cambio a partir del afio 1999 esas importaciones estan por encima de las 250.000
TM. Las importaciones de harina de trigo siempre han sido mas reducidas que las del trigo,
en cantidades que no sobrepasaban las 20.000 TM. Sin embargo, desde el afio 2000 (y sobre
todo el 2001) éstas sobrepasan las 150.000 TM, debido al bajo precio internacional del trigo.
En ambos productos, la cantidad importada desde 1999 se ha duplicado respecto de los afios
anteriores.

El arroz, la cebolla y los productos lacteos son otro ejemplo de la tendencia al
incremento de las importaciones, como se aprecia en el cuadro N°. 527,

Cuadro N°. 5.
Evolucion de las importaciones comerciales de alimentos
Productos 1997 1999 2001
Cereales 178.095 202.205 245.749
(Trigo) (174.188) (197.535) (244.937)
Derivados cereales (Harina) 126911 125.547 212.591
(103.314) (98.818) (168.860)
Tubérculos 160 1.607 2.441
Azucar y otros 4.546 11.142 6.351
Legumbres-Hortalizas 260 1.720 7.137
Leguminosas 3.527 1.210 753
Oleaginosas 3.963 2.445 271.877
Frutas 12.810 18.012 20.405
Ganado/Pecuaria 15.237 15.253 24.510
Lécteos 11.063 10.787 17.889
Total 354.890 396.703 837.826

2.2.- La situacion de la seguridad alimentaria en la poblacién

Para analizar el tema de la seguridad alimentaria en Bolivia, primero es necesario describir,
aunque sea brevemente, el estado de nutricion (Indicador de Uso) de la poblacion, a

2Un aspecto 1mp0rtante a considerar en las importaciones de alimentos es el contrabando, cuya cantidad varfa cada afio en funcion de la
situacién econémica de los pafses vecinos y de los productos. Lamentablemente no hay informacién al respecto.
2'En el pais practicamente nunca se habia importado cebolla; sin embargo, en el 2001 se importaron 4.900 TM y en el afio 2002, 3.000
TM. En el caso de las importaciones de lacteos también se registran incrementos sustanciales desde 1999, y sobre todo en el 2000, cuando
se importan mas de 15.000 TM, es decir 2.5 veces mas que en 1995.
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pesar de que la informacion disponible se refiere solo a determinados afios y a diferentes
grupos poblacionales?8.

El estado nutricional de los nifios menores de 3 afios de edad se aprecia a través
de las Encuestas de Demografia y Salud (ENDSA) realizadas por el Ministerio de Salud en
los afios 1989 y 1994, ultimo aflo del que se disponen estadisticas. En 1994, la prevalencia
de la desnutricion aguda?® a nivel nacional alcanzaba al 4.4%, siendo mas elevada a nivel
rural (5.6%) y excesivamente alta en el departamento de Chuquisaca (14.6%) y Potosi (10%).
Segun la FAO (1999), esos niveles de prevalencia nacional se incrementaron respecto de
1989 como consecuencia, principalmente, de factores climaticos (sequia) que afectaron a la
produccion agricola. La desnutricion cronica, en tanto, afectaba al 28.3% a nivel nacional,
y al 36.6% a nivel rural.

En lo que concierne a los niflos menores de 5 afios, existe un poco mas de
informacion actualizada que permite realizar una comparacion en los tltimos afios, y muestra
una cierta mejoria en ciertos sectores, asi como disminuciéon en otros.

En 1998, la ENDSA seifiala una desnutricion aguda que alcanza al 1.3% a nivel
nacional y 1.5% a nivel rural, tasas que no han sido modificadas al afio 2003.

La desnutricion cronica, por su parte, en 1994 presenta una prevalencia del casi
38% a nivel rural existiendo bastante diferencia respecto al sector urbano (19%). En cambio
en el 2003 hay una ligera disminucion para ambos sectores (37% para el area rural y 18.5%
para el urbana).

En las regiones también se presentan diferencias entre un periodo y otro. En el
altiplano, la situacion se empeoro ligeramente en el afio 2003, pues del 32% (1998) aumento
al 32.1%, mientras que en los llanos disminuy¢ del 20% al 15.9%. Esta tendencia se repite
a nivel departamental: en Potosi, por ejemplo, la desnutricion cronica disminuy6 del 47.4%
al 42.3% en el 2003, y en Tarija pas6 del 21.8% al 17.8%, como se aprecia en el cuadro N°.6.

Cuadro No. 6.
Desnutricion crénica y Global para nifios menores de 5 afios (2003)
Cacarteristicas Desnutricién
Croénica (Talla/Edad) | Global (Peso/edad)
Area de residencia
Urbana 18.5 4.8
Rural 37.0 11.1
Edad en meses
Menos de 6 4.7 1.5
6-9 11.8 4.8
10-11 18.9 9.2
12-23 32.6 13.8
24-35 29.0 9.0
36-47 30.8 5.9
48-59 28.4 5.4
Regién
Altiplano 32.1 83
Valles 29.3 8.7
Llanos 15.9 5.2

s cuestionable la forma de recopilacién de los datos e informacion estadistica brindada, ya que tanto el SVEN (1992) como la ESCA
(1998) reflejan datos de la desnutricion de los nifios menores pero sélo de los que se registran o acuden a los Centros de Salud para ser
atendidos, por lo que la informacion reflejada no es estadisticamente representativa del total de la poblacion de los nifios menores pues
la cobertura de atencion de estos Centros de Salud es limitada en muchas regiones del pais.

»’La desnutricién aguda es la relacién entre el Peso y la Talla, la desnutricion crénica es la Talla para la Edad y la desnutricion global es
el Peso segun la Edad.
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Departamento

Chuquisaca 36.6 10.0
La Paz 28.5 6.8
Cochabamba 28.8 8.9
Oruro 32.7 5.3
Potosi 423 144
Tarija 17.8 5.5
Santa Cruz 13.2 4.3
Beni/Pando 29.5 9.5
Total 2003 26.5 7.5
Total 1998 26.8 7.6

Fuente: Encuesta Nacional de Demografia y Salud 2003 (INE, MSD)

De manera general, dicho cuadro muestra que en el 2003 el total de nifios con
desnutricion cronica asciende al 27%, siendo el 8% considerada como severa. Apenas el 1%
sufren de desnutricion aguda y el 8% de desnutricion global. El porcentaje mas elevado de
nifios con desnutricion cronica (33%) se concentra en las edades de 12 a 23 meses. Hay mas
niflos con desnutricion cronica en el drea rural (37%) que en la urbana (19%) y se destacan
los departamentos de Potosi y Chuquisaca (42% y 37% respectivamente) en contraste con
Santa Cruz (13%).

Otro aspecto importante a considerar en la Seguridad Alimentaria es la
disponibilidad de los alimentos, que resulta de la sumatoria de la produccion nacional mas
los stocks del aflo anterior y las importaciones (comerciales y donaciones), menos las
exportaciones, las pérdidas post cosecha, el uso destinado a las semillas y el uso industrial.

El Cuadro siguiente muestra la disponibilidad neta de alimentos para el periodo
1992 - 1999, ultimo afio del que se disponen estadisticas.

Cuadro No. 7.
Bolivia - Disponibilidad de Alimentos (1992 — 1999)
Aiios Disponibilidad Neta Energia (Kcal./pers./dia) Proteinas (gr./pers./dia)
Alimentaria
Total gr./pers./ | Disponibilidad R daci Brecha | Disponibilidad R daci Brecha
T.M./aiio dia (%) (%)
1992 | 2635710,0 1047,0 2121,0 2234,0 -5,1 54,2 50,7 6,9
1993 | 2796791,0 1085,0 2172,0 2235,0 28 554 50,7 93
1994 | 2725461,0 1032,0 2096,0 2237,0 -6,3 54,0 50,7 6,5
1995 | 2843473,0 1051,0 2158,0 2238,0 -3,6 534 50,7 53
1996 | 3063605,0 1106,0 2210,0 2240,0 -1,3 57,3 50,8 12,8
1997p | 3217954,0 11350 2227,0 2243,0 -0,7 574 50,8 13,0
1998p | 3054531,0 1053,0 2059,0 2245,0 -8.3 53,7 50,9 5.5
1999p | 3357631,0 1130,0 2157,0 22480 -4,0 56,0 50,9 10,0
Fuente: MAGDER/ SINSAAT, Hojas de Balance de Alimentos 1988 - 1996 y 1997 - 1999.
MARDR/SINSAAT, Recomendaciones por Dia de Energia y Nutrientes para la Poblacion Boliviana 1998 - 2000.

Del cuadro se concluye que la disponibilidad de alimentos tuvo un incremento
paulatino (a excepcion de 1998). Sin embargo, no fue suficiente, ya que aumentd a un ritmo
menor que el crecimiento de la poblacion, no pudiendo satisfacer la demanda interna.

La disponibilidad de alimentos se refleja también en el suministro de energia
alimentaria por persona (Indicador de Estabilidad), que a pesar de que en ciertos afios aumentd
(1996 — 1997), en general no alcanzo a cubrir los requerimientos energéticos necesarios,
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habiéndose agravado la brecha en 1998 —1999 (- 8,3%) y haciéndose mas bajo atn el nivel
de consumo nacional en relacion con el resto de los paises de Sudamérica.

Por otro lado, mientras la contribucion de las proteinas se ha mantenido estatica
alrededor del 11%, (casi alcanzando el consumo recomendado del 12%), las grasas han
aumentado paulatinamente desde el afio 1994 (todavia en niveles muy inferiores al consumo
recomendado) a costa de la disminucion de los carbohidratos que todavia presentan un
consumo muy elevado3? a nivel nacional.

Entre 1997 y 1999 la disponibilidad neta (kgs./pers./afio) de la mayoria de los
grupos de alimentos tienen una caida (a excepcion de los derivados de oleaginosas, carnes
y pescados que se estancan), sobre todo en tubérculos y cereales.

La procedencia de la energia, segun las estadisticas oficiales, entre 1989 y 2001
proviene principalmente de los cereales (42% en el afio 2001), seguido luego por el grupo
de frutas, aceites y raices. Estas cifras muestran, ademas, que el patrén alimentario nacional
esta basado en un alto consumo de cereales, trigo principalmente, que en su gran mayoria
es importado y donado.

Este aumento, al igual que el del grupo de lacteos (que también ha incrementado
sus importaciones en los ultimos afios) y edulcorantes, se realiza a costa de la disminucion
del grupo de raices y tubérculos, que en el periodo considerado ha disminuido drasticamente.

Lo anterior significa no s6lo una mayor dependencia en términos del consumo
energético, sino también un cambio en los habitos alimentarios de la poblacion, como diversos
analisis y estudios (Prudencio J. 1988 y 2000; AIPE, 2002; Cortés, 2000) lo han comprobado
en el transcurso de los afios.

En relacion con el consumo de alimentos (Indicador de Acceso), el pais carece
de informacion completa y confiable sobre este tema, ya que no se realiza desde hace afios
una encuesta nacional.

La informacion existente se limita a estudios realizados cada cierto tiempo, en
determinadas ciudades! - y mas recientemente zonas — del pais, informacion que no siempre
es coherente y, mas bien, en varios casos presenta datos diferentes de una misma zona.

De todas maneras se tiene conocimiento por diversos estudios que en el Altiplano
la dieta alimenticia esta compuesta principalmente por papa, chufio, quinua, habas, carne de
cordero y/o llama, mientras que en los Valles se consume maiz, trigo, papa, verduras y carne
de vaca entre otros productos.

En los Llanos se consume mas el arroz, maiz, frijoles, frutas, carne de vaca y mas
recientemente verduras y papa (FAO, 1999). Estas diferencias regionales tienden a desaparecer
a nivel urbano por la universalizacion de ciertos productos que el mercado ofrece, como el
pan, fideos, azucar, arroz, aceite, condicionados en Ultima instancia a la disponibilidad de
recursos monetarios de las familias.

NSegiin el Ministerio de Salud, el consumo recomendado de la molécula calérica debe estar compuesto en un 12% por proteinas, un 25%
de grasas y el 63% de carbohidratos.

31Lo cual a su vez limita la observacion de las posibles diferencias rurales existentes, pues en las ciudades el consumo tiende a homogenizarse
en base a ciertos productos de consumo general. Por otro lado, se sabe que en el sector rural — sobre todo en los valles y el altiplano —
entre el 60% y 90% de la produccion se autoconsume, lo cual tampoco es considerado en las estadisticas oficiales.
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En la mayoria de las regiones del sector rural, en cambio, el consumo esta basado
en la autoproduccion (autoconsumo), lo que suscita una inestabilidad o inseguridad alimentaria
por las fluctuaciones en la produccion agricola.

Segun la Encuesta del “Mejoramiento de las Condiciones de Vida — MECOVI”
que el INE realizé en el 2001-, el consumo de alimentos expresado en nutrientes alcanzaria
la cifra de 2.262,9 K/calorias/pers./dia; 64,79 grs./pers./dia de proteinas; 52,25 grs./pers./dia
de grasas y 396,32 grs. de carbohidratos32.

Si relacionamos el consumo con las recomendaciones establecidas por las
organizaciones especializadas, el consumo de calorias estaria entre las recomendaciones y
mas bien habria un exceso del 27% en el consumo de las proteinas. Sin embargo, en términos
de la molécula caldrica, habria un déficit de cerca del 58% en el consumo de las grasas
respecto de lo recomendado.

La informacion de la encuesta MECOVI debe ser usada con cautela debido a que
el calculo del consumo de alimentos a través de los gastos tiende a sobreestimar la real ingesta
energética. Ademas, estos datos del consumo son determinados solamente a nivel de grupos
de individuos (hogar)33.

En términos de la distribucion porcentual de la molécula caldrica, se observa que
las proteinas se aproximan a los niveles normales en las tres zonas y a nivel rural/urbano.
En contraste, las grasas presentan un déficit del 61,6% (Altiplano rural) y 57,6% (ciudad
Valles). En cambio, el aporte de energia total derivado de los carbohidratos esta entre 25%
(en todo el sector rural del pais) y 20% (en Valles urbanos) por encima de lo recomendado.

La carencia de informacion continua y coherente impide analizar la evolucion de
la ingesta nutricional en el pais. Sin embargo, en un esfuerzo por conocer como se desarrolla
ese consumo se ha construido el Cuadro N°.8 donde se incluyen las encuestas realizadas por
el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) en diferentes afios y en diferentes ciudades y
regiones, complementando la informacion rural con algunas encuestas realizadas por ONG’s
en diversos municipios del pais, en el marco del Programa de Mejoramiento Nutricional
(PROMENU) que coordina la red de instituciones AIPE.

A nivel urbano34, sélo en la ciudad de Cochabamba habria un incremento en la
ingesta (dia/persona) de todos los nutrientes; en La Paz, una disminucion en proteinas y grasas,
mientras que en la ciudad de Santa Cruz, una disminucion del consumo de grasas, pero con
aumento de proteinas y energia. Dichas variaciones en términos de cantidad no son muy
significativas en las ciudades de Cochabamba y La Paz, pero si en la ciudad de Santa Cruz.

En las zonas rurales existe una serie de diferencias muy marcadas entre una region
y otra3s. En el Altiplano los niveles de ingesta de calorias, proteinas y grasas son los mas bajos
de todo el sector rural del pais, mientras que los Llanos presenta los indices mas elevados,
atribuibles a factores como la diversidad productiva, la irregularidad de la produccion, la no
disponibilidad de ciertos productos por las temporadas agricolas, el mayor o menor grado de
insercion al mercado y la disponibilidad de dinero para acceder a ciertos productos, entre otros.

32Lo que significa un incremento en el consumo respecto al afio 1999.

¥No considera los alimentos autoconsumidos ni intercambiados. Si considerara ese aspecto, seguramente los indices y composicion de la
ingesta serfan distintos.

3Con el supuesto de que las encuestas del 2001 a nivel urbano de la zona del altiplano corresponden a la ciudad de La Paz, la zona de los
valles a Cochabamba y los llanos a la ciudad de Santa Cruz.

3Los datos de AIPE sefialan por ejemplo que en la regién Tomds Frias de Potost, la canasta de consumo esta compuesta sélo por 11 productos
alimenticios; mientras que en otras regiones de Oruro, en Paziia por ejemplo, se compone por 16 productos y en Antequera por 26.
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Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

3. INICIATIVAS IMPLEMENTADAS SOBRE EL TEMA DE LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA

3.1. Aspectos institucionales referidos a la Seguridad Alimentaria

Existe una serie de iniciativas implementadas sobre la seguridad alimentaria que
provienen tanto del sector gubernamental como del sector privado y la cooperacion internacional.

En el sector gubernamental, el Ministerio de Agricultura es el 6rgano principal
del que han dependido, o al menos estaban directamente vinculadas en el pasado, las diversas
instancias creadas para atender el tema de la seguridad alimentaria, tales como OFINAAL
(Oficina Nacional de Asistencia Alimentaria) y el CONALSA (Consejo Nacional de Asistencia
Alimentaria).

Segtin, D.S. del 8 de mayo de 2003, se cred el Consejo Nacional de Alimentacion
y Nutricion (CONAN)3¢ como “organismo encargado de impulsar y coordinar la participacion
interinstitucional e intersectorial para la formulacion y seguimiento de las Politicas Nacionales
de Alimentacion y Nutricion en el pais”. También se menciona que el Gobierno “ha priorizado
las politicas de alimentacion y nutricion destinadas a la poblacion boliviana, en especial a
niflos y mujeres”.

Asimismo, establece que la presidencia del CONAN sea ejercida por la Primera
Dama de la Nacion y se constituye una Unidad de Apoyo a la Gestion Social, dentro de la
estructura del Ministerio de la Presidencia.

Existe, ademas, una serie de instancias sectoriales vinculadas a uno y otro
componente de la SA, tales como el Sistema de Investigacion Boliviano de Tecnologia
(SIBTA) encargado del apoyo tecnoldgico, y el Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria
e Inocuidad Alimentaria (SENASAG), que permite normar el ingreso y comercializacion de
alimentos libre de incidencias de plagas y enfermedades.

Del mismo modo, en Salud Ambiental existe el Programa Nacional de Vigilancia
y Control de Inocuidad de Alimentos (PRONVIA), cuyo objetivo es evitar enfermedades de
origen alimentario y proporcionar alimentos de calidad, inocuos, seguros y fortificados.

El Sistema Nacional de Seguimiento de la Seguridad Alimentaria y Alerta Temprana
(SINSAAT) pretendia establecer un sistema de informacion y analisis a través de una red
de estaciones experimentales, sobre los cambios climaticos y su incidencia en la produccion
agropecuaria. Lamentablemente, esto nunca pudo lograrse. En la actualidad la FAO ha
elaborado el proyecto “Fortalecimiento del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria-
Bolivia”, que pretende desarrollar un sistema integral y sostenible de informacion y analisis
para la formulacion y seguimiento de politicas sobre SA, propuesta que actualmente esta
siendo discutida en las instancias gubernamentales y de cooperacion financiera.

La Direccion de Nutricion en el Ministerio de Salud es la instancia encargada de
la elaboracion de politicas, directrices, reglamentos y aspectos especificos de Salud y Nutricion,
que son ejecutados a través del SUMI, los Programas EXTENSA y ASISTES, los CEDES
(Centros Departamentales de Salud) y los diversos municipios.

3Conformado por los Ministerios de la Presidencia de la Republica, de Hacienda, de Desarrollo Sostenible, de Desarrollo Econdmico, de
Educacion, de Salud, de Trabajo y de Asuntos Campesinos y Agropecuarios.
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El Sistema Nacional de Informacion de Salud (SNIS) incluye sub sistemas destinados
a monitorear aspectos del estado nutricional, especialmente en el binomio madre-nifio, en los
Centros de Salud.

Al interior de la Cooperacion Internacional se pueden diferenciar también una serie
de instancias que apoyan diversos aspectos de la Seguridad Alimentaria.

En el Sistema de Naciones Unidas, la FAO apoya al gobierno en la elaboracion de
Planes y Estrategias de Seguridad Alimentaria, al igual que en diversos proyectos especificos.
EIPMA también apoya con su Programa Pais a diversos sectores y regiones en base a sus alimentos
donados (Programa de alimentos por Trabajo, alimentacion escolar y otros) y, mas recientemente,
en base a sus informes sobre la vulnerabilidad alimentaria. De igual manera, la OMS/OPS apoya
a todo el rubro de la nutriciéon y salud con los micronutrientes, vitaminas, etc.

La Unién Europea apoya el programa alimentario con un programa especial
denominado PASA (Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria) al que destinaron
inicialmente 100 millones de délares por un periodo de 5 aios. El PASA apoya a la mayoria
de las regiones del pais, sobre todo en riego y micro riego.

Otra agencia importante constituye USAID (United States Agency for International
Development), quién apoya la alimentacion a través de donaciones alimentarias del Titulo 11,
que son distribuidas a través de sus diversas ONG’s (Save The Children, PCI, ADRA-OFASA)
en diferentes programas (Food for Work, Food for children).

También estan las instituciones privadas, ya sea las que conforman a diversas ONG’s
como a organizaciones de base. Entre las ONG’s figuran AIPE (Asociacion de Instituciones
de Promocion y Educacion), que aglutina a diversas instituciones de desarrollo que implementan
un Programa de Mejoramiento Nutricional (PROMENU). El PIDAASA (Programa de
Intercambio, Didlogo y Asesoria en Agricultura Sostenible y Seguridad Alimentaria) también
es otra red de instituciones que estdn empezando a trabajar en Seguridad Alimentaria a través
de una serie de talleres de reflexion.

Desde el punto de vista de las organizaciones de base figura el CIOEC (Comité
Interinstitucional de Organizaciones Econdmicas Campesinas), que aglutina a mas de 300
organizaciones de productores en todo el pais, a quienes apoya en términos de la comercializacion
de sus productos agricolas, gestion y administracion.

3.2. Marco de las Politicas y Normas Legales referidas a la Seguridad Alimentaria

En los recientes afios pasados no se formularon Politicas y Normas relacionadas con
la Seguridad Alimentaria; solo se formularon algunas directrices y planteamientos (algunos
de ellos no ligados entre si) muy especificos relacionados con la alimentacion, salud y nutricion,
entre los que sobresalen:

3 El Seguro Basico de Salud (SBS), que hace algunos meses fue ampliado en sus prestaciones-
abarcando la totalidad de éstas3” - por lo que ahora se le denomina Seguro Universal
Materno Infantil (SUMI). Para ampliar los servicios de salud y mejorar las coberturas
de atencion y disminuir la elevada tasa de mortalidad materna e infantil38 | se cred
el Programa Nacional EXTENSA para 209 municipios rurales (51 Distritos de Salud),

YRestrictivo a las atenciones de alta especialidad (como las protesis dentales, traumatologia, enfermedades cardiovasculares).
*Que segun recientes datos de la OMS/OPS, Bolivia todavia tiene una elevada tasa de mortalidad infantil, la segunda més elevada
de América Latina después de Haiti.
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mediante acciones focalizadas que tiendan a fortalecer la oferta y organizar la demanda de
salud.

3 Mediante una Resolucion bi-Ministerial de los Ministerios de Salud y Educacion, la Politica
de Salud y Alimentacion Escolar, establece lineamientos generales de salud y alimentacion
en los escolares, con el objetivo de reducir la incidencia de los desérdenes por deficiencia
de yodo, anemias, vitamina A; reducir el indice de infestacion parasitaria, mejorar el
aprovechamiento bioldgico de los alimentos y mejorar las condiciones de higiene y saneamiento
basico. Se debera distribuir a los escolares raciones alimenticias fortificadas con micronutrientes,
siendo las Juntas Escolares (conformadas por los padres de familia) las encargadas de la
distribuciéon y control, y administradas por los gobiernos municipales.

Dada la critica situacion de pobreza y desnutricion en que se encuentra gran parte
de la poblacion boliviana, sobre todo la rural, estos programas constituyen un apoyo muy
importante para la alimentacion y nutricion de la poblacion escolar.

Para complementar la anterior medida y en un intento de vincular el aspecto del
consumo-nutricion con el fomento a la produccion nacional, en octubre del afio 2000 se
promulgé el Decreto Supremo N°. 25963 que establece la obligatoriedad de los Programas
de Desayuno Escolar y de Atencion Integral al Nifio (PAN), para incorporar en sus componentes
sélidos elaborados con harina de trigo, un minimo del 15% de cereales andinos (soya, maiz,
amaranto, cafiahua y quinua) y constituir harinas mixtas denominadas Boliviarina.

En los hechos, esta disposicion no se cumple, ya que en la casi totalidad de los
programas de alimentacion escolar, tanto las administradas por los municipios como también
por los organismos de cooperacion internacional, se distribuyen alimentos de procedencia
extranjera en su mayoria, y no se incorpora el 15% de los cereales tradicionales en las harinas
de trigo.

En lo que hace a los aspectos productivos, el Ministerio de Agricultura continua
revisando y modificando la Estrategia Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural —
ENDAR - (elaborada en el anterior gobierno) en la que se planteaban diversos aspectos
relativos al incremento de la produccion agricola de los productos que tenian perspectiva de
mercado, planteando un apoyo sdlo a los agricultores con recursos.

Esta Estrategia plantea como objetivo general el dotar a todos los productores y
actores economicos rurales (empresarios, campesinos ¢ indigenas) de los medios y
conocimientos necesarios para insertarse de manera sostenida y competitiva en los mercados.
Sus objetivos especificos son:

1) articular los procesos productivos agropecuarios y rurales a la demanda de los mercados
internos y externos de manera competitiva,
ii) apoyar las estrategias de insercion en la actividad econdmica y de seguridad alimentaria
que desarrollan diversos estratos campesinos ¢ indigenas,
iii) ampliar el mercado interno de productos agropecuarios y servicios rurales, y finalmente,
iv) identificar nuevos acuerdos comerciales e internacionales y consolidar los existentes.

4. ANALISIS DE SITUACION

Al analizar los avances de la situacion en los ultimos afios, se observa un
panorama dificil para cumplir los Objetivos del Desarrollo del Milenio relativos a

40



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

disminuir a la mitad la incidencia de la pobreza extrema (reducir a la mitad el porcentaje de
personas cuyos ingresos sean inferiores a un ddlar por dia) y el hambre en el afio 2015.

Bolivia ha estado realizando esfuerzos, con significativos avances, sobre todo en
la década de los afios 90 (lamentablemente no continuados por diversos factores de indole
politica y conflictos sociales de los afios 2002-2003). Los avances se expresan, por ejemplo,
en que la tasa bruta de mortalidad ha disminuido del 20% en 1970 al 8% en el 2003, y la
esperanza de vida aument6d de 46 (1970) a los 64 afios (2003) (UNICEF, 2004).

De igual manera, Bolivia ha estado paulatinamente aumentando su gasto hacia el
sector social, alcanzando el 17.9% del total de sus ingresos (es el pais Andino que mas parte
de sus ingresos destina a ese gasto, segun la CEPAL/PMA-2004), lo que se traduce que en el
afio 2003, el 74% de los nifios lactantes disponia de alimentos complementarios, el 40% de los
nifios accedid a vacunas regulares del PAI (Programa de Apoyo Infantil); el 94% de la poblacién
estaba inmunizada contra la TB, el 81% contra DPT, el 79% contra la poliomelitis y el 64%
contra el sarampion. De igual manera, el 59% de los nifios con diarrea recibieron rehidratacion
oral y alimentacion continuada (UNICEF, 2004).

A pesar de esos datos, algunos indicadores (FAO, 2002) muestran que Bolivia
todavia se encuentra entre los paises del mundo que tienen entre el 20-34 % de su poblacién
sub nutrida; habiendo mejorado entre el periodo 1990/1992 y 1998/2000, bajando del 23.7%
al 23% y ubicandose en el grupo de paises como Mali, Uganda e India, pero muy por debajo
de paises vecinos como Chile, Argentina y Uruguay3°.

Por otro lado, Bolivia todavia presenta una alta incidencia en la desnutricion global
y cronica de los nifios menores de 5 afios (a pesar de haber disminuido en los ultimos afios),
pero no ocurre lo mismo con el total de desnutridos por el crecimiento vegetativo de la poblacion
infantil. La insuficiencia de peso afecta al 7% de los pobladores y la insuficiencia de talla al
27% (CEPAL/PMA, 2004).

(Y quiénes son las personas pobres y malnutridas? ;A quiénes afectan la pobreza
y la malnutricion? A las poblaciones que se encuentran principalmente en el sector rural#’, que
viven en el altiplano y los valles que son campesinos (Aymaras, Quechuas), y a los habitantes
de los pueblos indigenas (Tupiguaranies, Mozetenes, etc.), que tienen un escaso acceso a los
recursos productivos y al agua potable, al saneamiento bésico y a los demés servicios basicos.

Al interior de esa poblacion sobresale la situacion de los nifios. La probabilidad de
que los nifios en extrema pobreza sufran desnutricion global es entre 40% y 130% superior a
la media nacional, equivalente a 2.4 y 6.4 veces mas la de los no pobres (CEPAL/PMA, 2004).
Por otro lado, el déficit de talla entre los nifios pobres y no pobres es de 3 veces.

La probabilidad de ser desnutrido es mayor entre nifios de zonas rurales que entre
los urbanos. En desnutricion global, la diferencia es de 6 puntos en el pais, en detrimento de
la poblacion rural infantil; y en la cronica, la diferencia es de 18.5 veces?l.

Las madres y las mujeres embarazadas también constituyen otro sector vulnerable de
la poblacién por sus elevados niveles de anemia, carencia de vitamina A y otros nutrientes, lo

°En cifras absolutas, el nimero de personas sub nutridas cambié de 1.4 millones (26% del total de la poblacién) en 1979/1981, a 1.7
millones (26% de la poblacién) en 1990/1992 y a 1.9 millones de personas (23% del total de la poblacion) entre 1998/2000, constituyendo
el indice mas alto de toda América Latina, y solo superado por paises del Caribe y Centro América como Haiti, Nicaragua y Guatemala.
40 Aunque cada dia se vuelve mas importante la cantidad de poblacién que migra del campo a las ciudades constituyendo las villas miserias
0 los habitantes de las laderas.

#ILas poblaciones rurales de las zonas altas de la cordillera son las méas vulnerables a la desnutricién en el caso de los nifios menores de
5 afios (Potosi sobre todo, Oruro y Chuquisaca), poblaciones que son indigenas.
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cual, junto a su grado de instruccion y escolaridad, influye en el estado nutricional de los hijos.
Diversos estudios (Prudencio J. y Velasco M., 1987) ya han demostrado que las mayores
prevalencias de desnutricion se encontraban en los grupos de madres que no tenian ningun grado
de instruccion o en proceso de alfabetizacion. Recientes estudios de organismos internacionales
(CEPAL/PMA, 2004) confirman lo anterior, al sostener que los niflos desnutridos con madres
que cursaron los niveles de educacion primaria, son menores en un 40% respecto a los nifios
desnutridos con madres sin educacion, lo que nos indica la urgencia de enfatizar los esfuerzos
en la educacion y , sobre todo, incorporar en el curriculum escolar la materia de educacion en
alimentacion y nutricion.

Pero no es solamente el factor educacion en el que hay que incidir para combatir la
desnutricion en el pais, sino también en el acceso a los servicios basicos, pues las incidencias de
diarrea y desnutricion de los nifios son mayores en los hogares que no tienen acceso al agua
potable y alcantarilla. La carencia de agua potable, el manejo de ésta y el elevado riesgo de
contaminacion dentro del hogar, a lo cual también contribuye la falta de tratamiento del agua
antes de beber, especialmente en las regiones donde las fuentes de agua son inseguras (pozos,
rios, vertientes, etc.), inciden en la desnutricion.

Otra pregunta necesaria que surge es la relativa a las causas de la desnutricion. ;Por
qué se genera la sub nutricion en el pais? La sub nutricion en el pais no se origina por falta de
disponibilidad de alimentos, ya que — como se observo en capitulos anteriores — el pais tiene
suficientes recursos naturales como para producir toda clase y variedad de productos y en cantidad
abundante como para atender las necesidades de alimentos de toda la poblacion, por lo que el
problema no es carencia o insuficiencia de alimentos (oferta nacional), sino el desigual acceso
y mala distribucion de ellos.

Pero, ;por qué se produce esa desigualdad? Existen factores causantes entre los que
sobresalen los siguientes:

a) La concentracion de los recursos productivos (tierra, agua, capital) en pocas manos, mientras
la mayoria de la poblacion tiene escaso acceso a ellos. En el Oriente del pais hay familias que
poseen grandes cantidades de tierras (latifundios de mas de 100.000 Has de propiedad) que fueron
obtenidas en los gobiernos de facto, mientras en el altiplano y valles las familias no tienen tierras
o tienen escasa superficie. De igual manera, los campesinos no tienen acceso al crédito por las
condiciones inaccesibles y garantias que les exigen las entidades financieras; tampoco tienen
acceso al agua de cultivos (riego), lo que incide, entre varios otros factores como tecnologia,
semillas, fertilizantes, etc., en una baja produccion y acceso al mercado.

b) Una fuerte concentracion de los ingresos en una poblacion reducida, mientras la mayoria tiene
ingresos bajos. El decil mas rico de la poblacion supera en mas de 30 veces el ingreso per capita
del 40% mas pobre, diferencias sélo superadas por Brasil (el pais de las mayores diferencias en
América Latina) (CEPAL/PMA, 2004). Contradictoriamente, Bolivia es el unico pais de toda
América Latina donde mas del 20% de la poblacion esta subnutrida y 75, o mas, de cada mil
nifios mueren antes de llegar a los 5 aflos de edad (FAO, 2002). Estas diferencias se incrementan
si se compara el 20% mas rico con el 20% més pobre: los primeros tienen ingresos medios
equivalentes a 44 veces los ingresos de los segundos 42.

¢) Politicas de comercio exterior agricola que permiten el ingreso de diversos productos extranjeros
(que son subvencionados en sus paises de origen), y que estan desplazando de nuestro propio
mercado a los productos nacionales, quitando empleo e ingresos a la poblacion

#28egiin el Informe de UNICEF sobre la nifiez (UNICEF 2004), en relacion a la distribucién familiar del ingreso en Bolivia en el periodo
1990-2002, el 40% mas pobre de la poblacion recibe 13% del ingreso y el 20% mas rico de la poblacion recibe el 49% del total de los
ingresos.
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rural, justamente la mas pobre del pais (Prudencio y Ton, 2004). En esta situacion inciden
las politicas agricolas internas que se traducen en una falta de control al contrabando, carencia
de sostén de precios y carencia de apoyo a la produccion interna de alimentos (créditos,
asistencia técnica, etc.). La politica comercial boliviana no protege la produccion interna al
no aplicar ni siquiera las medidas permitidas por la OMC en materia de importaciones y
exportaciones, mientras que el resto de los paises si las aplica#. También hay que considerar
que en esa situacion influyen las medidas proteccionistas y subsidios que aplican otros paises
a su agricultura®4,

La persistencia de poblacion desnutrida en el pais esta demostrando que el Estado
no esta cumpliendo el articulo 25 de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre
y tampoco el articulo 11 del Pacto Internacional relativo a los Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (a pesar de haber ratificado ese compromiso)*S.

El Estado boliviano debe gobernar en funcion de los Derechos que ¢l se ha
comprometido a respetar, es decir, debe hacer esfuerzos por favorecer los derechos de los
grupos de personas mas vulnerables determinadas anteriormente. Esto significa elaborar e
implementar politicas y programas especialmente destinados a reducir el numero de personas
desnutridas (y en inseguridad alimentaria). De igual manera, significa no elaborar ni adoptar
medidas susceptibles de impedir ese objetivo o de agravar la desnutricion.

Se ha visto que la mayoria de la poblacion vive de la agricultura y la mayor parte
son pequefios campesinos. La produccion agricola de los pequefios agricultores es la base
de la economia y sobre todo de la seguridad alimentaria a nivel rural y urbano, por lo tanto,
nacional. Ella abastece de empleo a los campesinos y de alimentos a la poblacion urbana y
a los mercados locales. La politica agricola nacional y las politicas de comercio deben reforzar
a los pequefios productores campesinos y también apoyarlos.

Pero, /cudles deben ser esas politicas? En primer lugar, los organismos
internacionales deben dejar en libertad al pais para que elabore su propia politica, es decir,
nuestros propios planteamientos de seguridad alimentaria y no imponernos programas
econdmicos que no nos favorezcan como ha estado sucediendo hasta ahora. En segundo
lugar, se deben elaborar estrategias que consideren que Bolivia posee suficientes recursos
productivos para lograr que los campesinos produzcan nuestros propios alimentos (sin
desventajas frente a los productos extranjeros), entre otros aspectos importantes como se
detalla en el acapite posterior.

Estos planteamientos no constituyen ninguna novedad ya que desde hace un
tiempo, diversas organizaciones de productores y sectores de la sociedad civil estan realizando
propuestas mas o menos parecidas Sin embargo, no se logra avanzar en ese aspecto. ;Por
qué? (Por qué persiste el problema? jPor qué no se adoptan medidas que favorezcan a la
seguridad alimentaria de la poblacion?

Fundamentalmente creemos que por falta de una decision politica que no sélo
corresponde a este gobierno, sino a varios anteriores que no tienen la voluntad politica de

+De aproximadamente 15 medidas que la OMC permite aplicar a los paises atrasados en materia de importaciones (contingentes de
importaciones, comercio de compensacion, medidas de salvaguardia, etc.), Bolivia solo aplica 5 y 3 en materia de salud. En las exportaciones,
de 11 medidas (subsidio de exportaciones, seguro de exportaciones, etc.) solo aplica 2.

#Por ejemplo en 1999, los paises de la OCDE subvencionaron por un valor de 283.000 millones $US, correspondiendo 114.000 millones
$US a la UE (49% PIBA), 54.000 millones de ddlares a los USA (24% del PIBA). La OMC autoriza una ayuda de apoyo a la agricultura
hasta del 5% del PIBA de los paises desarrollados, lo que se traduce, por ejemplo, en que el Japon apoya a cada agricultor con US$ 25.190
y con US$ 11.378 por cada hectarea, USA con 20.803 $US/agricultor y con 120 SUS/Ha. Los paises latinoamericanos también tienen
apoyos y medidas de proteccion a su agricultura. Brasil por ejemplo destina 23.000 millones de délares para créditos rurales, subvenciones,
stocks, asistencia técnica y otros.

45Pero ese compromiso no sélo involucra al Estado boliviano sino que trasciende a toda la cooperacién internacional en Bolivia que ratificd
ese Acuerdo, ya que el compromiso obliga a otros Estados a asegurar “por via de Acuerdos Internacionales”, que el Derecho a una
alimentacion suficiente beneficie la atencion requerida.
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enfrentar este problema, lo que se traduciria en una mayor inversion de capital como lo hace
por ejemplo Venezuelas o el Pera4’.

En Bolivia, se priorizan otros sectores de la economia nacional, como el financiero
y otros proyectos, como el desarrollo alternativo; no asi el tema de la seguridad alimentaria.
Este tema, ubicado en el ultimo puesto de la agenda gubernamental, se traduce por ejemplo,
en que la Direccion de Alimentacion y Nutricion del Ministerio de Salud no cuenta con los
recursos materiales y humanos necesarios para realizar sus labores, 0 mas recientemente, que
ninglin Ministerio - incluido el Ministerio de la Presidencia de la Republica - quiera cobijar
en su seno al recientemente creado Consejo Nacional de Alimentacion y Nutricion (CONAN),
maxima instancia para encarar el problema de la alimentacion y nutricién en Bolivia.

Lo anterior también se manifiesta en el sentido de que los Planes de Desarrollo
Nacional (y Planes de Lucha contra la Pobreza) que se elaboran cada cierto tiempo por el
gobierno de turno para presentarlos en el Club de Paris en busca de financiamiento no expresan
el tema de la alimentacion y de la seguridad alimentaria nacional.

Lo mismo sucede con los Planes de Desarrollo Departamental, que no expresan las
necesidades y requerimientos de los planes municipales, no sélo por la postergacion de las
decisiones politicas, sino también por la escasa presencia del Estado a nivel de las regiones y
poblados®.

5. PROPUESTA PARA LA CONFORMACION DE UNA ESTRATEGIA NACIONAL
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

La conformacion de una Estrategia de Seguridad Alimentaria Nacional debe considerar,
primero que nada, que la agricultura juega un rol fundamental en el pais, ya que es capaz de
producir alimentos para la poblacion boliviana por los amplios recursos naturales del altiplano,
valles y tropico (con diversos sistemas productivos que permitirian lograr un mayor
autoabastecimiento interno, mayor autonomia y menor vulnerabilidad) y también porque cobija
a un grupo importante de la poblacion nacional (que es sujeto principal y determinante del
desarrollo nacional, porque produce la mayoria de los alimentos que consumimos, porque
produce materias primas para la industria y porque representa la mayoria de la fuerza de trabajo).

El desarrollo de una Estrategia de Seguridad Alimentaria implica cumplir una serie
de condiciones como la intensificacion del uso de las extensiones de tierra que poseemos y la
disminucion de las explotaciones grandes, lo cual significa abordar problemas de acceso a la

4Que esta invirtiendo cerca de 80 millones de ddlares en la implementacion de su Estrategia de Seguridad Alimentaria (Taller sobre las
Estrategias de Seguridad Alimentaria de los paises de la CAN. FAO. Lima, Octubre, 2004)

41Que implementa una Estrategia bien detallada con objetivos y metas especificas por afios, con planes de desarrollo local/regional, localizacion
territorial, organizacion de espacios administrativos, identificacion y caracterizacion de los grupos de riesgo en inseguridad alimentaria, con
un marco institucional donde participan las empresas publicas, privadas, la sociedad civil, universidades y centros de investigacion, con una
serie de ejes de desarrollo. (FAO — CAN, 2004).

#$Una muestra clara constituyen los recientes resultados de las Mesas de Dialogo Municipales (finalizadas en X11/04) que priorizaron sus
necesidades, como los recursos con los que cuentan los municipios, muy distantes de lo expresado en los Planes Departamentales.
#Un ejemplo de lo anterior constituye la reciente experiencia del proyecto de la FAO titulado “Lineamientos de un sistema de informacién
sobre seguridad alimentaria y nutricional en Bolivia” que pretende implementar un sistema agil y permanente de recopilacion de informacion
climatica, agricola (produccion, rendimientos), social y macroeconomica a nivel municipal para analizar y realizar recomendaciones de
politicas para mejorar la SA del pais. Para el efecto, en algunos municipios de Oruro se capacité a comunarios para la recopilacion de esa
informacion en comunidades segin muestreo. Los datos fueron entregados al municipio respectivo. El problema surge cuando el municipio
no tiene a quién entregar esa informacion para su sistematizacion, debido a que no hay una instancia correspondiente (y con recursos financieros)
en el Ministerio de Agricultura.
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tierra y la redistribucion, de produccion agricola, empleo e infraestructura, complementados
con politicas agricolas y de comercio exterior.

5.1 Lineamientos basicos de una Estrategia
La Estrategia de Seguridad Alimentaria debera:

1. Recibir un tratamiento integral y multisectorial de las instituciones publicas, privadas y
organizaciones representativas de la sociedad civil y de los grupos vulnerables.

2. Considerar que la condicion nutricional de la poblacion es causa y efecto sobre el desarrollo
econdmico.

3. Garantizar el derecho de las personas al acceso, disponibilidad, estabilidad y uso de alimentos,
promoviendo la produccion sostenible de alimentos estratégicos para la seguridad alimentaria
y revalorizando la cultura local y la conservacion de los recursos genéticos.

4. Articular politicas macroecondmicas y sectoriales tomando en cuenta su impacto en la
disminucion de la pobreza.

5. Promover la activa participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre el disefio, ejecucion,
evaluacion y vigilancia de politicas, programas y proyectos de seguridad alimentaria.

6. Fortalecer la institucionalidad a fin de que se garantice la planificacion, monitoreo, seguimiento
y evaluacion integral de la seguridad alimentaria en coherencia con los procesos de
descentralizacion, inversion social y participacion ciudadana.

5.2 Objetivo

El objetivo principal de la Estrategia de Seguridad Alimentaria es el de reducir a la mitad el
numero de desnutridos en Bolivia en los proximos 12 afios.

5.3 Los componentes de la Estrategia

La Estrategia estaria compuesta por cinco Componentes: el Institucional; el de
Disponibilidad; el del Acceso sostenido de los alimentos; el de Calidad nutricional en el uso
de los alimentos y, finalmente, el de Estabilidad. Cada uno de estos Componentes tendria sus
respectivas Competencias, asi como Planes de Accion, con una transversalidad entre los
diferentes Componentes y con distintos soportes como los Grupos vulnerables, los Indicadores
de alerta temprana, la Evaluacion de programas y proyectos; el Comercio nacional e internacional
y el Sistema virtual de informacion, tal como ilustra el siguiente esquema de la Matriz.
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Figura 1.
Estrategia Nacional De Seguridad Alimentaria y Nutricional
Marco Directriz de 1a Estrategia
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5.4 El Componente Institucional plantea como su objetivo principal:

Coordinar, proponer y establecer acciones, concertando y aglutinando esfuerzos
y recursos de las instituciones puiblicas, privadas y de apoyo al desarrollo
agropecuario, en beneficio de comunidades, municipios o mancomunidades que se
encuentren vulnerables a la seguridad alimentaria.

La instancia Institucional maxima deberia tener el rango de un Ministerio con el
suficiente poder politico y apoyo econdémico para implementar la Estrategia de Seguridad
Alimentaria a nivel Nacional.

A nivel operativo se plantea una Instancia Ejecutiva; la Unidad Técnica de
Coordinacion, que debe incluir 4 niveles técnicos operativos a nivel de programas y proyectos.
Cada nivel técnico se ocuparia de un componente de la estrategia, es decir de la disponibilidad,
el acceso sostenido de alimentos, la calidad nutricional y la estabilidad; y trabajaran en
coordinacion con cada una de las instancias publicas y privadas adicional a la Cooperacion
Internacional.

Las principales atribuciones de gestion de la Unidad Técnica de Coordinacion dentro
la Secretaria Técnica del CONAN son las de; Coordinacion, Propuestas - Estrategias,
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Planificacion, Monitoreo, Vigilancia - Control (en los casos de alimentos donados o destinados
a poblaciones en emergencia) y Financiamiento; incluyéndose soportes que permitiran fortalecer
las politicas desarrolladas e insumos para cada uno de los restantes componentes. Se deberan
establecer los alcances y justificaciones que permitan la consolidacion presupuestaria tanto a
nivel de la Cooperacion Internacional como del Tesoro General de la Nacion, para lo que
inicialmente se trabaja la Estrategia de acuerdo a lo establecido por el Sistema de Planificacion
(SISPLAN) a fin de que se incluya dentro del Plan General de Desarrollo Econdémico Social
(PGDES) y los Planes de Desarrollo Departamental (PDD).

Los resultados esperados en este Componente son diversos, sobresaliendo que la
Seguridad Alimentaria Nutricional se encuentre en programas y/o proyectos Municipales,
Departamentales y Nacionales; la existencia de espacios de anélisis, discusion y concertacion
interinstitucionales; que los recursos financieros en SAN cuentan con el apoyo del Estado, de
la Cooperacion Internacional y Representacion de la Sociedad Civil, y que se cuentan con
Unidades de Control en alimentos inocuos y vigilancia en la distribucion y uso de alimentos
declarados en situacion de emergencia.

5.5 El Componente de Disponibilidad plantea como su objetivo principal:

Incrementar la produccion y productividad agropecuarios implementando el
manejo sostenible de los recursos naturales, a fin de lograr la suficiente cantidad
v calidad de alimentos para el consumo de la poblacion en condiciones de
inseguridad alimentaria.

Este Componente permite establecer areas de accion que tienen como finalidad
aumentar la disponibilidad de los alimentos.

Se identifican a las instituciones mas afines dentro el sector publico (se incluye a
Salud®® por que es a partir de esa instancia que también deben demandarse los productos, ya
sean materias primas o con valor agregado), a la Sociedad Civil y a la Cooperacion Internacional
que tienen una responsabilidad directa en el Componente. Adicionalmente se incluyen los
Soportes que seran necesarios emplearlos, los que deberan ser desarrollados y retroalimentados
con el Componente Institucional.

Los resultados esperados en este Componente son diversos, como por ejemplo que
las organizaciones de productores poseen la capacidad de gestion en SAN; se diversifica la
produccion agropecuaria; se fortalece, optimiza y/o se implementa infraestructura productiva;
aumenta la productividad agricola. y el control en fronteras es eficiente y restringe el contrabando.

5.6 El Componente de Acceso sostenido a los alimentos plantea como objetivo principal:

Mejorar el acceso fisico y economico a los alimentos en calidad y cantidad suficiente,
de forma que les permita satisfacer sus necesidades elementales.

Este componente no solo tiene que ver con el acceso econdmico de la poblacion via
mejora de las condiciones de empleo o ingresos monetarios producto de su produccion, sino
también de la accesibilidad a los mercados locales, nacionales o internacionales donde les
permitan generar ingresos por su comercializacion, incluyendo aspectos relacionados a la
agregacion de valor a la produccion.

Que tedricamente corresponderia al Componente del Aprovechamiento Biolégico adecuado de los alimentos.
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Se incluyen a las instituciones del sector publico mas afines a este componente,
las que deberan estar en estrecha coordinacion con los representantes de la sociedad civil y
el apoyo técnico y/o econdmico de la Cooperacion Internacional.

Aligual que los anteriores Componentes, se incluyen algunos soportes, los mismos
que deben ser permanentemente retroalimentados con la instancia Institucional, con la
finalidad de tener una misma estrategia en los diferentes alcances que se establecen.

Los resultados esperados en este componente son contar con centros comerciales
para un mayor acceso a los alimentos; mercados locales, nacionales e internacionales accesibles
para la venta de los productos agropecuarios; la existencia de fuentes de financiamiento que
promueven el acceso de los alimentos; y poblaciones y/o municipios con potencial econdmico
productivo.

5.7 El Componente de Calidad Nutricional en el uso de los alimentos plantea como
objetivo general:

Consumir alimentos inocuos con valor nutricional adecuado, que permitan
disminuir y en lo posible erradicar los niveles de desnutricion aguda y cronica
en que se encuentran los grupos vulnerables en seguridad alimentaria, tanto
a nivel rural como peri-urbano.

Este ultimo componente responde en esencia a la demanda de alimentos de los
sectores vulnerables a la seguridad alimentaria, ya que de su uso y consumo dependeran las
condiciones nutricionales futuras en que se encuentren las poblaciones, las familias, los
nifios preferentemente menores de dos aflos, y las mujeres gestantes situadas en condiciones
de pobreza ¢ inseguridad alimentaria.

Para ello es necesario involucrar a los sectores que hacen a una mejor educacion
en seguridad alimentaria y nutricional, la implementacion de programas y/o proyectos via
areas municipales y centros educacionales a través de la participacion de instituciones
estrechamente ligadas a este Componente, sean del sector ptblico y privado, con la cooperacion
técnica y/o econdmica internacional.

Se incluyen soportes que deberan ser empleados en la identificacion de grupos
vulnerables, uniformizacion y estandarizacion de indicadores y Monitoreo, Seguimiento y
Evaluacion de los programas y/o proyectos en seguridad alimentaria que se generen.

Los resultados esperados en este Componente son: saneamiento basico y habitos
de higiene en zonas rurales y areas periurbanas; educacion preventiva en alimentacion y
nutricion (es un esfuerzo multisectorial en beneficio de la poblacion pobre y en inseguridad
alimentaria); incluir dentro del Curriculum Escolar asignaturas en materias de higiene y
SAN, conformar equipos de educacion y practicas alimentarias para el consumo de los
alimentos; el enfoque de género forma parte de los procesos de capacitacion e intervencion
en practicas nutricionales; los nifios y mujeres embarazadas son los grupos vulnerables de
mayor atencion que se encuentran en condiciones de inseguridad alimentaria; existen los
mecanismos de control de calidad e inocuidad de alimentos; y finalmente se legisla y aplica
una Ley de Defensa del Consumidor.

5.8 El Componente de Estabilidad plantea como objetivo general:

Asegurar un suministro de alimentos continuo en el tiempo, reduciendo la
vulnerabilidad y los riesgos del sector agropecuario.
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Este Componente incluye aspectos de adopcion, generacion y transferencia
tecnologica competitiva y de Alerta Temprana, que deberan estar estrechamente ligados a
la demanda de los grupos vulnerables en seguridad alimentaria, asi como al manejo sostenible
de los recursos naturales.

Los resultados esperados en este Componente incluyen que los recursos financieros
estan disponibles en el apoyo a la SAN de los grupos vulnerables; la oferta de alimentos
responde a las demandas de los grupos vulnerables a la seguridad alimentaria ante los desastres
naturales y declaraciones de emergencia y contar con sistemas adecuados de informacion
de precios y mercados.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Hay una tendencia de la poblacion a concentrarse en areas urbanas, lo que significa
que la poblacion pobre y en inseguridad alimentaria se esta trasladando del campo a las areas
marginales de las principales ciudades y el Estado estd incapacitado de enfrentar esa
problematica, no solamente en términos de carencia de servicios basicos (viviendas, luz,
agua potable, alcantarilla) sino también en abastecimiento y distribucion de alimentos basicos,
y servicios de salud.

Un buen porcentaje de esa poblacion corresponde a poblacion joven sin perspectivas
de empleos asalariados por la limitacion en la educacion y capacitacion. El Estado no esta
previendo esto, y los gobiernos municipales se encuentran limitados por la escasez de recursos
monetarios y también por problemas de manejo y gestion administrativa.

En los ultimos aflos, la linea de pobreza o la distancia del ingreso de la poblacién
pobre no se han modificado. Esto significa que el ingreso promedio de los pobres es inferior
en un tercio al costo promedio de la canasta de consumo familiar estimada como necesaria.
En zonas rurales, la incidencia de pobreza en los ultimos afios también ha sido ascendente,
lo que significa que el ingreso promedio de la poblacion rural pobre apenas puede cubrir la
mitad del costo de la canasta basica alimentaria familiar. Esto constituye una baja probabilidad
de que Bolivia alcance la meta del Milenio. Si a eso afiadimos la inestable situacion
socioeconomica y politica que vive Bolivia desde hace 2-3 aflos, resulta dificil proyectar una
tendencia clara y sostenida al respecto.

Un poco mas de la mitad de las comunidades bolivianas se encuentra en los grupos
de mayor vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria. Asimismo, el 16% de la poblacion
total de Bolivia se concentra en 7.718 comunidades mas vulnerables, y el 78% de esa
poblacion es extremadamente pobre.

Hay un incremento en la produccion de los cultivos de exportacion y agroindustriales
en base a la superficie cosechada principalmente, pero hay un estancamiento y/o disminucion
de la superficie cultivada de los principales productos de consumo interno.

El patrén alimentario nacional esta basado en un alto consumo de cereales, trigo
principalmente, que en su gran mayoria es importado y donado. El incremento en los ultimos
afos de la procedencia externa de este producto, al igual que del grupo de lacteos y edulcorantes,
se realiza a costa de la disminucion del grupo de raices y tubérculos que en los tltimos afios
ha disminuido drasticamente. Lo anterior implica una mayor dependencia en términos del
consumo energético y un cambio en los habitos alimentarios de la poblacion.

En términos de la desnutricion de los nifios menores, ésta ha tenido avances
significativos respecto a afios anteriores. No obstante, la situacion contintia siendo
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preocupante, sobre todo en el sector rural del pais, por lo que Bolivia es catalogada como
uno de los ultimos de América Latina.

En el marco de las disposiciones legales hubo esfuerzos por enfrentar el problema
de la pobreza, el consumo de alimentos suplementarios y la desnutricion. A pesar de eso,
los esfuerzos han sido totalmente insuficientes ya que los distintos gobiernos no consideraron
este tema prioritario en su agenda, y no destinaron suficientes recursos financieros y técnicos
para enfrentar el tema de la inseguridad alimentaria, la salud y la nutricion de la poblacion,
sobre todo la rural.

Hace afios que el pais no tiene definida una Politica Agricola y de Comercio
Exterior, por lo que se recomienda la urgente elaboracion de ésta, que emane de dialogos y
acuerdos con el sector agricola campesino y que considere erradicar los procesos de exclusion
social y economica, apoyando la infraestructura productiva y proteccion del mercado interno
mediante la aplicacion del sistema andino de la franja de precios; el establecimiento de
aranceles, subsidios, medidas sanitarias y otras como hacen el resto de los paises vecinos.
A esto se agregarian sistemas de estabilizacion de precios para los productos agropecuarios,
programas de ayuda a cosechas, créditos con precios establecidos, compras estatales para
regular la comercializacion, control de margenes en mercados urbanos, precios minimos en
el mercado interno y otras.

Se debe considerar la Seguridad Alimentaria como una prioridad en la elaboracion
de politicas, programas y practicas institucionales que favorezcan la viabilidad del sector
agricola campesino, principal productor de alimentos a nivel nacional.

Finalmente, es de suma importancia resaltar que una gran parte de la poblacion
no tiene empleo ni ingresos econdmicos suficientes que le permitan acceder a los alimentos
en cantidades adecuadas y condiciones optimas. El derecho a la alimentacion adecuada se
ejerce cuando todo hombre, mujer y nifio tiene acceso fisico y econdmico en todo momento,
a la alimentacion adecuada (o a los medios para obtenerla), y en Bolivia se ha demostrado
que no toda la poblacion cuenta con esa posibilidad.

Por eso se deben privilegiar politicas que permitan al Estado cumplir sus obligaciones
en materia de derechos de las personas, y sobre todo el derecho a la alimentacion. Esto
supondra un nuevo analisis de las cuestiones relacionadas con la seguridad alimentaria,
especificamente de politicas en materia de comercio exterior y la ayuda al desarrollo.
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CAPITULO 4
ESTRATEGIA NACIONAL PARA MEJORAR LA SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICIONAL EN COLOMBIA

Octavio Villamarin Abril®!

INTRODUCCION

La Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) esta relacionada con factores
econdmicos, sociales, politicos, demograficos y culturales, desde la siembra, la produccion,
la distribucion y el consumo, hasta la utilizacion bioldgica de los alimentos. Por esta razon,
cualquier medida de politica macroecondmica, social, sectorial o de comercio internacional
que afecte el sistema alimentario y nutricional repercute en ultima instancia en la situacion
alimentaria y nutricional de la poblacion.

Colombia se enfrenta a grandes desafios en la busqueda de la seguridad alimentaria
de la poblacion. Si bien los indicadores del estado nutricional han evolucionado de manera
positiva, todavia el 13% de los colombianos esta subnutrido, el 13,5% de los menores de
5 aflos presenta desnutricion cronica y la tasa de muertes por desnutricion es de 5 por cada
cien mil habitantes. En tanto, la pobreza afecta a 23 millones de colombianos (52%), la
indigencia a 6,8 millones de personas (15,45%), quienes carecen de ingresos para adquirir
la canasta basica de alimentos.

También se presenta un entorno fiscal y presupuestario desfavorable. La deuda
publica representa el 50% del Producto Interno Bruto (PIB) y cerca del 48% del Presupuesto
General de la Nacion para el afio 2005 se destina a cubrir los costos financieros de la deuda
y los altos gastos en defensa y seguridad nacional.

El propdsito de esta Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria es realizar
algunas contribuciones para la superacion del hambre, la pobreza y la desnutricion que afectan
a millones de colombianos, asi como aportar al cumplimiento de los compromisos que
adquiri6 el pais en la Cumbre Mundial sobre Alimentacion (CMA) y en la Cumbre del
Milenio, relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional. La efectividad de la
Estrategia depende de las politicas sectoriales, econdmicas y de lucha contra la pobreza, asi
como de los avances en la resolucion de los problemas estructurales del pais, en particular,
de la pobreza, las desigualdades, el narcotrafico y el conflicto interno.

Este documento se produce a partir del trabajo «Estrategias e Instrumentos para
Mejorar la Seguridad Alimentaria en Colombiay, elaborado durante el afio 2004, en el marco
del Proyecto TCP/RLA/2909. La informacion ha sido actualizada y complementada con
analisis y reflexiones sobre las acciones en SAN que se desarrollan actualmente en el pais.

La primera parte describe el contexto socioecondmico de la SAN e identifica las
principales situaciones problematicas para cada uno de los componentes establecidos por la
FAO: estabilidad, disponibilidad, acceso, uso y aprovechamiento biologico. En la segunda
parte, se analizan las acciones existentes y en la tercera se plantean los avances en el
cumplimiento de los Objetivos del Milenio y en la meta de la CMA. El capitulo cuarto
desarrolla la Estrategia que contiene los lineamientos basicos, los objetivos, asi como las
lineas de accion para el fortalecimiento o continuidad de algunos programas existentes, asi
como el fortalecimiento institucional y la implementacion de otras acciones. Finalmente, se

5S¢ agradece la colaboracion y los aportes de Esperanza Moreno Galvis y del profesor Gilberto Ardila.
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presentan algunas conclusiones, recomendaciones y pasos por seguir para la implementacion
de la Estrategia.

1. DIAGNOSTICO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL
1.1 Contexto Socio-econémico

Los principales indicadores macroeconémicos de Colombia en los ultimos afios
muestran un déficit fiscal y un aumento de la deuda publica medida como porcentaje del
PIB. La deuda publica presenta una tendencia creciente: mientras en el afio 1994 representaba
el 27.8% del PIB, en el afio 2003 asciende al 50% (Anexo 1). El déficit fiscal en los tltimos
cinco afios ha pasado de representar el 5,5% del PIB en el afio 1999 al 2,3% en el 2004
(Banco de la Republica, 2004). Este crecimiento de la deuda publica junto con el aumento
de las transferencias que realiza el gobierno nacional a las entidades territoriales, han
disminuido los margenes de inversion publica. Desde el afio 1999 hasta el 2005, el servicio
de la deuda paso de representar el 16% al 33,8 del total del Presupuesto General de la Nacion,
mientras la inversion paso del 25% al 13,4%, siendo similar a los gastos de funcionamiento
que representan el 13,1%, en el afio 2005 (Ministerio de Hacienda, 2005).

El gasto social como proporcion del PIB, crecié en un 63% en la década de los
noventa, pasando de representar el 8,2% en 1990 al 13.4% en el ailo 2001 (PNDH, 2001).
Sin embargo, por el comportamiento de los wiltimos afios, la tendencia es a que se estabilice
la participacion del gasto social como porcentaje del PIB.

El presupuesto publico destinado a programas sociales y asistencia alimentaria,
ejecutado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), presenta una tendencia
creciente; en 1995, fue de $350.426 millones y en 2001 de $759.279 millones. La inversion
total de la Nacion durante el afio 2001, incluidos los recursos de Ley 715 (alimentacion
escolar), ICBF y los de la Red de Solidaridad Social (produccion para el autoconsumo), fue
de $936.166 millones (Contraloria General de la Republica, 2002).

La inversion publica destinada al sector agropecuario tuvo una significativa
disminucion entre los afios 1996 y 2000, al pasar de $732.871 millones a $232.222 millones.
A partir del afio 2001 esta tendencia se revierte llegando a $515.556 millones en el afio 2002
(Minagricultura, 2003). El Plan de Inversiones 2003-2006 tiene previstas inversiones por
$936.061 millones (DNP, 2003b).

Segun el Informe Mundial de Desarrollo Humano del afio 2004, Colombia bajo
su Indice de Desarrollo Humano (IDH) de 0,779 a 0,773 entre los afios 2003-2004, lo cual
le ocasiond la pérdida de nueve posiciones en la clasificacion mundial. Paso asi del lugar
64 al 73 de la tabla, aunque se mantiene en un grado de desarrollo humano «medio», segun
los criterios de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Con el lugar 73, Colombia
ocupa el décimo puesto entre los paises latinoamericanos, tras perder posiciones frente a
Venezuela (68) y Brasil (72). El mejor colocado en la clasificacion sigue siendo Argentina
(34) y el peor es Haiti, en el puesto 153 (PNUD, 2004).

La pobreza, medida por Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), ha disminuido
de manera sostenida en los lltimos veinte afios, al pasar del 70,5% de la poblacion en 1973
al 20,9% en el 2003 (Grafico 1).
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Grifico 1.

Evolucion del indicador de Pobreza por NBI, nacional 1973-2003
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Fuente: DANE. Encuesta de Calidad de Vida. 2003.

Segtin el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), para el afio 2003, la pobreza
medida por ingresos afectaba a 23 millones de personas pobres (52% del total) y a 6,8 millones
de indigentes (15,45%), quienes no cuentan con los ingresos suficientes que les garantice el
acceso a la canasta basica alimentaria (PNDH, 2004a). En las areas rurales la incidencia de la
pobreza fue aun mayor: 10 de los 12 millones de colombianos que viven en el campo eran
pobres (80%). Si bien la poblacion rural esta en su gran mayoria en estado de pobreza (8%),
los pobres se concentran en términos absolutos en las ciudades (22%) y su nimero crecié mas
rapidamente entre 1993 y 2000.

Respecto de la concentracion del ingreso, medida por la relacion de ingreso de los
diferentes quintiles de la poblacion con relacion al quintil mas rico, para el afio 2000 el quintil
mas rico de la poblacion recibia 26,3 veces el ingreso del quintil mas pobre, siendo este mismo
indicador de 23,8 en el afio 1996 (Anexo 2).

Colombia también presenta desigualdades regionales: tres departamentos
(Cundinamarca-Bogota, Antioquia y Valle) concentran el 37% del PIB. En estos departamentos
el PIB per cépita es de mas de US$ 2.000, mientras en Sucre, Narifio y Choc6 no llega a los
US$ 800. Bogota tiene un IDH como el de la Reptiblica Checa (32 de 175) y el departamento
del Chocé como Vietnam (109).

Mientras la tasa de fecundidad para el pais (niimero de hijos por mujer) es de 2,6
hijos, en la zona rural es de 3,8 frente a 2,3 en las zonas urbanas. Para las mujeres pobres sin
educacion es de 4 hijos y con educacion primaria es de 3,6 hijos, y cerca del 50% de su
fecundidad es no deseada (Profamilia, 2000). Esto nos muestra las enormes inequidades
demogréficas que inciden en la pobreza, el hambre y la desnutricion.

Esta situacion de pobreza y de desigualdades economicas y demograficas se agrava

por la inequitativa distribucion del gasto social o por la deficiente focalizacion de los programas
sociales. Para el afio 2003, mas de la mitad de los 24 billones de pesos en subsidios para
programas sociales (US$10.332 millones), que representan cerca del 10% del PIB, beneficiaron
a familias de estratos medios y altos: en pensiones el 93,5%; en educacion secundaria, el 76,2%;
en saneamiento basico, el 32,8%; en educacion secundaria, el 32,3%; en
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educacion primaria, el 24,2%; en alimentacion escolar, el 21,9%; y en programas de ICBF, el
21,3% (Anexo 3). Si los recursos estuvieran bien distribuidos se estima que la pobreza en el
pais no afectaria al 51% de la poblaciéon, sino al 30% (MERDP, 2005).

1.2 Situacién de la Seguridad Alimentaria y Nutricional

Para conocer la situacion de la Seguridad Alimentaria y Nutricional en Colombia,
se presentan varios indicadores, los cuales han sido clasificados segun los componentes de la
seguridad alimentaria y sus determinantes definidos por la FAO.

1.2.1 Estabilidad

Los factores que afectan la estabilidad alimentaria estan relacionados con la variacion
climatica, la variabilidad de precios, la capacidad tecnoldgica, las alertas tempranas y la seguridad
alimentaria de los grupos vulnerables.

La oferta agropecuaria es inestable, por factores como el comportamiento ciclico
de la produccion y los dafios de orden climatologico o fitopatoldgico, especialmente, en
alimentos como frutas, hortalizas, platanos, papas y tubérculos.

Los precios de alimentos han contribuido de manera positiva con la SAN. La inflacion
de los alimentos present6 una disminucion significativa al pasar de mas del 30% en 1990 al
15% en 1993 y al 5,43% en 2004 (Anexo 4).

En ciencia y tecnologia en el sector agropecuario, el presupuesto publico ha disminuido
durante los ultimos 4 afios: de $15.673 millones en 2002 bajé a $15.302 millones en 2005
(Minagricultura, 2005; citado por ICBF, 2005). La tecnologia se concentra en los medianos y
grandes productores; para los pequefios, la prestan las Unidades Municipales de Asistencia
Técnica Agropecuaria (UMATAS), pero éstas no han funcionado como se esperaba, por lo
cual se han creado los Centros Provinciales de Gestion Empresarial (CPGE).

En cuanto a grupos poblacionales vulnerables, se presenta un desafio emergente con
la poblacién adulta mayor de 60 afios, la cual crece al 3,6% para la presente década, mientras
la poblacion total del pais lo hace al 1,6%. Este grupo poblacional, con un alto porcentaje en
situacion de pobreza e indigencia, se duplicara en los proximos 20 afios. Esto requiere de un
aumento significativo en la inversion publica para financiar sus crecientes demandas sociales,
en especial las alimentarias (CELADE, 1996). En Colombia, para el afio 1997, se registraron
82 grupos indigenas cuya poblacion era de 701.860 personas. Esta poblacion presenta problemas
de inseguridad alimentaria, por la desestructuracion de las economias indigenas tradicionales
y la alta presencia del narcotrafico que ha generado deterioro ambiental por los cultivos ilicitos
(Ministerio del Interior, 2004).

El conflicto interno ha causado el desplazamiento forzoso de cerca de 1.565.765
personas, desde 1994 hasta el 2004. Sin embargo, desde el 2002, afio de mayor desplazamiento
(con 422.971 personas), el nimero de desplazados ha ido disminuyendo, hasta llegar en el aflo
2004 a 137.315, como producto de la estrategia de Seguridad Democratica del Gobierno
Nacional (Red de Solidaridad Social, 2004)32. El desplazamiento ha ocasionado procesos de
acaparamiento de tierras con fines diferentes a la produccion de alimentos y deterioro ambiental
por los cultivos ilicitos, lo cual impide la posibilidad de ampliar o mantener las areas para la
produccion de alimentos en condiciones minimas de rentabilidad, y distorsiona el valor de la
tierra. En los tltimos cuatro afios, 1.063.424 hectareas han sido abandonadas por las victimas
de la violencia (Contraloria, 2005).

52Sobre la magnitud del desplazamiento forzado no existe consenso en el pais y son significativas las diferencias entre los datos del gobierno
y los de entidades no gubernamentales.
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1.2.2 Disponibilidad

La disponibilidad de alimentos esta determinada por la productividad, la diversificacion de
la produccion, la cantidad y variedad de los recursos naturales, el manejo post-cosecha, la
capacidad de importar y la ayuda alimentaria.

La tasa de crecimiento del sector agropecuario presenta un comportamiento inestable (Grafico
2). En los dos tltimos afios se ha recuperado la confianza de los productores y se ha disminuido
el riesgo que ha caracterizado la inversion en el campo, lo cual se refleja en el crecimiento
del 4% en la superficie cultivada, al pasar de 3.859.881 hectareas en el 2002 a 4.019.382 en
el 2003 (Minagricultura, 2004a). En el afio 2004, el PIB creci6 en el 3,9% frente al 1,7% del
afio 2002, y de mantenerse esta tendencia, seria un aporte relevante para la SAN del pais
(Minagricultura, 2004b).

Grafico 2.
Tasas de Crecimiento del PIB Total y Agropecuario (por ciento). 1982-2003
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). 2003.

No obstante este comportamiento inestable de la produccion agropecuaria, la
disponibilidad promedia de alimentos ha mejorado en forma sostenida en el agregado nacional.
El perfil nutricional de Colombia muestra que el suministro de energia alimentaria per capita
fue de 1.975 Kilocalorias/dia en el afio 1965 y para el 2001 se incrementa a 2.775, mientras
el consumo promedio en los paises industrializados fue de 3.374 kilocalorias/dia entre 1995
y 1997 y el promedio mundial es de 2 .761 (FAO, 2004).

Segun el Programa de Desarrollo Rural para la Paz (PRODERPAZ), adelantado
por la FAO y otras entidades, el aporte de los alimentos importados al total de suministro
diario per-capita casi se duplicé en la década comprendida entre 1991 y 2001, pasando de
10,1% a 19,6%; se destaca el notorio aumento de las importaciones de cereales y de carnes.
En cereales, se paso de 0,78 a 2,04 millones de toneladas, y en carnes, de 0,021 a 0,107
millones de toneladas. En leche, huevos y tubérculos el pais es autosuficiente, y en frutas
cerca del 50% de la produccion es para exportacion (FAO, 2004). En el suministro diario,
— considerado por grupos de alimentos, es elevada la participacion de cereales, con el 50,5%;
de los aceites y grasas, 42%; y leguminosas, 60,5% (FAO, 2004).

57



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

Con relacion a los procesos de negociacion de los tratados o acuerdos internacionales
de comercio, se presentan desventajas, debido a la produccion y distribucion de alimentos
subsidiados por los paises desarrollados. También se tienen restricciones por los altos costos del
transporte por tonelada/kilometro, que se estiman para el pais en seis centavos de délar, mientras
el estandar internacional es cercano a un centavo (WEF, 2003; citado por Estévez, 2004).

Respecto al uso de la tierra, s6lo un 4% corresponde a explotaciones agricolas
(Minagricultura, 2004a). En relacion con la distribucion de la tierra, se reconoce que, no obstante
se haya actuado sobre 52 millones de hectéreas, la reforma agraria no ha logrado modificar la
estructura de la propiedad; la mayor actividad ha consistido en la titulacion de baldios (85%
aproximadamente), y las reformas de la estructura de la propiedad han incidido apenas sobre
6.5 millones de hectareas (12,5%) (FAO, et al., 2003).

El sector rural se ha caracterizado por una historica distribucion desigual de la
propiedad de la tierra, y la mayoria de los pequefios productores se ubican en areas con suelos
de inferior calidad. Las Pequefias Unidades Agricolas, inferiores a dos Unidades Agricolas
Familiares (UAF), pasaron de representar el 89,9% de la superficie en 1984 al 91,1% en 1997,
las fincas medianas, del 30,5% al 24,8% y las grandes propiedades rurales, del 46,3% al 53,8%
(MERPD, 2004). Esta situacion afecta la produccion de los bienes basicos, en la cual la
agricultura campesina conserva una participacion elevada, estimada entre el 35% y el 45% de
la oferta productiva (Incora, 2002; citado por ICBF, 2005).

En relacion con el financiamiento del sector agropecuario, las unidades familiares
rurales disponen de limitadas garantias para respaldar sus solicitudes de crédito y los bancos
comerciales tienen muy poco interés en operaciones pequefias, argumentando que la atencion
es costosa y que las actividades financiables son muy riesgosas. Sin embargo, mediante la
diversificacion de las lineas de crédito, flexibilizacion de garantias y fortalecimiento del Fondo
Agropecuario de Garantias (FAG), entidades como el Fondo Financiero de Desarrollo
Agropecuario (FINAGRO) aumento las colocaciones para el sector agropecuario, de $1,68
billones en el 2002 a $2,32 billones en el 2004, que representa un crecimiento del 138%
(SIGOB, 2005). También se avanzé en la modernizacion de otras entidades que apoyan el
sector agropecuario, como el Banco Agrario y el Banco de Comercio Exterior (Bancoldex).

La industria de alimentos enfrenta problemas en cuanto a la calidad de los alimentos
en algunos sectores, el poco desarrollo en renglones que son estratégicos para la seguridad
alimentaria (pesca, frutas y hortalizas, productos carnicos) y la baja implementacion de nuevas
tecnologias para la pequefia y mediana industria en productos tropicales industrializados. Otros
aspectos por resolver estan relacionados con una baja aplicacion de la normatividad sobre
calidad e inocuidad de los alimentos y una escasa integracion de la industria y la agricultura
colombianas (ICBF, 2005).

1.2.3 Acceso

En cuanto al acceso, determinado por la inclusion social, el empleo y la diversificacion
de ingresos, se presenta la siguiente situacion:

Millones de pobres en Colombia no comen por falta de dinero. A la pregunta realizada
por el Departamento Nacional de Estadistica (DANE): « ¢Por falta de dinero alguna persona
del hogar dejo de consumir las tres comidas uno o mas dias a la semana?», 8,3% de los hogares
colombianos respondio afirmativamente, esto equivale a una poblacién de unos 3,5 millones
de habitantes (DANE, 2004a).

La tasa de desempleo ha disminuido en los tltimos cinco afios al pasar de un 19,7%

en el sector urbano y 10,9% en el rural, en 1999, al 15,7% urbano y al 9,7% rural en el afio
2002 (Anexo 5). Los grupos poblacionales mas afectados son las mujeres con el 23% y los
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jovenes con el 33,9%. Del afio 2002 al 2004, la tasa general ha tenido un leve descenso al
pasar del 15,6% al 14,7% (DANE, 2004b).

Con esta situacion y con lo observado en el contexto socioecondmico, en términos
generales, se podria afirmar que en Colombia la inseguridad alimentaria y nutricional esta
asociada con los problemas estructurales del pais como la desigual distribucion de los ingresos,
las altas tasas de desempleo, el conflicto interno, la pobreza y los bajos ingresos que no
alcanzan a cubrir el valor de la canasta familiar.

1.2.4 Uso y aprovechamiento biologico

El aprovechamiento bioldgico de los alimentos depende de la educacion alimentaria
y nutricional, de la inocuidad de los alimentos y del estado de salud de las personas. Se
refiere a la conversion de los alimentos en nutrientes que efectivamente sean aprovechados
por el organismo humano.

Segtin la FAO, en 1998 los colombianos subnutridos eran 5,2 millones, es decir,
el 13% de la poblacion no logro suplir sus necesidades de calorias y nutrientes, lo cual
repercute de manera directa en la salud y en el estado nutricional; dicho indicador es superior
al promedio para Latinoamérica que es del 10%. De acuerdo con la clasificacion presentada
en el Mapa de Hambre en el Mundo, publicado por la FAO, Colombia se encuentra en el
rango de paises con desnutricion moderadamente baja, entre el 5% y el 19% (Anexo 6).

La situacion nutricional de los nifios colombianos menores de 5 afios ha mejorado.
La desnutricion cronica en 1986 era del 16,6% y en el afio 2000 bajo al 13,5%; la global
paso del 10,1% al 6,7% en el mismo periodo. Sin embargo, entre las dos Gltimas encuestas
sobre demografia y salud, la desnutricion cronica para las zonas rurales, en términos relativos
se mantuvo (Cuadro 1).

Cuadro 1.
Evolucion de la Desnutricion en Menores de Cinco Aiios

Niveles de desnutricion 1986 1995 2000
Crénica Total 16,6 15,0 13,5
(Talla para la edad) Urbana 12,5 10,8
Rural 19,1 19,4

Global Total 10,1 8,4 6,7

(Peso para la edad) Urbana 6,6 57
Rural 11,4 8,9

Aguda Total 29 1,4 0,8

(Peso para la talla) Urbana 1,0 0,7
Rural 2,1 1,0

Fuente: Profamilia. Encuesta Nacional de Demografia y Salud.1995 y 2000

Si bien la situacion nacional ha mejorado, los indicadores de desnutricion cronica
presentan significativas disparidades entre regiones geograficas, con departamentos como
Cauca y Narifio (24,5%) que estan cerca de duplicar el promedio nacional (13,5%) y otros
como Tolima, Huila, Caquetd, Bolivar, Sucre y Cérdoba que se encuentran cerca del 19%
(Anexo 6).

Respecto de las muertes por desnutricion, a partir del afio 1997 la tasa y el
numero de casos han aumentado. En términos generales hubo una importante disminucion
de la mortalidad por desnutricion entre 1981 y 1994. No obstante, desde 1997 se revirtid
la tendencia al descenso, de manera que podrian perderse afios de mejoramiento en las
condiciones de vida de los colombianos. Entre los grupos de edad con mayores tasas de
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mortalidad por desnutricion, estan el de cero a cuatro afios y el de mayores de 70 afios, que
concentran el 85% de todas las muertes por causa de desnutricion (Grafico 3).

Grifico 3.
Mortalidad por Desnutricion en Poblacion General, Casos y Tasas por 100 000 (1981-2000)
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Fuente: DANE, Sistema de Informacion Estadistica.

El bajo peso al nacer es considerado como un indice de la malnutricion materna
-el determinante mas importante de la mortalidad y morbilidad infantil- y uno de los mas
relevantes indicadores del crecimiento postnatal. En el afio 2000 se establecio que el 7% de
los niflos tendria bajo peso al nacer (menos de 2.500 gramos), igual que en 1995 (Profamilia,
2000).

En relacion con la deficiencia de micronutrientes, la falta de hierro y yodo produce
pobre desarrollo cerebral que se manifiesta en déficit intelectual y retardo en el aprendizaje;
la carencia de hierro produce debilidad y anemia. Aunque la deficiencia de yodo esta
controlada, se hace necesario garantizar la sostenibilidad. La anemia en mujeres en edad
fértil es de 23% y en embarazadas es de 45% (INS, 1998; INS, 2001). El déficit de vitamina
A provoca disminucion de la visién y propension a morir por diarrea y sarampion. El 14%
de la poblacion infantil tiene deficiencia de vitamina A, siendo la Region Pacifica la mas
afectada, con el 20% (INS, 1998).

Respecto a la lactancia materna, su duracion hasta los 12 meses se incremento al
pasar del 39% en 1990 al 49% en el 2000, y hasta los 24 meses paso6 del 23% al 28% en los
mismos afios. Sin embargo, la lactancia materna exclusiva hasta los seis meses ha disminuido:
en 1990, 17 de cada 100 menores de seis meses recibian leche materna en forma exclusiva
y en el 2000 esta cifra cayo a 11,6% (Profamilia, 2000).

Para la poblacion juvenil, emergen nuevos problemas de salud relacionados con
la alimentacién. Més de 80.000 jovenes entre 14 y 19 aflos sufren de anorexia o de bulimia,
mientras la poblacion mas vulnerable del pais padece o muere de desnutricion, segun un
estudio de las Universidades de Antioquia y Nacional de Colombia (FAO, 2004).

Existe consenso en que el ejercicio fisico sostenido contribuye al mantenimiento
del peso corporal y a la prevencion y al control de otros factores de riesgo, como hipertension
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arterial, diabetes no insulino dependiente y estrés (De la Figuera, 1994). En el Estudio
Nacional de Factores de Riesgo de Enfermedades Cronicas (ENFREC II), la prevalencia de
sedentarismo en el pais ascendia al 78,8% de la poblacion, 72,2% en los hombres y 85,4%
en las mujeres (Ministerio de Salud, 1999).

Otros factores que inciden en el uso y aprovechamiento bioldgico de los alimentos,
son los servicios publicos, el saneamiento basico, el acceso a los servicios de salud y las
enfermedades transmitidas por alimentos.

La afiliacion al Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) alcanzo
el 52,4% de la poblacion en el afio 2000 y para el afio 2004, el 66%, con 30.112.813 personas
(DNP, 2005a). Sin duda, estos aumentos en las coberturas de salud contribuyen al mejoramiento
de las condiciones para la SAN.

Para el afio 2003, la poblacion con acceso al servicio de agua potable en la zona urbana
era del 98% y del 73% en las é4reas rurales (PNDH, 2004a). Para el afio 2004, la cobertura total
de servicio de acueducto fue del 88,3% y del 73,9% para alcantarillado (DNP, 2005a).

Segtin el Sistema de Vigilancia en Salud Publica (SIVIGILA), en el afio 2000 se
registraron 2.987 casos de Enfermedades Transmitidas por Alimentos (ETAs); en el 2001,
5.423; y en el 2002, 6.567, cifras que no logran dar cuenta de la situacion real, pues existe
un bajo nivel de reporte de los casos. A esto contribuye la escasez de personal para inspeccionar,
equipamientos inadecuados, una fragil capacidad institucional de la mayoria de los municipios
y los departamentos, y una débil coordinacion entre el nivel central y las entidades de salud
de los entes territoriales (Orozco, 2000).

En las decisiones acerca del consumo de determinados alimentos influye de manera
notoria el aspecto cultural (habitos, creencias y costumbres) y la informacién proveniente
de los medios masivos de comunicacion y la publicidad que, en algunos casos, conducen al
consumo de alimentos de bajo valor nutritivo y que pueden tener efectos nocivos para la
salud. Esta situacion se presenta por deficiencias en la educacion alimentaria y nutricional
de las personas y por una insuficiente vigilancia, control y regulacion de parte del Estado.

1.2.5 Institucionalidad

Las entidades responsables de la SAN en el pais actuan de manera desarticulada
y sin coordinacion, lo que ocasiona dispersion en los programas, los proyectos y los recursos.
Agrava esta situacion la inexistencia de una autoridad o instancia neutral de alto nivel que
lidere, articule y coordine la seguridad alimentaria en el pais. Otros problemas son el deficiente
seguimiento y evaluacion de los planes y programas, porque no existe unificacion de criterios
de medicion ni estandarizacion de indicadores; la dispersion y desactualizacion de la
informacion; y los sistemas de informacion que no aportan insumos relevantes para la toma
de decisiones y para la elaboracion de lineas de base.

El mapa institucional de la seguridad alimentaria es de una gran complejidad y
dispersion. Esta situacion se explica por la amplia gama de actores y sectores que inciden
en la SAN, por la organizacion sectorizada del Estado, por las ineficiencias del sistema para
articular acciones y evitar la dispersion de recursos y esfuerzos y por la proliferacion de
comités e instancias decisorias. También existe una gran cantidad de normas dispersas que
generan confusion en los actores del sistema agroalimentario, muchas de ellas desactualizadas
y con poca difusion.
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2. ACCIONES EXISTENTES PARA LOGRAR LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL

2.1. Principales acciones existentes

Actualmente, desde el Gobierno Nacional se desarrollan planes, programas y
proyectos que contribuyen al mejoramiento de la seguridad alimentaria y nutricional del
pais, que cuentan con la participacion y con el apoyo de las entidades territoriales, los
organismos internacionales y el sector privado. A continuacion se realiza una breve descripcion
de las principales acciones, estrategias y programas tendientes a mejorar la SAN de la
poblacién Colombiana, y en algunos casos se identifican sus principales logros, fortalezas
y problemas.

2.1.1. Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion (PNAN)

E1 PNAN 1996-2005 responde al compromiso internacional de elaborar planes
nacionales de alimentacion y nutricion, surgido en la Conferencia Internacional de Nutricion
celebrada en Roma en 1992.

Los principales logros alcanzados por el PNAN, son: reduccion en la prevalencia
de desnutricion global de 7,3% a 6,7% en el afio 2000; formulacion del Plan Decenal de
Lactancia Materna, que sirvi6 para incrementar el tiempo de duracion de la lactancia exclusiva,
pasando de 0,6 meses en 1990 a 1,7 meses en el 2000; desarrollo de las guias alimentarias
para menores de 2 afios, mujeres gestantes y madres en lactancia, y para la poblacion mayor
de dos aflos; declaracion de Colombia como un pais libre de deficiencias de yodo; disefio
del Sistema de Analisis de Peligros y Puntos de Control Criticos (HACCP), como sistema
o método de aseguramiento de la inocuidad de los alimentos (Minproteccion Social, 2004).

Otros logros del PNAN han sido: mejoras en la coordinacion y articulacion entre
las entidades nacionales, departamentales y locales; impulso a la creacion de planes territoriales
de seguridad alimentaria y nutricional y sensibilizacion de la sociedad civil, de funcionarios
y de la comunidad en general sobre la importancia de la SAN para el desarrollo del pais
(Minproteccion Social, 2004).

De la evaluacion del PNAN, surgen algunas recomendaciones para la construccion
de la Politica Publica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN): que sea una
Politica de Estado; que se base en un proceso donde participen los diferentes actores
relacionados con la SAN; que haga compatibles las distintas politicas en los diferentes campos
de accion del Estado. Asimismo, que promueva el fortalecimiento del proceso de coordinacion
y concertacidn interinstitucional e intersectorial (Minproteccion Social, 2004).

2.1.2. Asistencia alimentaria

Programa Familias en Accién. Fue creado en 1999 y beneficia en la actualidad
a 737.200 nifos de 320.434 familias; para el ailo 2006, el propdsito es atender un millon de
niflos de 400.000 familias (SIGOB, 2005). Consiste en la entrega de subsidios monetarios
para nutricion, salud y educacion. Los subsidios de nutricion y salud son para familias con
menores de 7 afios y estan condicionados al cumplimiento de los controles de crecimiento
y desarrollo de los nifios. El subsidio para la educacion esta condicionado a que las madres
garanticen una minima asistencia de sus hijos a las instituciones educativas.

Seglin una evaluacion externa realizada a este programa se han logrado mejoras en

las condiciones de vida de los beneficiarios: los menores de cinco afios han aumentado el
consumo de diversos alimentos (carne, huevos, leche y hortalizas), en los nifios de 0 a 2 afios
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de las zonas rurales la desnutricion crénica disminuy6 en un 10% y las enfermedades diarreicas
agudas en nifios menores de 4 afios del area rural, se redujeron del 21% al 10% (DNP, 2004).

Se mostr6 también que la asistencia escolar esta en aumento. La cobertura pasd
en los dos ultimos afios de 67% a 79% y la tasa de asistencia escolar en secundaria para los
nifios beneficiarios paso de 77,1% a 89,2% en zonas rurales, mientras que en zonas urbanas
se incrementd de 87,7% a 93,6%. Para los nifios de primaria la asistencia subi6 de 84% a
86,9%. Como consecuencia de estas mejoras se redujo el trabajo infantil entre nifios cuyas
edades oscilan entre 10 y 13 afios (DNP, 2004).

Sin embargo, se presentan problemas como insuficiente compromiso de los
departamentos y municipios para garantizar los servicios en salud y educacién a los
beneficiarios; insuficientes acciones de educacion alimentaria y nutricional; dependencia de
las familias de los subsidios por falta de estrategias que permitan adelantar iniciativas para
superar el asistencialismo; y posibles restricciones para su financiacion a partir del afio 2006
por la situacion fiscal del pais. Faltan mayores acciones en salud sexual y reproductiva para
evitar que se incentiven aumentos en las tasas de fecundidad.

Restaurantes escolares ICBF. En cada institucion y centro educativo se prepara
y suministra diariamente un complemento alimentario que aporta entre el 20% y el 30% de
las necesidades de calorias de un nifio en edad escolar. La meta es mantener la cobertura de
atencidon para 2.429.687 niflos y niflas hasta el aflo 2006 (SIGOB, 2005).

Aunque no se tienen evaluaciones que permitan determinar con certeza los impactos
en las condiciones de vida de la poblacion beneficiaria, se puede afirmar que este programa
ha contribuido a mejorar la asistencia escolar, a disminuir la desercion escolar asi como las
tasas de desnutricion, y a mejorar el acceso fisico a los alimentos de la nifiez, en especial
en las zonas rurales donde los nifios tienen que realizar largos desplazamientos hasta las
instituciones educativas, agotando la energia que les proporciona el desayuno en el hogar
para poder iniciar en condiciones alimentarias adecuadas la jornada escolar.

Los problemas que enfrenta este programa son: carencia de mayores acciones en
salud (desparasitacion, vacunacion, control de crecimiento y desarrollo), deficiente
acompaflamiento y seguimiento, deficiencias en los procesos de seleccion de los beneficiarios,
insuficiente educacion alimentaria y nutricional, dispersion de modalidades de atencion, baja
calidad de las entidades operadoras, altos costos de operacion y falta de vinculacion a las
cadenas productoras de alimentos en el ambito local y regional.

Hogares ICBF. Son sitios de atencion integral a menores de 5 aflos, durante la
jornada laboral de las madres. Alli se incluye atencion alimentaria (suministro de 2 refrigerios
y un almuerzo) y aprestamiento en diferentes areas pedagdgicas a los nifios, como paso
bésico para el ingreso a la ensefianza bésica. El actual gobierno se propone mantener la
cobertura de atencion para 956.061 nifios y nifias en hogares comunitarios, hogares FAMI
y jardines infantiles (SIGOB, 2005).

Sus situaciones problematicas son: falta de organizacion y de calidad de los
servicios de las operadoras, bajos estimulos economicos pues cada operadora recibe una
bonificacion mensual aproximada de USS$ 60, deficiente equipamiento de los espacios fisicos
donde se presta el servicio, asi como falta de rigurosidad técnica en los procesos de seleccion
de las operadoras, en el acompafiamiento y seguimiento y en la integralidad de la atencion.

Desayunos infantiles. Consiste en el suministro de un complemento nutricional que
cubre el 20% de los requerimientos diarios de calorias de los niflos entre 1y 5 afios, y el 30%
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de los nifios entre seis meses y un aflo de edad. La seleccion de los beneficiarios finales es
responsabilidad de los entes territoriales apoyados por la comunidad y los centros zonales del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Se busca estimular la participacion activa
de las familias beneficiarias y de la comunidad en el desarrollo diario del programa a través
del control social. Desde su inicio en el afio 2002 se han beneficiado 517.598 nifios; el propdsito
es atender un millon de nifios en el afio 2006 (SIGOB, 2005).

Sus debilidades son: los nifios beneficiarios no tienen garantizados la totalidad de
los servicios basicos en salud, existen deficiencias en los procesos de seleccion de los beneficiarios,
falta acompaflamiento y seguimiento, y hay poca participacion y compromiso de los departamentos
y los municipios.

2.1.3. Fomento de la Produccién Agropecuaria

Minicadenas productivas. Consiste en la integracion de productores para incrementar
su productividad y competitividad. Se realiza mediante asistencia técnica, asesoria y capacitacion
para lograr procesos asociativos, empresariales y solidarios, partiendo de las 120 minicadenas
productivas identificadas en el pais. A través de la linea de Minicadenas Productivas de
Fomipyme, o de cooperacion técnica internacional, se financian propuestas que articulen las
instituciones publicas y privadas (nacionales y regionales) con el proposito de acceder a los
recursos de cofinanciacion. Se han beneficiado 24 minicadenas y la meta son 120 para el afio
2006 (SIGOB, 2005).

Principales problemas: deficientes procesos de organizacion de los productores,
insuficiente coordinacion y articulacion de las entidades territoriales con la nacion, inadecuada
planeacion de la produccion y restricciones para el acceso al crédito asociativo.

Financiacion del sector agropecuario. Las lineas de Crédito del Fondo Financiero
Agropecuario (FINAGRO) buscan garantizar la financiacion del sector para su reactivacion
y crecimiento, mediante el incremento de las colocaciones y desembolsos de crédito para las
distintas actividades, con prioridad en pequefios productores, esquemas asociativos, alianzas
productivas, bancos de maquinaria y cultivos estratégicos. Las colocaciones para el sector
agropecuario pasaron de $1,68 billones en el 2002 a $2,32 billones en el 2004, lo cual representa
un crecimiento del 138% (SIGOB, 2005).

El Banco Agrario lidera e intensifica la intermediacion y colocacion de los recursos
de crédito FINAGRO, especialmente para los pequefios productores. La transformacion de la
Caja Agraria en el Banco Agrario ha permitido un proceso de modernizacion, disminucion de
los costos de operacion y reduccion de su vulnerabilidad a los manejos de la dirigencia politica
del pais y a los cambios de gobierno. De una colocacion de $440 mil millones en el afio 2002
se pasé a $1 billén 518 mil millones en el 2004. La meta es de $3 billones 180 mil millones
en el aflo 2006 (SIGOB, 2005).

Aun cuando se han mejorado los procedimientos y requisitos para el otorgamiento
de crédito, persisten dificultades, en cuanto a falta de garantias para el acceso de los pequefios
productores, insuficientes asesorias para la elaboracion de los planes de negocios y para la
identificacion de mercados, falta de acompafiamiento post-crédito, y concentracion del Incentivo
a la Capitalizacion Rural (ICR) en los medianos y grandes productores.

Adecuacion, acceso y titulacion de tierras. Mediante el Incentivo de Capitalizacion
Rural ICR, otorgado por FINAGRO, se financia la adecuacion de tierras, legalizacion de titulos
de propiedad de predios en zonas urbanas y rurales. Se han otorgado 17.831 titulos y la meta
para el afio 2006, son 22.500; la meta en adecuacion son 60.000 hectareas al afio 2006 (SIGOB,
2005). Para las familias desplazadas, las comunidades indigenas y los campesinos de escasos
recursos, se adjudican o asignan provisionalmente tierras obtenidas directamente o
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a través de procesos de extincion de dominio sobre predios adquiridos por enriquecimiento
ilicito.

Las acciones tendientes a la redistribucion de tierras no han logrado modificar la
estructura de la propiedad. Por el contrario, como se observo en el diagndstico, las grandes
propiedades han aumentado su participacion en el total de la superficie. Las principales
dificultades son: demasiados procesos y lentitud en los tramites de extincion de dominio y
de expropiacidn, escasa aplicacion del sistema tributario para movilizar tierras hacia el
mercado, y la institucionalidad actia con poca independencia y es vulnerable frente a los
grandes propietarios de tierra.

Equipamiento agricola. Los Bancos de Maquinaria Agricola (BMA) son una
alternativa para que las regiones puedan ofrecer el servicio a muchos productores. La
financiacion de combinadas, tractores o implementos agricolas para la conformacion de los
BMA o para la demanda individual se realiza a través de la linea de crédito de FINAGRO.
Se aspira que para el afio 2006 funcionen 200 nuevos Bancos de Maquinaria Agricola (BMA);
a la fecha se han creado 111 (SIGOB, 2005).

Para un mejor funcionamiento de los BMA se deben superar problemas como:
deficiencias en la administracion que no permiten una operacion eficiente, falta de constitucion
de reservas de recursos para el mantenimiento y la sostenibilidad y mayor organizacion de
los beneficiarios para la administracion.

Centros Provinciales de Gestion Agroempresarial (CPGE). Es la estrategia
para transformar las Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATAs),
mediante la asociacion de municipios, con el fin de brindar una mejor cobertura, calidad y
pertinencia en la prestacion del servicio, facilitar el acceso de los pequefios productores a
los instrumentos de politica y lograr su articulacion a los mercados. Se pretende vincular a
productores locales, municipios y regiones en torno a proyectos que generen economias de
escala, valor agregado y comercializacion. Ya se han creado 113 CPGE de 120 que es la
meta para el afio 2006 (SIGOB, 2005).

Para que los CPGE funcionen de manera eficiente deben superar los problemas
que llevaron a la crisis de las UMATAs, como: falta de personal calificado, alta rotacion de
los funcionarios producto de los cambios de gobierno, poca transferencia de tecnologias
modernas y de punta a los pequefios y medianos agricultores, y débil coordinacion con las
entidades encargadas de la investigacion, ciencia y tecnologia.

Red de Seguridad Alimentaria (RESA). Apoya proyectos de produccion de
alimentos para el autoconsumo familiar de pequefios productores agropecuarios vulnerables
o vulnerados por la violencia, en particular para poblacion desplazada. A la fecha se han
beneficiado 1.031.060 de pequefios productores agropecuarios y se aspira a cumplir la meta
de 3 millones para el afio 2006 (SIGOB, 2005).

Este tipo de iniciativas presenta fallas en cuanto al proceso de seleccion de los
beneficiarios, ademas de insuficiencias en el seguimiento, en la asistencia técnica y en el
acompafiamiento a los pequefios productores, falta de acceso de los usuarios a los servicios
basicos en salud, falta de articulacion con otros programas que pueden darle mayor integralidad,
y baja cobertura de la educacion alimentaria y nutricional.

Retorno de Poblacién Desplazada. Apoyo integral a familias campesinas que
habian sido desplazadas por la violencia y por actos 0 amenazas terroristas para que retornen
a sus lugares de origen. Se desarrolla, concerta y coordina con las comunidades, las autoridades
locales y nacionales, los organismos internacionales y las ONG’s nacionales, quienes definen
y acuerdan los planes de retorno. Posteriormente, se ejecuta y controla que
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cada entidad desarrolle sus compromisos en las dreas agropecuarias, economicas, educativas,
de salud, de recreacion, de deporte y de convivencia. El proposito es brindar atencion integral
a 30.000 familias desplazadas, en el proceso de retorno a su lugar de origen. A la fecha se
ha brindado apoyo integral para el retorno de 19.593 personas, frente a una meta de 30.000
para el afio 2006 (Red, 2005).

Si bien, el desplazamiento por causas asociadas al conflicto interno ha disminuido
- como se pudo observar en el diagnostico - y se han realizado importantes esfuerzos para
mejorar la atencion y el retorno, es necesario adelantar acciones de fortalecimiento mediante
una coordinacion multisectorial mas eficiente con las entidades territoriales, un mayor
fortalecimiento de los sistemas de informacion y de seguimiento y la aplicacion de estrategias
tendientes a disminuir el asistencialismo al restablecimiento socioeconomico de la poblacion.

Apoyo Integral a Pequeiios Productores de Economia Campesina. Creado
para fortalecer una base empresarial asociativa rural, que vincule a los productores a una
dindmica de reactivacion agropecuaria, y promueva el desarrollo empresarial regional y
subsectorial de los productores de economia campesina, en el contexto de las cadenas
productivas, asi como para mejorar la actividad empresarial para la produccion, la transformacion
primaria y la comercializacion.

Se ejecuta mediante la cofinanciacion de proyectos de acompafiamiento y apoyo
integral con recursos no reembolsables. Comprende un paquete bésico de servicios de asesoria,
organizacion, financiacion, capacitacion, asistencia técnica, transferencia de tecnologia,
apoyo a la comercializacion, para que los productores de economia campesina emprendan
actividades productivas promisorias, especificamente en: platano, fique, flame, yuca, ajonjoli,
frijol, tabaco, cebada y trigo, cafia panelera, maiz, cacao, papa y algunos frutales y hortalizas
promisorias.

Contiene ademas componentes financiables de acompafiamiento y gestion
institucional y desarrollo del talento humano.

2.1.4. Construccién de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN)

El Gobierno Nacional esta comprometido con la elaboracion de la PSAN. Para
este propdsito conformoé una Mesa Nacional con la participacion de entidades publicas,
organismos internacionales, universidades y organizaciones sociales; y para coordinar y
orientar el proceso de construccion cred la Secretaria Técnica33.

Durante el afio 2004 se adelantaron talleres con las entidades territoriales, en los
cuales se trabajo sobre los objetivos de la Politica, la identificacion de problemas, alternativas
de solucién y actores responsables. También se realizaron 19 conversatorios con representantes
de los niveles directivo y técnico de nueve ministerios y otras entidades nacionales. En estos
encuentros se trabajo sobre las alternativas de solucion para atender los principales problemas
y sobre los compromisos, metas y recursos para los afios 2005-2015, de acuerdo con las
competencias de cada entidad. Como resultado de este proceso, se elabor6 la version preliminar
numero X de la Politica.

El construirse como una Politica Publica, mediante la convocatoria, intervencion y
participacion de todos los actores involucrados en el tema, permite superar el centralismo que

53La Secretarfa Técnica esta conformada por representantes de los Ministerios de la Proteccion Social, Educacion y Agricultura, el
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).
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tradicionalmente ha acompafiado los procesos de formulacion y ejecucion de las politicas
en Colombia.

2.1.5. Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la
Desigualdad (MERPD)

A mediados del afio 2004, el Gobierno Nacional cred esta Mision, en la que
participan organismos internacionales como el PNUD, el Banco Mundial, la CEPAL y el
BID. El propésito es generar una carta de navegacion con compromisos y acciones permanentes
como complemento de los Planes de Desarrollo —que son de mediano plazo—, y que supere
los periodos de gobierno. Se quiere dar respuesta a problemas estructurales como los altos
niveles de pobreza y desigualdad, el conflicto armado, el hambre y la desnutricion; también
a los compromisos internacionales, en particular a las metas del milenio. Se espera que la
estrategia est¢ disefiada a mediados del afio 2005.

2.1.6. Programa de Desarrollo Rural para la Paz (PRODERPAZ)

Convenio de cooperacion técnica entre la FAO y el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural de Colombia. En el marco de este convenio se esta elaborando un programa
nacional de seguridad alimentaria, coordinado por la FAO y la Red de Solidaridad Social,
con el apoyo técnico y operativo del ICBF y del Ministerio de Agricultura.

3. METAS DEL MILENIO Y CUMBRE MUNDIAL SOBRE ALIMENTACION

En cuanto a las metas relacionadas con la Seguridad Alimentaria y Nutricional,
no se tiene la suficiente informacion y proyecciones que permitan prever con certeza el
comportamiento de las variables sociales y econdmicas. Esta situacion dificulta la realizacion
de predicciones sobre el cumplimiento de los compromisos del pais con los Objetivos del
Milenio (ODM) y con la Cumbre Mundial sobre Alimentacion (CMA). Sin embargo, a partir
de la evolucidon de algunos indicadores se realizan los siguientes planteamientos.

3.1. Reduccion de la pobreza extrema

De acuerdo con la evolucion de los indicadores de pobreza (por Necesidades
Basicas Insatisfechas [NBI] y por ingreso) y del Indice de Desarrollo Humano (IDH), el pais
necesita realizar grandes esfuerzos adicionales para cumplir la meta de reducir a la mitad
la pobreza extrema. Ademas, se tienen severas restricciones presupuestales. Es poco probable
que el pais alcance este objetivo.

3.2. Disminucion del hambre

En cuanto a la meta del Milenio de disminuir a la mitad la proporcion de personas
que sufren de hambre, y a la meta de la CMA de reducir a la mitad el nimero de personas
que padecen esta situacion -aun cuando en Colombia se han realizado importantes esfuerzos
y se tienen avances desde la nacion y las entidades territoriales-, la evolucion de los indicadores
de desnutricion cronica y global, los de déficit de micronutrientes y el de muertes por causas
asociadas a la desnutricion, permiten inferir que va a ser muy dificil para el pais alcanzar
la meta de la CMA, aunque puede estar cerca de cumplir con la meta del milenio. En este
sentido, la Politica que esta en construccion realizara significativas contribuciones, pese a
que el logro de sus objetivos depende de la eficacia de otras politicas y de los resultados en
la resolucion de los problemas estructurales del pais.
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3.3. Lograr la educacion primaria universal

Para el afio 2003, la tasa de asistencia neta en educacion primaria fue del 88,1%
y era del 83% en 1996, lo cual indica que el pais estara cerca de cumplir el objetivo de
cobertura universal. En cuanto a alcanzar los cinco afios de educacion primaria para toda la
poblacion no sera posible, pues seglin un trabajo que tomd como base la cohorte de 1995-
1999, solo el 59 por ciento de los nifios terminan el grado quinto de primaria (PNDH, 2004b).

3.4. Reducir en dos terceras partes la mortalidad en menores de cinco afios

La mortalidad en menores de cinco afios ha disminuido de manera significativa,
al pasar de cerca de 60 por mil nacidos vivos en el quinquenio 1975-1980 al 28 por mil para
el quinquenio 1995-2000. Para el afio 2001, la mortalidad para menores de un aflo fue de
19,9 por mil y en menores de cinco afios del 24 por mil. Si bien se tienen importantes
progresos, el ritmo de disminucion no sera suficiente para alcanzar el objetivo (PNDH,
2004b).

3.5. Reducir la mortalidad materna en tres cuartas partes

La mortalidad materna ha disminuido, al pasar de 100 a 98,6 por cada 100 mil
nacidos vivos, de 1998 a 2001. Con este ritmo de disminucion y las altas desigualdades
internas, con departamentos como Choco, con una tasa de 417 por 100 mil, el pais no lograra
este objetivo (PNDH, 2004b).

3.6. Conpes sobre los objetivos de desarrollo del milenio

Para la definicion de las metas nacionales y las estrategias para que el pais pueda
cumplir con los Objetivos del Milenio, el Gobierno Nacional elabor¢ y aprobo el documento
Conpes 91 de 2005, y determino que una de las principales estrategias es la implementacion
y desarrollo de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria. El DNP calcula que para
alcanzar las metas se requieren para los afios 2005-2015 de cerca de 94 billones de pesos
(US$40 billones), con un crecimiento econémico del 4% para el 2005 y el 2006 y del 6% a
partir del 2007. Sin duda, es una iniciativa que puede contribuir a que el pais avance de
manera mas acelerada hacia el cumplimiento de la meta de la Cumbre Mundial de Alimentacion
y de las Metas del Milenio relacionadas con la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN)
(DNP, 2005b).

4. ESTRATEGIA NACIONAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL

Esta Estrategia tiene como proposito contribuir al mejoramiento de la situacion
de la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacion colombiana, esto es, la poblacion
desplazada por la violencia o afectada por desastres naturales, los grupos étnicos, los niflos,
las mujeres gestantes y las madres en lactancia, las personas con mas bajos ingresos y quienes
se encuentran en condiciones de desnutricion. Se pretende también contribuir a la mitigacion
de problemas estructurales como la pobreza, las desigualdades, el conflicto, el desplazamiento
y el desempleo que estan asociados a la inseguridad alimentaria.

Para alcanzar los objetivos de la Estrategia se requiere la concurrencia y el adecuado
funcionamiento de la politica econdmica y de las politicas sectoriales, y la articulacion y
complementacion de las acciones de todos los actores con responsabilidad en la SAN.

Una limitante es la dificil situacion fiscal que tienen las entidades territoriales y
la Nacion, derivada de los altos niveles de endeudamiento y de los elevados gastos en defensa
y seguridad nacional.
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4.1. Lineamientos basicos

Estos lineamientos tienen como propdsito orientar las intervenciones de los diferentes actores
de la seguridad alimentaria, y se incorporaran en las acciones de la cadena agroalimentaria.

3 Derecho a la alimentacion. La alimentacion es un derecho fundamental de las personas
y debe ser considerada como un bien publico que se garantiza desde la etapa de gestacion
del ser humano y durante toda la vida, mediante la produccion sostenible de alimentos,
conservando los recursos genéticos y creando las condiciones para el acceso fisico o
economico a los alimentos, en particular, en los casos de extrema necesidad o desastre.

Equidad. Se debe promover el crecimiento econdmico equitativo entre personas, familias
y regiones. La prioridad de la Estrategia son los grupos poblacionales con mayores niveles
de vulnerabilidad por sus condiciones de edad, bajos ingresos, ubicacion en zonas de
riesgo, desplazamiento e inseguridad alimentaria.

Multisectorialidad. Para garantizar la SAN de la poblacion se requiere que en los procesos
de planificacion, ejecucion y evaluacion, en los &mbitos nacional, regional y territorial,
concurran todos los sectores para que realicen sus aportes y adquieran compromisos, de
acuerdo con sus respectivas competencias.

3 Redistribucion de ingresos. Las politicas macroecondmicas y sectoriales deberan tomar
en cuenta su impacto en la distribucion de ingresos, buscando efectos positivos en la
disminucion de la pobreza y en lograr mayores niveles de proteccion para los sectores
vulnerables urbanos y rurales.

3 Sostenibilidad. La Estrategia satisface las necesidades del presente sin comprometer los
recursos para que las futuras generaciones satisfagan sus propias necesidades. Las acciones
que se desarrollen a partir de esta Estrategia deben tener garantizados los recursos a
mediano y largo plazo.

Participacion. En el disefio, ejecucion y evaluacion de los programas y proyectos para
la implementacion de esta Estrategia, se promovera la activa participacion ciudadana, con
especial énfasis en la sociedad civil organizada y en las mujeres.

3 Perspectiva de género. La Estrategia reconoce el aporte de la mujer a la SAN y promueve
relaciones mas equitativas entre hombres y mujeres, y fomentara una justa distribucion
de responsabilidades en los roles en el interior del hogar, asi como un acceso equitativo
a los recursos productivos y a los beneficios.

4.2. Objetivos de la Estrategia

El objetivo general busca que la poblacion colombiana, especialmente la que se encuentra
en inseguridad alimentaria y en extrema pobreza, disponga, acceda y consuma alimentos en
suficiente cantidad, variedad, calidad e inocuidad, mediante el compromiso y la
corresponsabilidad de las entidades gubernamentales, los organismos internacionales, los
gremios, la sociedad civil, las familias y las personas.

Los objetivos especificos son:
3 Promover la produccion sostenible de alimentos para el mercado interno y externo, de tal
manera que el pais, las familias y las personas cuenten con suficientes alimentos sanos,

variados e inocuos.
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3 Contribuir a la generacion de ingresos con el fin de que las personas y las familias, en
particular las que se hallan en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, estén en capacidad
de acceder a los alimentos que conforman la canasta basica de alimentos.

3 Garantizar el acceso fisico a los alimentos, a quienes estan en situacion de extrema pobreza,
hambre y desnutricion.

3 Ampliar la cobertura y el acceso a los servicios de salud, educacion, ambientales y publicos,

asi como mejorar la calidad de estos servicios para que las personas tengan un mejor uso

y aprovechamiento biologico de los alimentos.

Brindar informacion y conocimientos a las familias y a las personas para que puedan

ejercer los derechos relacionados con su seguridad alimentaria y asi mejorar su estado de

salud y nutricional.

Garantizar a la poblacion el suministro de alimentos inocuos y de dptima calidad fisica,

quimica, bioldgica y sensorial.

Mejorar la capacidad de gestion, de vigilancia y de control de las instituciones responsables

de la seguridad alimentaria y nutricional, y fortalecer y ordenar el mapa institucional.

4.3. Lineas de accién

A partir de los principales problemas identificados y de los anélisis realizados en
el capitulo dos, a continuacion planteo algunas lineas de accion para fortalecer y mejorar
algunos de los programas existentes, identifico otros programas que deben continuar y
propongo algunas acciones que contribuyen al cumplimiento de los objetivos de la Estrategia.
También presento unos planteamientos tendientes a fortalecer el marco institucional para la
Seguridad Alimentaria y Nutricional del pais.

4.3.1. Fortalecimiento de Programas Existentes
Programa de asistencia alimentaria

Familias en accién. Fortalecimiento de este proyecto, mediante el impulso de
mayores inversiones de recursos en la educacion secundaria, que es donde se presenta la
mayor desercion de nifios y jovenes que deben ir a trabajar para ayudar en el sustento de sus
familias; ampliacion de los compromisos de las entidades territoriales en asociacion con la
Nacion para garantizar la oferta de servicios de salud y educacion para las familias beneficiarias;
intensificacion de las acciones en salud sexual y reproductiva, con el fin de no generar efectos
perversos en las tasas de fecundidad; aumento de las actividades en educacion alimentaria
y nutricional; fomento de acciones que generen capacidades en los beneficiarios para disminuir
la dependencia de los subsidios; y garantia de recursos que permitan la financiacion a partir
del afio 2006.

Restaurantes escolares ICBF. Ampliacion de cobertura y calidad del servicio
mediante: disminucion del numero de modalidades de atencion y de operadores, promocion
de organizaciones sociales o cooperativas especializadas para cualificar la operacion, mayor
acompafiamiento y seguimiento, desarrollo de evaluaciones de impacto, garantia de los
servicios basicos de salud (vacunacion, desparasitacion, control de crecimiento y desarrollo),
focalizacion en determinados grupos de edad o territorios con mayor inseguridad alimentaria,
fortalecimiento de las capacidades locales e implementacion de mayores acciones de educacion
alimentaria y nutricional con la participaciéon de la comunidad educativa.

Hogares ICBF. Fortalecimiento y mejoramiento de la calidad de sus servicios
mediante: adecuacion de la infraestructura y el equipamiento actual y creacion de espacios
fisicos de mayor tamafio para la atencion de mas nifios en la modalidad de hogares miltiples;
acceso de todos los nifios beneficiarios a los servicios basicos en salud (vacunacion,
desparasitacion, control de crecimiento y desarrollo, entre otros); ampliacion de requisitos,
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capacitacion continuada y aumento de los incentivos econdémicos para las operadoras;
promocion de organizaciones sociales o cooperativas especializadas para atender los hogares,
y creacion de mecanismos para que las entidades territoriales adquieran un mayor compromiso.

También se continuaran y fortaleceran las modalidades de atencion mediante la
vinculacion de las Cajas de Compensacion Familiar, los colegios privados y la empresa
privada, con modalidades como las de hogares multiples.

Desayunos infantiles. Ampliacion de su cobertura y calidad, mediante una mayor
integracion de recursos nacionales y territoriales para garantizar los servicios basicos de
salud a los nifios, la promocién de una mayor vinculacién y compromiso de las entidades
territoriales, la creacion de estrategias para fortalecer el seguimiento y acompafiamiento con
participacion comunitaria y social, la focalizacion de nifios o de zonas con altos niveles de
inseguridad alimentaria, y el desarrollo de procesos de educacion alimentaria y nutricional
con las familias de los beneficiarios.

Proyecto de Complementacion Alimentaria al Adulto Mayor «Juan Luis
Londoiio de La Cuesta». Programa creado en diciembre de 2004 para mejorar la nutricion
de personas mayores de 65 afios, del nivel 1 del Sistema de Identificacion de Beneficiarios
de Programas Sociales (SISBEN), mediante el suministro de un refrigerio diario. A partir
del afio 2005 se pretende cubrir 400.000 personas (SIGOB, 2005). Para mejorarlo y fortalecerlo,
se propone desarrollar rigurosos criterios y procesos de seleccion de beneficiarios con
validacion publica, articulacion con otras acciones en salud, recreacion y cultura, promover
mayor vigilancia y control comunitario y social, impulso de la responsabilidad en las familias
de los beneficiarios y fomento de procesos organizativos de los beneficiarios para la creacion
de acciones productivas.

Programa de Fomento a la Produccion Agropecuaria

Minicadenas productivas. Fortalecimiento con mejores y adecuados procesos
de formacion para la organizacion y el trabajo en cadena, fomento de una coordinacion y
articulacion eficiente entre las entidades nacionales con los departamentos y municipios,
creacion de condiciones para priorizar el acceso al crédito asociativo vinculado a acuerdos
de comercializacion, asesoria para mejorar la planeacion de la produccion y disposicion de
mayores recursos humanos y financieros para un apropiado seguimiento y acompaiamiento.

Financiacion del sector agropecuario. Creacion de condiciones para mejorar el
acceso al crédito, en particular para los pequefios y medianos agricultores. Con este fin se
promovera una mayor vinculacion de las entidades territoriales para que aporten recursos
que permitan ampliar la cobertura de las garantias que otorga el Fondo Agropecuario de
Garantias (FAG) y para apalancar mayores volumenes de crédito, y se priorizard el crédito
para los grupos asociativos que tengan proyectos vinculados a cadenas productivas y a
acuerdos comerciales. Los Centros Provinciales de Gestion Empresarial (CPGE) seran los
encargados de prestar una mejor asesoria para la formulacion de los planes de negocios y
para la identificacion de mercados, y seran los responsables del seguimiento y el
acompaflamiento a los créditos. También se replanteara el Incentivo a la Capitalizacion Rural
(ICR) para que se facilite el acceso a los pequefios productores.

Adecuacion, acceso y titulacion de tierras. Ampliacion de la cobertura y la
calidad del programa, mediante reformas a la normatividad para agilizar los tramites de
extincion de dominio y de expropiacion, aplicacion de mayores tributos a las tierras ociosas
o dedicadas a actividades diferentes a la produccion agricola para movilizarlas hacia la produccion
agropecuaria, incorporacion de la devolucion de tierras a sus verdaderos dueflos en los acuerdos
de paz que se adelanten con los diferentes actores del conflicto, fomento de la
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organizacion y la cualificacion de los pequefios propietarios beneficiarios de proyectos de
distribucién de tierras, para que puedan ser mas competitivos.

Equipamiento agricola. Mejoramiento de la eficiencia y sostenibilidad de los
Bancos de Maquinaria Agricola (BMA), con acciones como la constitucion de fondos de
reservas financieras para un adecuado mantenimiento y reposicion de equipos, replanteamiento
de los criterios y de los costos para el acceso a los servicios de préstamo de maquinaria, y
fomento de procesos organizativos y administrativos para los productores.

Asistencia Técnica. Fortalecimiento de los Centros Provinciales de Gestion
Agroempresarial (CPGE), mediante la definicion de criterios y procedimientos claros para
la seleccion del personal, la conformacion de plantas de personal con la participacion de
varias disciplinas y la ampliacion de transferencia de tecnologias modernas y de punta a los
pequefios y medianos agricultores, para lo cual se realizaran acuerdos o convenios con las
entidades publicas y privadas encargadas de investigacion, ciencia y tecnologia relacionadas
con la SAN.

Red de Seguridad Alimentaria (RESA). Fortalecimiento y mejoramiento de esta
Red mediante la definicion y aplicacion de criterios medibles y verificables de seleccion de
beneficiarios y su validacion publica, el compromiso de los CPGE para brindar una asistencia
técnica sostenida, acompafiamiento y seguimiento a los beneficiarios, integracion de recursos
nacionales y territoriales para garantizar el acceso de todas las familias a los servicios basicos
en salud, articulacion con otros programas como los que adelanta el ICBF, y elaboracion y
aplicacion de acciones permanentes de educacién alimentaria y nutricional.

4.3.2. Continuidad de Programas

A continuacion se describen algunos programas o proyectos relacionados con la
SAN, que desarrolla en la actualidad el Gobierno Nacional en conjunto con las entidades
territoriales, y que deben ser permanentes.

Educacion

Educacion basica y media. El objetivo es incrementar la cobertura en educacion
basica y media, con la creacion de nuevos cupos y la alfabetizacion de adultos en estos
niveles. Existen dos estrategias: i) reorganizacion y ii) recursos adicionales. La primera
consiste en el 6ptimo aprovechamiento de la capacidad de los docentes y una mejor utilizacion
de los recursos técnicos y financieros (transferencias de la nacion a las entidades territoriales).
Esta estrategia se complementa con apoyo financiero a las entidades territoriales para proyectos
de infraestructura y dotacion escolar. La segunda esta orientada a financiar programas de
ampliacion de cobertura en beneficio de la poblacion mas pobre y vulnerable del pais. Se
han creado 347.372 nuevos cupos de la meta para el afio 2006 que son 1,5 millones (SIGOB,
2005).

Educacion superior. El propdsito es incrementar la cobertura en educacion
superior, mediante la creacion de nuevos cupos en sistema presencial o a distancia con
conectividad. Se cuenta con 5 estrategias: 1) el programa de créditos del Instituto Colombiano
de Crédito Educativo (ICETEX) para estudiantes de menores ingresos; ii) la modernizacion
de la gestion de las universidades publicas; iii) la creacion de Centros Comunitarios; iv) el
uso de nuevas metodologias; v) la retencion de estudiantes. Se han creado 103.903 cupos
en educacion superior con una meta para el aflo 2006 de 400.000 (SIGOB, 2005).
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Salud

Régimen subsidiado. Consiste en garantizar el acceso a un paquete de servicios
basicos de salud a la poblacion sin capacidad de pago, por medio de la afiliacion al régimen
subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS). Para esto se califican
las familias potencialmente beneficiarias a través del SISBEN y se vinculan al sistema. Al
afio 2004 se ha vinculado a 4.677.641 personas, sobrepasando la meta de tres millones
prevista para el afio 2006. La cobertura actual es de 15.421.930 personas (DNP, 2005a).

Régimen contributivo. Se refiere al acceso a un paquete de servicios basicos de
salud, a poblacion con capacidad de pago a través de la afiliacion al régimen contributivo
del SGSSS. Para incrementar las afiliaciones y recursos por este concepto, se establecen
mecanismos para generar nuevos empleos o ingresos para las familias y se disminuye la base
de cotizacion de algunos grupos de poblacion. Al afio 2004 se han beneficiado 1,5 millones
de personas de una meta de 1,3 millones para el afio 2006. La cobertura actual es de 14.690.883
personas (DNP, 2005a).

La cobertura total en afiliacion al SGSSS, al afio 2004, es de 30.112.813 personas,
cantidad que equivale al 66% de la poblacion total del pais (DNP, 2005a).

Servicios Publicos

Acueducto. El propdsito es ampliar cobertura a nueva poblacion urbana y rural,
mediante aportes de la Nacion, recursos de ley 715 y otros recursos municipales y regionales;
gestion, asistencia técnica e impulso a la inversion en acueductos con los recursos generados
por la exencion tributaria a Empresas Prestadoras de Servicios Publicos (EPSS). Se ha
alcanzado una cobertura del 89,68% de la poblacion, frente a una meta del 91,40% para el
aflo 2006 (SIGOB, 2005).

Alcantarillado. El objetivo es ampliar cobertura, con la asignacion de los recursos
de ley para inversion en el sector, de acuerdo con los planes de obras e inversion de las EPSS
y en el marco de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), y con incentivos para el
funcionamiento de los Fondos Municipales de Solidaridad y Redistribucion de Ingresos. Se
ha logrado una cobertura del 74,51% de la poblacion, frente a una meta para el afio 2006
del 76,18% (SIGOB, 2005).

Pademer

Busca generar empleo a través de la conformacion de alianzas productivas de
pequeiios productores agropecuarios organizados con empresas privadas. Se identifican
empresas existentes que requieran apoyo o se reciben solicitudes de empresas que se vayan
a conformar, a las cuales se les brindan servicios tecnoldgicos, capacitacion y micro crédito.
Hasta el 2004, se habian generado 15.000 empleos de una meta aproximada de 40.000 para
el afio 2006 (SIGOB, 2005).

4.3.3. Otras Acciones

Fortalecimiento o creacién de Bancos de Alimentos mediante la integracion de
recursos publicos, privados y comunitarios con la suscripcion de pactos sociales en cada
entidad territorial, su articulacion con cadenas de productores rurales para abastecerlos
directamente, la incorporacion de acciones en salud y educacion alimentaria y nutricional
para los beneficiarios, la creacion de estrategias de responsabilidad social empresarial para
el manejo de excedentes de produccion y de responsabilidad desde el individuo y la familia,
con el proposito de disminuir el desperdicio de alimentos y disponer de ellos para la poblacion
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pobre. El objetivo es la creacion de por lo menos un banco de alimentos en cada una de las
ciudades capitales y en los 32 departamentos de Colombia.

Mercadeo social de alimentos. Fortalecimiento del comercio de alimentos y
disminucién de intermediarios innecesarios, mediante la integracion de los programas publicos
de asistencia alimentaria con las cadenas agroalimentarias, la conformacion de tiendas sociales
en las zonas rurales y urbanas con baja oferta de alimentos y la creacion de mecanismos para
la conexion directa de los pequefios productores con los centros de consumo.

Desarrollo alternativo rural. Fomento de oportunidades de desarrollo alternativo
rural en areas como manufacturas, comercio, servicios ambientales y turismo, entre otros,
vinculando el desarrollo rural con los centros urbanos y potenciando sinergias rurales y
urbanas a través de los corredores econdmicos. Se trata de revalorizar lo rural, para pasar
mas alla de la produccidn agricola, pecuaria, forestal y pesquera (ICBF, 2005).

Competitividad. Mejoramiento y ampliacion de la infraestructura productiva y
comercial de la cadena agroalimentaria. Para esto se ampliaran y mejoraran las redes de frio,
los mataderos, las plazas de mercado, los centros de acopio, y se crearan redes de abastecimiento
con la concurrencia de recursos del sector publico y privado.

Mejoramiento y ampliacion de la infraestructura, la logistica y los servicios de
transporte terrestre, fluvial, aéreo y ferroviario para conectar los centros de produccion con
los de consumo, y asi disminuir los costos de transaccion de los alimentos y mejorar la
competitividad de las diferentes regiones y del pais (ICBF, 2005).

Precios de los alimentos. Proteccion de la canasta basica mediante la creacion
de las condiciones para que exista una competencia suficiente, la adopcion de medidas que
disminuyan el efecto de los impuestos indirectos y otras contribuciones sobre los precios de
los alimentos, y la implementacion de sistemas de informacion y orientacion al consumidor
sobre composicion optima de la dieta al menor costo (ICBF, 2005).

Micronutrientes. Ampliacion de las coberturas de suplementaciéon con
micronutrientes mediante la fortificacion de otros alimentos de consumo masivo, la continuacion
de la fortificacion de la sal y de la harina, y la universalizacion del suministro de suplementacion
a los grupos poblacionales con mas alta deficiencia, con énfasis en las mujeres gestantes,
las madres en lactancia y los nifios menores de cinco afios.

Ordenamiento de la Produccion Agropecuaria. Creacion de condiciones para
el ordenamiento territorial de la produccidon agropecuaria, en concordancia con las
reglamentaciones atinentes al uso del suelo, tanto nacional, regional y localmente, mediante
la reconversion de sistemas productivos que han demostrado ser insostenibles, la restauracion
y la recuperacion de los suelos degradados y el desarrollo de todas aquellas acciones de
indole técnica y tecnoldgica que permitan optimizar y hacer eficientes y sostenibles los
sistemas productivos desde un enfoque ambiental, social, econdmico y productivo (ICBF,
2005).

Salud Sexual y Reproductiva. Disminucion de las desigualdades demogréficas,
de las altas tasas de fecundidad en las familias en condiciones de pobreza y vulnerabilidad
y de la incidencia de embarazos no deseados o no planeados, mediante la implementacion
de acciones de capacitacion sobre salud sexual y reproductiva y sobre la relacion de las
variables demograficas (fecundidad y mortalidad) con la pobreza. Asimismo, cualificacion
y ampliacion de la oferta de servicios y creacion de facilidades para el acceso a la informacion
y a los servicios, con particular énfasis en las zonas rurales y urbano-marginales.
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Aseguramiento de la calidad e inocuidad. Mejoramiento de la calidad y la
inocuidad de los alimentos mediante el desarrollo de mecanismos y acciones de fortalecimiento
normativo; con la revision, difusion y actualizacion permanente de la reglamentacion sanitaria,
el establecimiento de controles mas efectivos utilizando métodos que integren el concepto
de andlisis de riesgo con el objetivo principal de proteger la salud publica, el disefio e
implementacion del sistema de informacion en salud puiblica a través del fortalecimiento de
los sistemas de vigilancia sanitaria y de vigilancia epidemioldgica y la coordinacion de todos
los entes de control (ICBF, 2005).

Lactancia materna. Promocion, proteccion y apoyo a la practica de la lactancia
materna exclusiva durante los 6 primeros meses de vida y con alimentacion complementaria
adecuada hasta los dos aflos de edad o0 mas, para lo cual se cumpliran las acciones fundamentales
formuladas en el ambito internacional por la Estrategia Mundial para la Alimentacion del
Lactante y el Nifio Pequefio, adoptada por Colombia (ICBF, 2005).

4.3.4. Desarrollo Institucional

Instancias Rectoras de la Estrategia. Fortalecimiento del Comité Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSA) mediante su institucionalizaciéon por medio
de un acto administrativo Presidencial, la participacion de la sociedad civil y la adscripcion
a la Presidencia de la Republica. El CONSA serd la maxima instancia de direccion y
coordinacion, de articulacion de politicas y programas y de seguimiento a los compromisos
de cada uno de los actores de la SAN.

En el nivel territorial se fortaleceran los Consejos de Politica Social de los
departamentos y los municipios, como espacios de concertacion y de articulacion de la SAN,
mediante asesoria y capacitacion al personal directivo, técnico y operativo, la vinculacion
de la sociedad civil y la garantia de que sus decisiones seran de obligatorio cumplimiento.

También se promovera que las instituciones publicas adopten una vision integral
y multisectorial para la seguridad alimentaria y nutricional y que cuenten con instancias
politicas y técnicas con propodsitos y tareas claramente diferenciadas.

Participacion y Organizacion Social. Ampliacion de la participacion social y
comunitaria, con acciones como la conformacion de nuevas organizaciones para el desarrollo
de la SAN, el impulso a las veedurias ciudadanas, y la creacion de redes de apoyo para la
ejecucion de los programas y proyectos, de manera que ejerzan una adecuada vigilancia y
control sobre toda la cadena agroalimentaria. Una de las formas de organizacion que se
vinculara y fortalecera seran las mas de 4.000 juntas de accion comunal con presencia en
la totalidad de los municipios del pais.

Focalizacion. Fortalecimiento de los actuales sistemas de identificacion de personas
o territorios beneficiarios de los programas de seguridad alimentaria y de lucha contra la
pobreza. Para esto se disefiara un conjunto de criterios medibles y verificables para focalizar
territorios, familias y personas; se realizara validacion social y publica de los beneficiarios,
y se ampliaran las sanciones para aquellos funcionarios y personas particulares que con su
intervencion permitan acceder a los servicios sociales a personas de estratos no pobres de
la poblacion.

Descentralizacion de la Estrategia. La implementacion de la Estrategia se realizara
mediante la elaboracion y ejecucion de planes departamentales, distritales y municipales de
seguridad alimentaria y nutricional, asi como la incorporacion de éstos en los planes de desarrollo,
en los planes plurianuales de inversion y en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT).
También se promoverd en los entes territoriales la incorporacion de la SAN como eje
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central del desarrollo humano, econdmico y social. La Region Bogota—Cundinamarca y el
departamento de Antioquia presentan avances en este sentido.

Informacion. Integracion y mejoramiento de los sistemas de informacion, con la
conformacion del Observatorio Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (OSAN),
el cual puede disefiarse y orientarse con base en los que estan desarrollados como el Sistema
de Informacion y Cartografia sobre la Inseguridad Alimentaria y la Vulnerabilidad (SICIAV),
el Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN) y el observatorio de Agrocadenas.
Se impulsard la descentralizacion del OSAN en los departamentos, los municipios y los
distritos.

También se promovera la generacion, actualizacion y difusion de instrumentos de
orientacion alimentaria y nutricional (tabla de recomendacion de calorias y nutrientes, guias
alimentarias); planificacion, analisis y evaluacion (censo agropecuario, lineas de base,
indicadores, encuestas y tabla de composicion de alimentos); y se impulsara la creacion de
un sistema de comunicacion sobre los alimentos con mejor comportamiento de precios y alto
valor nutricional, para ser entregados masiva y periddicamente a los hogares (ICBF, 2005).

Ciencia y tecnologia. Fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia,
mediante acuerdos con universidades y centros de investigacion, alianzas estratégicas
internacionales para la investigacion y el desarrollo tecnologico en agricultura, especialmente,
con paises tropicales y andinos, con énfasis en la utilizacion de la biotecnologia para semillas
fortificadas y la movilizacion de mayores recursos publicos y privados.

Conclusiones

3 A pesar del comportamiento ciclico de la produccion agropecuaria, el pais ha contado con
suficiente oferta de alimentos, incluidos los provenientes de las importaciones, que para el
afio 2001 representaron el 19,8% de la dieta de los colombianos. Por esta razon, en Colombia,
como en los demas paises de la region, el hambre y la desnutricion no se presentan por la
falta de disponibilidad de alimentos sino por: los altos niveles de pobreza, que en nuestro
caso, afectan al 52% de la poblacion (medida por ingresos); por la indigencia que sufre el
15,45% (6,8 millones de personas que no reciben los ingresos suficientes que les garanticen
el acceso a la canasta alimentaria basica); por la desproporcionada concentracion del ingreso
(en el 2000, el quintil mas rico de la poblacion recibia 26,3 veces el ingreso del quintil mas
pobre); y por la baja capacidad de compra, que se refleja en los 3,5 millones colombianos,
que por falta de dinero no consumian las tres comidas, uno o mas dias a la semana, en el afio
2004.

* El estado nutricional de la poblacion menor de cinco afios ha evolucionado positivamente.
La desnutricion cronica para nifios menores de cinco afios paso del 16,6%, en 1986, al 13,5%
en el afio 2000, aunque se presentan disparidades entre departamentos, como en Cauca y
Narifio con el 24,5%. Sin embargo, persisten dificultades en la superacion de la desnutricion
y del hambre: existen 5,2 millones de colombianos subnutridos; han crecido las muertes por
desnutricion desde el afio 1997, con una tasa superior al 5 por cada 100 mil habitantes,
especialmente, en menores de cuatro afios y mayores de 70; la anemia nutricional en mujeres
embarazadas es del 45%; las enfermedades prevalentes de la infancia estan ubicadas dentro
de las primeras causas de morbilidad y mortalidad infantil.

3 La institucionalidad de la SAN presenta problemas como la organizacion jerarquica y
sectorial del Estado, la deficiente coordinacion entre instituciones y la falta de una instancia
o autoridad unica de alto nivel en la estructura del Estado que coordine, lidere y oriente la
Seguridad Alimentaria y Nutricional del pais.
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3 Colombia tiene problemas estructurales como el conflicto interno, la pobreza, las desigualdades,
el narcotrafico, el desplazamiento forzado de la poblacion y la deficiente infraestructura vial,
que condicionan y no han permitido que el pais tenga mayores avances en el logro de la SAN
de la poblacion.

? La inadecuada identificacion y seleccion de los beneficiarios de los programas sociales ha
ocasionado una inequitativa asignacion y distribucion del gasto social. Este hecho ha
ocasionado que mas del 50% de los subsidios y de la inversion social del pais beneficie a
estratos socio-econémicos medios y altos de la poblacion. Se estima, que si se hubiese
realizado una adecuada distribucion del gasto social, la pobreza no afectaria al 52% de la
poblacion sino al 30%.

3 La Nacion, los departamentos y los municipios han mejorado su capacidad de gestion para
la SAN. Se destacan la elaboracion del Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion (PNAN)
de 1996-2005, y como resultado de este, los Planes Departamentales, Distritales y Municipales;
la conformacion del CONSA; el compromiso del Gobierno Nacional, 2002-2006, con la
elaboracion de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN); y la
reciente creacion de la Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza y la Desigualdad en Colombia (MERPD), que cuenta con la participacion de
organismos internacionales como el PNUD, el BID, el Banco Mundial y la FAO.

3 La construccion de la Politica Publica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(PSAN) es un logro importante, pues define los derroteros del pais para los afos 2005-2015,
esta planteada como una politica de Estado que supera los periodos de gobierno; su formacion
consultd a todos los actores con responsabilidades en la SAN, superando asi el tradicional
centralismo en la elaboracion y ejecucion de las politicas. Se espera que sea aprobada a
mediados del afio 2005 por el Consejo Nacional de Politica Economica y Social (CONPES).

Recomendaciones y pasos por seguir

3 Implementacion y difusion de la Estrategia, mediante acciones de informacion, educacion
y comunicacion que incorporen una pedagogia de la SAN y que den a conocer su importancia
para la superacion de la pobreza y las desigualdades, asi como su contribucion al desarrollo
humano y econémico del pais.

3 Descentralizacion de la Estrategia, con la elaboracion y ejecucion de Planes Departamentales,
Distritales y Municipales de Seguridad Alimentaria y Nutricional, y su incorporacion en los
Planes de Desarrollo, en los Planes Plurianuales de Inversion y en los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT). Para este propdsito se tendra como punto de partida la reformulacion del
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PNAN), y el Gobierno Nacional
adelantara acciones de capacitacion, asesoria y asistencia técnica para fortalecer los Consejos
Municipales y Departamentales de Politica Social.

3 Institucionalizacién del CONSA, mediante acto administrativo Presidencial, asi como su
fortalecimiento mediante una mayor participacion de la sociedad civil, 1a ampliacién de sus
funciones y competencias y su adscripcion a la Presidencia de la Republica, para que se
convierta en la autoridad o maxima instancia de la SAN en el pais. Una de sus principales
tareas es la de hacer compatible esta Estrategia con las demas politicas. Como instrumentos
de apoyo se crearan la Red Nacional para la Seguridad Alimentaria y el Observatorio Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (OSAN).
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3 Elaboracion y aprobacion por el Congreso de la Republica de una Ley Marco de la Seguridad
Alimentaria y Nutricional. La construccion de esta Ley consultara los intereses y
responsabilidades de todos los actores de la SAN y debe ser el producto de un Pacto Social
para el Combate del Hambre y la Desnutricion.

3 Iniciar la implementacion de la Estrategia en los territorios que tengan los mas altos niveles
de pobreza, de hambre y de desnutricion, donde concurran todos los sectores y actores de
la SAN para realizar una intervencion integral y multisectorial. Un referente para este propdsito
es la experiencia de Tailandia®*.

3 Elaboracion y desarrollo por parte del Gobierno Nacional de un plan de capacitacion,
asesoria y asistencia técnica para fortalecer la capacidad técnica y de gestion de las entidades
nacionales y territoriales y de los demas actores de la SAN.

3 Identificacion de los programas y proyectos que requieren financiacion con el fin de adelantar
la gestion de recursos ante el Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de
Planeacion.

34En Tailandia se aplic6 una estrategia de alivio, concentrada en reducir la malnutricion y respaldar el desarrollo rural sostenible. Como
consecuencia del esfuerzo realizado en todo el pais, la prevalencia de la pobreza descendié del 32,6% de la poblacion de 1988 al 11,4%
de 1996. Entre 1982 y 1998, los casos de malnutricion leve en menores de 5 afios se redujeron del 35% al 8%, la malnutricion moderada
del 13% a menos del 1% y la malnutricién grave del 2% a un nivel insignificante (FAO, 2005).

La estrategia se baso en cinco principios: conceder prioridad a las zonas especificas donde esta concentrada la pobreza; garantizar que
todos tengan una vida con un nivel de subsistencia minimo y dispongan de los servicios basicos; alentar a la poblacion a asumir la
responsabilidad de su propio cuidado; insistir en el uso de tecnologia de bajo costo; y respaldar la participacion de la poblacién en la
adopcion de decisiones y la solucion de los problemas (FAO, 2005).

Se combinaban acciones de vigilancia nutricional, alimentacion complementaria de los nifios pequefios, educacion nutricional, una mejor

atencion primaria de salud y la produccion de alimentos nutritivos. Comprendia una camparia de formacion del publico y la capacitacion
y movilizacion de voluntarios, uno por cada 10 hogares (FAO, 2005).
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ANEXOS

Al. Deuda Externa en Relacion con el PIB (%)
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Fuente: Banco de la Republica.

A2. Relacién de Participacion de Quintiles de Ingreso con Respecto al mas Rico. 1996-2000

Relacion de participacion de quintiles de ingreso con respecto al
30 mas rico. 1996-2000
20 7
10 7
0 1996 1998 1999 2000
0 Q5/Q1 23.8 243 25.1 26.3
m Q5/Q2 9.2 9.7 9.4 10.0
00 Q5/Q3 5.6 5.9 5.6 6.0
0 Q5/Q4 34 35 33 35

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP-DDS), 2000.
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A3. Porcentaje de Subsidio Asignado a Poblacion no Pobre en Programas Sociales de Colombia

afio 2003
SECTORES billones de % no SECTORES billones de | % no pobres
pesos pobres pesos
PENSIONES o VINCULADOS AL SISTEMA DE o
7.8 93,5% SALUD 23 29,5%
EDUCACION SUPERIOR 1,9 76,2 % GAS 0 25,8 %
SUBSIDIO FAMILIAR 0.4 69,9 % EDUCACION PRIMARIA 33 242 %
CAPACITACION 0.4 67,7 % NO ICBF 235 23,5%
VIVIENDA 0 61,5 % ALIMENTACION ESCOLAR 0,6 219%
TELEFONIA 03 49,3 % ICBF 0.4 21,3 %
ENERGIA o REGIMEN SUBSIDIADO EN o
0,5 44,6 % SALUD 2,1 15,7 %
SANEAMIENTO BASICO 0.4 32.8% REGIMEN CONRIBUTIVO EN 0.5 42.6%
SALUD
D
EDUCACION SECUNDARIA 26 323% TOTAL 242 52,3%

Fuente: Mision para el Diseiio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD). 2005.

Ad. Variacion Anual del Indice de Precios al Consumidor (IPC) Total y de Alimentos 1989-2004
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AS. Desempleo Urbano / Rural 1980-2002 (%)

2002 § — 115,7
r 9.1
2001 — 116,4
2000 | 1104 116.6
1999 | $10.9 0.7
1998 | 17.0 15,0
1997 E——— 0,5 11.8
199 | 16.4 1116
1995 ————..0 18,7
 E—
1988 | 4.6 110.3
1980 L4 17.7
0 5 10 15 20

O Urbano (%) O Rural (%)

Fuente: DANE

A6. Desnutricion Cronica en Nifios Menores de 5 Afios, Subregiones que Superan el Promedio
Nacional. Aifio 2000

Departamentos % Desnutricion Cronica
Cauca, Narifio 24,5
Tolima, Huila, Caqueta 18,9
Bolivar, Sucre, Cérdoba 18,5
Antioquia 15,6
Boyaca, Cundinamarca, Meta 15,2
Bogota 14,4
Promedio Nacional 13,5

Fuente: Profamilia. Encuesta Nacional de Demografia y Salud. 2000
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CAPITULO 5
ECUADOR: PROPUESTA DE ESTRATEGIA NACIONAL PARA MEJORAR LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA

Fausto Jordan Bucheli, Rauil Sanchez Mena y Susana Chu Yep

INTRODUCCION

El presente documento tiene como objetivo brindar un panorama de la situacion
de la Seguridad Alimentaria en el pais, con referencias que lo caracterizan e indicadores que
dan cuenta de la situacion. Pretende, ademas, plantear acciones especificas para alcanzar la
Seguridad Alimentaria a través de Programas, Proyectos y componentes institucionales
requeridos para mejorar la Seguridad Alimentaria en el Ecuador.

La seguridad Alimentaria existe cuando “todas las personas tienen en todo momen
acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus
necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos, a fin de llevar una
vida activa y sana”. En los tltimos aflos, el pais ha sufrido cambios significativos en términos
econdmicos, sociales y ambientales, que han determinado que los niveles de Seguridad
Alimentaria se reduzcan.

La caida de los niveles de empleo e ingresos en 1999, como resultado de la crisis
econodmica, incidieron en el crecimiento de la pobreza urbana, provocando la masiva migracion
a Europa y Estados Unidos, el creciente incremento del subempleo y la informalidad y la
adopcion del dolar como moneda nacional en enero del 2000.

La tasa nacional de pobreza basada en el consumo aumentd en 5 puntos porcentuales
entre 1990 y 2001, pasando del 40 al 45%, con lo que aumentd el nimero de personas que
viven en la pobreza de 3.5 a 5.2 millones durante el mismo periodo.

Las politicas de ajuste implementadas no han disminuido la pobreza en el pais, a
pesar de medidas paliativas como el Bono de Desarrollo Humano, puesto que los ingresos
generados por la produccion del petroleo y la recaudacion tributaria han sido destinados al
pago de la deuda publica (el servicio de la deuda publica alcanza el 32.7% del Presupuesto
General del Estado y el 50% de los ingresos corrientes para el 2004).

Los niveles de seguridad alimentaria se redujeron también por los efectos de los
desastres naturales como las erupciones de los volcanes y los fenomenos del Niflo, y podria
verse afectada con la implementacion de los Tratados de Libre Comercio, el desplazamiento
de los productos nacionales a merced de las importaciones, y el incremento de los niveles
de pobreza a nivel rural y urbano.

Esto configura una situacion de inseguridad alimentaria desde el punto de vista
del acceso, consumo y estabilidad de los alimentos, debido a la caida del poder adquisitivo
de las familias y a los cambios en los patrones de consumo, especialmente en las areas rurales.

Acorde con lo que establece la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador,
se han implementado programas relacionados con la seguridad alimentaria como el Programa
Especial de Seguridad Alimentaria PESAE, el Programa Nuestros Niilos, el Programa
Nacional de Alimentacion y Nutricion (PANN, 2000), el Proyecto de Desarrollo de los
Pueblos Indigenas y Negros del Ecuador (PRODEPINE), el Proyecto de Alivio a la Pobreza
y Desarrollo Rural Local (PROLOCAL), entre otros.
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Asimismo el Gobierno de la Repuiblica del Ecuador ha definido el Programa de
Ordenamiento Econdmico y Desarrollo Humano, que pretende alcanzar ciertas metas durante
el periodo 2003-2007 y tiene como objetivo reducir la pobreza al 38%, disminuir la tasa de
analfabetismo al 8%, reducir la poblacion sin acceso a la salud a 17%, aumentar el gasto
social a 12,5% del presupuesto, incrementar los afios de escolaridad a 9,4 y generar un
crecimiento del PIB mayor al 5% anual.

En este articulo se propone una Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria, la
cual considera las caracteristicas econdmicas, sociales y politicas propias del pais, asi como
la vision integral de las causas y soluciones para enfrentar el problema de la inseguridad
alimentaria y la pobreza.

La Estrategia Nacional responde a un analisis global de la inseguridad alimentaria
y la pobreza a nivel del pais y es el resultado de un proceso de analisis y consulta con los
actores sociales publicos y privados involucrados en la problematica, ademas de haber sido
enriquecida con los planteamientos y conclusiones del taller Regional de analisis y discusion
de la propuesta de estrategia regional para mejorar la Seguridad Alimentaria en los paises
andinos realizado en junio y septiembre del 2003, con la participacion de representantes de
los paises miembros de la Comunidad Andina de Naciones. La estrategia también se nutre
de los aportes de los talleres nacionales, reuniones y foros, realizados a nivel del pais con
la participacion del Ministerio de Agricultura y Ganaderia -MAG-, organizaciones campesinas
e indigenas, movimientos sociales y otras organizaciones privadas de desarrollo.

La Estrategia tiene los siguientes lineamientos bésicos:

3 La participacion y corresponsabilidad de los actores,
3 ]a equidad y la sostenibilidad de los procesos,

* la vision integral del ambiente,

3 la valorizacion de los recursos culturales,

3 la innovacion y creatividad.

Su objetivo es “facilitar los procesos para mejorar el acceso de la poblacion pobre
a los alimentos, aumentar su disponibilidad, minimizando la vulnerabilidad y aumentar el
consumo de alimentos de calidad”.

Los resultados y metas de la Estrategia Nacional tienen relacion con el incremento
de los ingresos familiares, el incremento de la produccion y productividad de los productos
bésicos, la implementacion del Sistema Integral de Informacion de Seguridad Alimentaria,
la implementacion del Programa de Sensibilizacion sobre la Seguridad Alimentaria, y el
fortalecimiento de las instituciones locales publicas y privadas.

En este sentido se plantean programas y proyectos que buscan operativizar los
lineamientos de la Estrategia para alcanzar los objetivos y metas propuestos.

En las conclusiones se plantean recomendaciones y los pasos necesarios para
estructurar un esquema de intervencion del sector publico y privado que facilite la reduccion
de la inseguridad alimentaria y de la pobreza.

2. LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN EL ECUADOR
2.1. Situacion socio-econémico-ambiental del pais

La Republica del Ecuador, situada en América del Sur, tiene un area de 256.369
Km?2 incluyendo el Archipiélago de las Galapagos en el Océano Pacifico. El 4rea continental
es dividida por la Cordillera de los Andes en tres regiones geograficas con caracteristicas muy
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particulares. La Costa, que representa el 27% del area del pais, es la region mas poblada con
alrededor del 50% de la poblacion total; la Sierra representa el 25% del area del pais y se estima
que el 45% de la poblacion habita en esta region; y el Oriente o Amazonia comprende un 45%
del area total y es habitada por el 4.5% de la poblacion del pais. Esto lo convierte en una
sociedad multi étnica y pluri cultural, integrada por numerosos grupos de poblaciones indigenas
estimados en alrededor del 15% de la poblacién, mayormente en las regiones de la Sierra y la
Amazonia, ademas de una importante poblacion afroecuatoriana, estimada en alrededor del
5% de la poblacion, y que habita en las provincias del norte del pais y en las ciudades de Quito
y Guayaquil.

En lo social, Ecuador es considerado como uno de los paises mas inequitativos
de América y del mundo, donde los ingresos del 5% mas rico de la poblacion superan en 60
veces a los ingresos del 5% mas pobre, siendo esta brecha mayor entre las areas urbanas y las
rurales (Larrea, 1997).

La caida de los niveles de empleo e ingresos en 1999, como resultado de la crisis
econdmica, incidieron en el crecimiento de la pobreza urbana, provocando la masiva migracion
a Europa y Estados Unidos y el creciente incremento del subempleo y la informalidad. Ademas,
se adopto el dolar como moneda nacional en enero del 2000. Segun el Banco Mundial®3, la
tasa nacional de pobreza basada en el consumo aumentd en cinco puntos porcentuales entre
1990y 2001, pasando del 40 al 45% de la poblacion, con lo cual aumento el nimero de personas
que viven en la pobreza de 3.5 a 5.2 millones durante el mismo periodo.

En el afio 2001 el nimero de personas que viven en la pobreza en las areas urbanas
subid de 1.1 millones a 3.5 millones, superando en niimero a los pobres que viven en las areas
rurales (86,1% de la poblacion rural y 46% de la poblacion urbana).

Segtn cifras establecidas por el SIISES¢ a partir de los resultados del Censo de
Poblacion y Vivienda elaborado por el INEC57 (2001), el porcentaje de pobreza por necesidades
basicas insatisfechas®® (NBI) para el Ecuador era de 61,3%; mientras que para las diferentes
regiones, se tenian porcentajes de: Sierra 53,8%, Costa 66,3%, Amazonia 77,6%, Region Insular
40,6% y Zonas no Delimitadas 86,6%(ver anexo Cuadro Al).

La situacion dentro de la pobreza no es homogénea, ni a nivel de las comunidades
ni a nivel de los mismos hogares. Asi, por ejemplo, las mujeres pobres son particularmente
vulnerables al tener menores niveles de educacion, altos niveles de analfabetismo, menores
oportunidades de trabajo, y recibir salarios inferiores en un tercio a los de los varones. Por otro
lado, en el afio 2000 el 79% de los nifios/as que vivia en las areas rurales eran pobres, en
comparacion con el 52% de los residentes en las ciudades. Respecto a la distribucion por
regiones, la incidencia de la pobreza entre nifios/as era mayor en la Amazonia (70%) que en
las provincias de la Costa (64%) y de la Sierra (60%).

Asimismo las condiciones de vivienda y de saneamiento ambiental (agua segura y
medios sanitarios para la disposicion de excretas) definen, en gran medida, la forma de vida
de la poblacion; la vivienda inadecuada y la falta de saneamiento basico son manifestaciones
visibles de la pobreza. La Sierra ecuatoriana cuenta con el mayor porcentaje de poblacion con
acceso al servicio de agua® en el hogar (90,3%) en comparacion a la Costa (80,2%), mientras

SBanco Mundial, “La Pobreza en el Ecuador”, 2003.

Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador.

nstituto Nacional de Estadisticas y Censo.

La pobreza medida a través del método directo o de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), define a un hogar como pobre cuando
adolece de una o mas carencias graves en el acceso a educacion, salud, nutricion, vivienda, servicios urbanos y oportunidades de empleo.
¥La medida excluye los casos de hogares que se abastecen de agua por pozo, rio o vertientes y agua lluvia. Debido a las limitaciones de
las fuentes de informacion, no es posible conocer si el agua es potable o no; tampoco refleja la cantidad y
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que existen deficiencias de sistemas de saneamiento basico en la Sierra, Costa y Zonas no
Delimitadas, las cuales tienen una cobertura del 80,2%, 76,6% y 64,9%, respectivamente. Por
otro lado, el 89,7% de la poblacion total de la nacion cuenta con servicio eléctrico.

La economia del pais ha sufrido grandes cambios durante los tiltimos aflos, destacandose
la crisis econdmica de los afios 1998-99 que desatd una inflacion acelerada, déficit severo en
su deuda externa y la crisis monetaria y bancaria, asi como la decision de la adopcion del ddlar
norteamericano como moneda nacional en enero del 2000.

La dolarizacion favorecio el incremento de las exportaciones no petroleras (banano,
camaron, flores), durante el 2001-2002. Sin embargo, debido a la restriccion del tipo de cambio
fijo, las empresas exportadoras han empezado a perder competitividad en el mercado internacional,
provocando el cierre de numerosas empresas.

Por otro lado, debido a la “fortaleza” del dolar, se produce el incremento de
importaciones de productos de consumo final, provocando un impacto negativo en la industria
nacional y en los niveles de empleo e ingresos de las familias.

Lo anterior, aunado con el aumento de los costos de produccion en dolares
(especialmente servicios basicos), los bajos niveles de productividad y la ausencia de politicas
nacionales de incentivos a la produccion (financiamiento, asistencia técnica, investigacion,
etc.), han provocado déficit en la balanza comercial y la caida de la produccion nacional a partir
del 2002. El Producto Interno Bruto presenta en el primer semestre del 2003 una tasa de
crecimiento negativo (-0.1 en el primer trimestre y —0.8 en el segundo) (ver anexo Cuadro A4).

Los sectores de la economia mas afectados son el agricola, construccion, otros
servicios (hoteleria, restaurantes, etc.) y servicio doméstico; precisamente aquellos sectores
que concentran al 64% de la PEA del pais (agricultura 27%, comercio 19%, servicios 18%),
provocando altas tasas de subempleo (47%) y desempleo (9,6%) en la PEA. Cabe resaltar que
el empleo en el sector rural se orienta en un 60% hacia la agricultura y la ganaderia, siendo
precisamente en este sector donde se concentra el 60% de la poblacion mas pobre del pais.

Mientras tanto las mejores condiciones de trabajo con sueldos en dolares, y seguridad
interna sobre todo, han propiciado la llegada de colombianos y peruanos a Ecuador, desplazando
de sus puestos de trabajo a los campesinos ecuatorianos, lo que ha conllevado una fuerte
migracion hacia las ciudades y hacia el exterior. Asimismo la necesidad de incrementar los
ingresos familiares ha llevado a que aproximadamente 430.000 niflos entre 5 y 17 afios se
dediquen a trabajar60, realizando diversas actividades para generar ingresos.

Por otro lado, la economia familiar se sustenta con las remesas enviadas por los
migrantes que contribuyen con cerca de USD 1.300 millones por afio a la economia nacional
(alrededor del 5.4% del PIB del 2002). Estudios recientes muestran que cerca del 58% de las
remesas provienen de la Unién Europea; el 38% de los Estados Unidos y el resto de otros
paises; un alto porcentaje es invertido en el comercio y la construccion, contribuyendo a
recuperar los ingresos y niveles de consumo familiar impactados durante la reciente crisis
econdmica.

Las politicas de ajuste implementadas (elevacion de impuestos, aumento de los
precios de los servicios basicos, reduccion del sector publico, entre otros) han incrementado
la pobreza en el pais, a pesar de medidas paliativas como el Bono de Desarrollo Humano. Los

continuidad en su abastecimiento. Sin embargo, la informacién disponible respecto al abastecimiento por tuberia y a los servicios comerciales
de entrega de agua, proporciona, de manera aproximada, una indicacion sobre las condiciones del agua que llega a la vivienda
(SIISE, 2003).

SOUNICEF, Estado de la Nifez, 2003.

87



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

ingresos generados por la produccion del petroleot! y la recaudacion tributaria se han
destinado al pago de la deuda puiblica, cuyo servicio representa el 32.7% del presupuesto del
2004, repercutiendo negativamente en la asignacion de recursos para salud, educacion,
bienestar social, servicios basicos, y la reactivacion del sector productivo, especialmente del
sector agricola.

En este contexto, se reduce el papel del Estado y de la cobertura de los servicios
publicos en 4reas vitales, configurando un panorama social convulsionado como consecuencia
de los despidos del sector publico, de la falta de empleo, de la inseguridad y del abandono
de las areas no urbanas del territorio nacional.

Por otra parte, la firma de Tratados de Libre Comercio, especialmente con Estados
Unidos, seguramente generara un incremento de las exportaciones pero también de las
importaciones, siendo aun muy temprano cuantificar los beneficios en la balanza comercial,
debido a la restringida informacion del avance y contenido de las negociaciones. Esta mayor
apertura de los mercados nacionales a los productos extranjeros, segun los movimientos
sociales y ecologistas, amenaza la soberania alimentaria, la propiedad intelectual y genética,
y los recursos naturales (especialmente bosques y agua) del pais.

Entre los principales impactos esperados del Tratado tendriamos el incremento de
los monocultivos (banano, camardn, flores, atun), el mayor uso de agroquimicos y pesticidas
para elevar la productividad de exportacion, la mayor utilizaciéon de mano de obra infantil
y de mujeres en los cultivos de flores, banano y cafa; la compra de tierras por parte de
productores agricolas para exportacion, con el consiguiente incremento de concentracion de
la tierra, y la eliminacion de las bandas de precios que el Ecuador aplica para un conjunto
de productos agricolas (especialmente, soya, leche liquida y en polvo, aceite de palma y
arroz). Esto seguramente perjudicara a pequeiios agricultores y ganaderos, y generara un
fuerte impacto en el empleo, los ingresos familiares rurales y en los estamentos de la cadena
agroalimentaria.

Asimismo, Ecuador es considerado uno de los 12 paises mega diversos del mundo,
y para proteger su biodiversidad ha establecido como éreas protegidas al 44% de su territorio.
Sin embargo, los recursos naturales estan sufriendo un fuerte deterioro debido a la
microparcelacion de las tierras y al inadecuado manejo de laderas, que provocan erosion en
las zonas de montaiia, reducen rapidamente las tierras productivas y amenazan las fuentes
de agua. En las zonas costeras se presentan problemas de manejo de suelos, debido a la poca
infraestructura que existe para el control de inundaciones y su drenaje. En la region amazoénica
el problema de la erosion se asocia con la deforestacion indiscriminada y la fragilidad de los
suelos. Se estima que anualmente se deforestan y destruyen alrededor de 140 mil hectéreas
de bosques, principalmente en la amazonia y el noroccidente del pais.

Por otra parte, el Ecuador se encuentra expuesto a desastres naturales como las
erupciones de los volcanes y los fendmenos del Niflo que impactan de manera negativa en
la Seguridad Alimentaria, debido a la disminucion de la produccion en las zonas afectadas,
producto de inundaciones y la afectacion de la ceniza en los suelos y en los cultivos; la
destruccion de la infraestructura agricola, pecuaria, pesquera y minera (canales de riego,
sembrios, invernaderos, atracaderos ¢ infraestructura vial); las alteraciones en las condiciones
y calidad de los suelos; la destruccion de la infraestructura basica (escuelas, vias, centros de
salud); el aumento de epidemias y enfermedades gastrointestinales en la poblacion afectada
por los desastres naturales; la pérdida de fuentes de agua dulce por efecto de la ceniza y
alteraciones en las fuentes de agua, y la pérdida de biodiversidad en las zonas afectadas.

IS¢ establece que el 70% de los recursos del FEIREP se destinarén a la recompra de deuda publica.
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2.2. Indicadores de disponibilidad, estabilidad, acceso y consumo

Para evaluar la situacion de la seguridad alimentaria es preciso referirnos a distintas
dimensiones: disponibilidad, estabilidad, acceso, consumo y la sostenibilidad de los recursos
naturales.

La disponibilidad y estabilidad de alimentos esta dada por la oferta de productos
bésicos, ya sea por produccion nacional o por importaciones. Puede ser medida a partir de
los siguientes indicadores:

Produccion nacional de productos basicos: Del total de la superficie cultivada, un
84% se dedica a 17 productos, entre los de ciclo corto y perennes. La produccion agricola
del pais es muy variada, dependiendo de las condiciones geograficas y climaticas de cada
una de las regiones, areas y localidades. Durante el periodo 2001-2003 disminuye la produccion
agropecuaria, de 19.614.668 TM a 18.080.314 TM, que equivale a una reduccion del 8%.

La poblacion ganadera se estima en 5 millones de cabezas de ganado vacuno, 2,6
millones de porcinos y 1,7 millones de unidades ovinas. La produccion bovina de leche esta
preferentemente asentada en la Sierra, mientras que las ganaderias con vocacién de carne
se encuentran localizadas en las zonas subtropicales de la Costa. En los ultimos aflos se ha
introducido la linea de ganado de doble proposito que genera un potencial lechero importante
en la Costa.

Superficie agricola cosechada: Los cambios que se han registrado en los niveles
de produccion se deben en un 81% al aumento de la superficie cultivada, en un 11% al
incremento en rendimientos, y en un 8% por la interaccion de superficie y productividad.
La elevacion de la produccion, a través de la incorporacion de mayor superficie conllevaria
a la incorporacion de tierras marginales no aptas para agricultura con grave riesgo para la
destruccion de ecosistemas muy fragiles.

Entre los afios 2001 y 2003, la superficie cosechada se ha incrementado en 46%,
de 2.704.242 ha. a 3.948.043 ha. Por otro lado, a pesar del incremento en la superficie total
cosechada, se observa una disminucion en los rubros granos y cereales (-3%), tubérculos y
raices (-2%), frutas (-18%) y oleaginosas (-7%).

Cuadro 1.
Produccién y Superficie cosechada por grupo de productos
Grupo de Productos Promedio 2001-2003
Produccién Superficie
(Miles TM) (Miles Ha)
Granos y cereales 2110 1 000
Tubérculos y raices 577 80
Hortalizas 274 31
Frutas 6948 486
Oleaginosas 1904 195
Fibras 29 20
Bebidas 151 523
Otros cultivos 6914 647

Fuente: Servicio de Informacién y censo Agropecuario —SICA. www.sica.gov.ec

Disponibilidad neta de alimentos: se calcula teniendo en cuenta el suministro total
de alimentos (produccion nacional menos exportaciones mas importaciones) menos los
desperdicios, el alimento animal y semillas. Segtin la hoja de balance de alimentos, elaborada
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por el MAG, la disponibilidad neta de alimentos (Kg./aflo) se ha incrementado en el afio
2003 en 18.64% respecto al aflo 2002. A pesar del incremento en la disponibilidad neta per
cépita (kg./afio) en el 2003, se observa una caida del 8% en la disponibilidad per cépita
medida en términos de Kilo-calorias por persona al dia. La energia alimentaria en el 2003
proviene de: cereales, azlicares y tubérculos (46%); oleaginosas (11%), frutas (17%), carne,
leche y huevos (25%).

Cuadro 2.
Disponibilidad neta de alimentos per capita

Grupo de Alimentos Disponibilidad Neta PER CAPITA

Kilogramos Aiio Kilo calorias/Per cap/dia

2001 | 2002 2003 2001 2002 2003

TOTAL 628 566 670 2787 2754 2544
I Cereales y Derivados 83 75 76 782 717 722
II Raices y Tuberculos 32 28 32 85 76 91
III Azucares 41 47 34 437 497 354
IV Leguminosas 2 5 5 7 50 41
V  Oleaginosas 22 31 151 306 412 284
VI Hortalizas 26 27 26 62 62 59
VII Frutas 220 156 151 635 422 426
VIII Estimulantes 1 1 0 11 11 31
IX Especias - 0,0 0,0 - 0,4 0,3
X  Carnes y otros 200 195 195 462 506 534

Fuente: Hojas de Balance de Alimentos, MAG.

El acceso a los alimentos puede ser medido a partir de los siguientes indicadores:

Ingresos familiares: Se han deteriorado desde 1998, debido a que los precios se
han incrementado provocando la perdida del poder adquisitivo del salario minimo vital
(SMV). La canasta basica familiar (CBF) equivale a $386,8 (julio 2004), mientras que el
SMV equivale a $143,6, es decir que la persona que gana el SMV solo puede comprar el
39% de la canasta basica familiar. Aqui radica una de las bases de la inequidad para la
provision de los alimentos.

Equidad en el consumo: el acceso a los alimentos se encuentra condicionado por
los ingresos familiares, toda vez que la posibilidad de comprar alimentos depende de la
cantidad de dinero disponible. En la tabla siguiente se observa la inequidad existente en el
consumo, puesto que el 20% de la poblacion mas rica consume mas de 10 veces lo que el
20% de la poblacion mas pobre.

Cuadro 3.

Distribucién del consumo por quintiles
Quintiles de poblacion Porcentaje del total de consumo
1 quintil (20% mads pobre) 5
2% quintil 9
3" quintil 13
4 quintil 20
5% quintil (20% més rico) 53

Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), Version 3.5, 2003
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El consumo de alimentos puede ser medido a partir de los siguientes indicadores:

Ingesta caldrica: segun el estudio de requerimientos nutricionales62, cada ecuatoriano
requiere de 2.224 kilo-calorias por dia. Considerando los datos de disponibilidad neta de
alimentos, de 2544.4 kilo-calorias por persona por dia, observamos que no existe déficit de
alimentos en el pais, sino mas bien un excedente, lo cual deberia reflejarse en las condiciones
nutricionales de la poblacion. Sin embargo, estos datos son promedios nacionales, que no
reflejan claramente la realidad, ya que no consideran la distribucion del ingreso, en todo caso
es un indicador de inequidad a consecuencia del alto grado de concentracion de la riqueza
material.

Diversificacion de la dieta: La seguridad alimentaria en el hogar depende de que
las familias cuenten con los recursos para adquirir alimentos. Para los pobres, por lo tanto,
la seguridad alimentaria es siempre precaria. Los riesgos de los hogares pobres aumentan
en situaciones de crisis economica o desastres naturales. Esto fue precisamente lo que ocurrié
en el pais a partir de 1998 segun las cifras sobre los alimentos que compran los hogares (ver
anexo Cuadro A2).

De acuerdo a la Encuesta de condiciones de vida (1999), el 45% de los hogares
en condiciones de pobreza comproé carne durante las dos semanas previas a la encuesta, en
comparacion con el 71% de los hogares que no eran pobres. Pero la diferencia era atin mayor
en las cantidades que compraron: los hogares de mayores recursos compraron 2,4 veces mas
carne por miembro que los hogares pobres.

Otros productos en los cuales las diferencias de consumo son significativas segun
el nivel socioecondmico de los hogares son el pollo, la leche, el queso y el pan. Por ejemplo,
los hogares que no eran pobres disponian, en promedio, de tres cuartos de litro (741 ml.) de
leche por miembro por dia, casi el doble que los hogares pobres (396 ml.). Los hogares
pobres, en cambio, consumian mas arroz, fideos, papas, guineo y platano verde que los
hogares de mayores recursos (INEC, 1999).

Estado nutricional de la poblacion: La inseguridad alimentaria en los hogares es
una de las causas de desnutricion, mientras que la desnutricion es causa de retardo en el
crecimiento de los nifios, medidos en términos de talla y peso. Segun INEC y EMEDINHO,
en 1985 el 34% de los menores de 5 afios sufrian de retardo en su talla (desnutricion cronica
moderada o grave).

En 1988, la incidencia del problema nutricional descendié ligeramente a 27% y
15%, respectivamente. La tendencia se confirm¢ en el 2000, afio en el cual las tasas de
desnutricion cronica y global fueron del 26% y 12%. En el 2000, el 29% de los nifios/as
mostré alguna deficiencia moderada o grave en su desarrollo, ya sea de peso o de talla. Otra
tercera parte de los nifios/as mostraba retrasos leves en su peso y talla que requieren ser
contrarrestados para no avanzar a niveles mayores.

La presencia simultanea de las dos deficiencias en nivel moderado y grave era,
sin embargo, mucho menor: apenas afectaba al 2% de los nifios. A pesar de la tendencia
hacia la reduccién de la desnutricion, el 15% de los nifios menores de 5 afios sufre desnutricion
(UNICEF, 2003).63

9Citado por Dr. Rodrigo Yépez en “La seguridad Alimentaria y nutricional desde la perspectiva del consumo de alimentos”, en
Foro Nacional “Hacia la Institucionalizacion de la Seguridad Alimentaria en Ecuador”. 11 y 12 de noviembre de 2003. Quito-
Ecuador.

93Se debe tener en cuenta que la desnutricion y sus consecuencias no inciden de igual manera en la poblacién. En el 2000, casi el
doble de nifios/as del campo que de las ciudades tenia deficiencias de talla (desnutricion cronica): 36% y 19%, respectivamente.
Asimismo, el porcentaje de nifios del campo que exhibia deficiencias de peso (desnutricion global) era similar al promedio nacional
de 15 afios antes (15%). El problema de la desnutricion es particularmente grave en la Sierra donde, por ejemplo, en el 2000, el
32% de los nifios/as mostraba atrasos en su talla, en comparaciéon con el 20% de los nifios/as de la Costa. En cuanto a las
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Recuadro 1

Estudios realizados en el pais referentes a seguridad alimentaria

En el pais se han realizado varios estudios para identificar y analizar la
problematica de la seguridad alimentaria y la pobreza, que han llegado a establecer el
diagndstico situacional del problema y una serie de planteamientos de politicas y estrategias
tendientes a mejorar la seguridad alimentaria y nutricion a nivel nacional o de un espacio
territorial en particular. En este contexto la FAO ha liderado este proceso y ha apoyado
la realizaciéon de varios estudios, entre los que podemos destacar los siguientes:

Con el apoyo de la Oficina de Planificacion de la Presidencia ODEPLAN, en
el afio 2001 se elaboro el estudio denominado “Perfil Nutricional del Ecuador: Lineamientos
de politicas de seguridad alimentaria y nutricion”, que ofrece un analisis detallado de la
situacion nutricional del pais, a partir del cual se establecieron lineamientos de politicas
para mejorar la seguridad alimentaria y los niveles de nutricion.

Igualmente en coordinacion con el Ministerio de Salud Publica en el aflo 2002,
se prepar6 el documento denominado “Hacia la Seguridad Alimentaria y Nutricional
de los habitantes del Ecuador”, en el cual se establecen una serie de lineamientos de qué
hacer en el pais para mejorar la seguridad alimentaria y el nivel nutricional de los grupos
poblacionales mas vulnerables, ademas de una serie de recomendaciones para implementar
la propuesta.

A nivel regional se han realizado varios estudios especificos como es el caso
del estudio de Seguridad Alimentaria y Desarrollo Sostenible de las Islas Galapagos, que
plantea diversos mecanismos alternativos para contribuir a la seguridad alimentaria y al
manejo sostenible de los recursos naturales de la region, considerando la dependencia
del continente insular en cuanto al suministro de productos agropecuarios y la degradacion
ambiental. Asimismo busca mejorar los sistemas de produccion y la rentabilidad de los
pequefios y medianos agricultores, fortaleciendo el capital humano y social de las
organizaciones de la isla Santa Cruz. Ademas promueve el manejo adecuado de los
recursos naturales, preservando el habitat natural del Archipiélago de las Galapagos.

Igualmente a nivel de las areas de cobertura del PESAE se han desarrollado
diversos estudios de sistematizacion de varias experiencias como resultado de la
implementacion de los proyectos para mejorar la seguridad alimentaria a nivel local. En
este sentido, se cuenta con la sistematizacion de experiencias productivas agricolas
tradicionales y la sistematizacion de experiencias comunitarias y lecciones en cuanto a
la implementacion de un sistema de comercializacion sostenible en Manabi, asi como
la Sistematizacion de experiencias en el marco del proyecto “produccion y seguridad
alimentaria en la zona de Ambuqui” y la investigacion sobre aspectos de nutricion en
diferentes comunidades.

Existen también varias propuestas y estrategias desarrolladas a partir de la
realizacion de foros y eventos orientados a la sensibilizacion en el sector gubernamental
y la sociedad civil para lograr el impulso de la formulacion y la aplicacion de politicas
de seguridad alimentaria, y de la institucionalizacion para el manejo del problema.

ciudades principales, si bien la presencia de nifios/as con retraso en su talla era similar, en Guayaquil las deficiencias de peso eran mucho
mas frecuentes que en Quito (14% y 7%, respectivamente). En 1999, mas de la tercera parte (34%) de los nifios que pertenecian a hogares
con consumo inferior a la linea de pobreza sufria de deficiencias de talla (desnutricion cronica), casi 2,5veces mas que los hogares no
pobres. En ese mismo afio, la incidencia de ambos tipos de desnutricion era siete veces mayores entre los nifios/as del quintil méas pobre

de hogares que entre aquellos del quintil mas rico (INEC, EMEDINHO; 2000).
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3. ACCIONES PARA MITIGAR LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA POBREZA

3.1 Iniciativas y Acciones implementadas

La Constitucion Politica del Ecuador establece el derecho de todos los ciudadanos
auna calidad de vida que asegure la salud, alimentacion y nutricion, agua potable, saneamiento
ambiental, educacidn, trabajo, empleo, recreacion, vivienda y otros servicios sociales
necesarios.

EI Gobierno Ecuatoriano emiti6 el Decreto Ejecutivo No. 234 del 13 de enero de
1998, que declara a la Seguridad Alimentaria como politica de Estado y se definen estrategias
y acciones a desarrollarse por medio de Comités Ejecutivos y grupos de trabajo en Seguridad
Alimentaria, en el &mbito nacional y provincial, con la participacion de representantes del
sector publico y de las nacionalidades indigenas del pais. Este decreto en la practica no ha
sido implementado.

También se establecio la Comision Nacional de Alimentacion y el Sistema Integrado
de Alimentacién y Nutricion (SIAN), con el objeto de que los programas sociales de
alimentacion y nutricion de las instituciones publicas y aquéllos que reciban financiamiento
del presupuesto del Estado, coordinen sus acciones sobre la base de una politica de seguridad
alimentaria debidamente articulada, lo cual hasta el momento no ha sido posible debido a
las dificultades de coordinacion desde la institucionalidad del sector publico.

Actualmente, se encuentra en tramite en el H. Congreso Nacional la Ley de
Seguridad Alimentaria y Nutricional e Inocuidad que tiene como objetivo la implementacion
del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria, definido como un conjunto de politicas,
normas, elementos técnicos, administrativos y financieros que tiene como proposito coordinar
esfuerzos, impulsar acciones y canalizar recursos para que las actividades relacionadas con
la produccion, disponibilidad, estabilidad del suministro, acceso y consumo de alimentos
por parte de los sectores mas vulnerables de la poblacion se realicen de manera oportuna y
adecuada en los niveles nacional, provincial y local.

La normatividad en curso y la que se encuentra en proceso no alcanza la efectividad
deseada, como consecuencia de que las politicas sociales estan dispersas y, en cierta forma,
fragmentadas por el protagonismo desarticulado de programas y proyectos que se implementan
desde distintos estamentos del Gobierno, donde es frecuente la pérdida de vision para
estructurar misiones concertadas de beneficio publico para alcanzar avances en los indicadores
de equidad y en consecuencia para ir superando la pobreza y la inequidad alimentaria.

Esto exige decision politica de los Gobiernos para no seguir “viviendo de la
pobreza”, y cambios substanciales en los roles del sector piiblico y privado, para modificar
la vision y el contenido de la seguridad alimentaria y de la pobreza, y en consecuencia
reestructurar los conceptos y la forma tradicional para acometer Programas y Proyectos
eficaces que cuenten con recursos técnicos y humanos comprometidos y sélidamente
capacitados.

Las iniciativas y programas existentes no han logrado empoderar a los actores
locales, debido a que no han sido producto de sus demandas y requerimientos ni han
considerado las caracteristicas propias de los espacios locales. Para esto es necesario que las
instituciones privadas y ptblicas respondan a las demandas y nuevos desafios (descentralizacion,
participacion, privatizacion, equidad, control social, entre otros), es decir deben constituirse
en facilitadoras de los procesos del cambio.

93



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

Asimismo, la falta de voluntad politica para dar continuidad a procesos ya iniciados
como son el SICA y el PROMSA, y la descoordinacion entre los distintos estamentos
gubernamentales encargados de la Seguridad Alimentaria han propiciado la falta de estrategias
nacionales y locales para enfrentar las crisis alimentarias provocadas por desastres naturales
y crisis economicas. Por otro lado, no existe una estrategia nacional coordinada y consensuada
entre los distintos sectores para generar propuestas, analizar efectos e impactos, y definir
politicas que respondan a los retos y desafios que el Ecuador debe asumir en el marco de
los Tratados de Libre Comercio y la Globalizacion, especialmente en los temas de
competitividad, productividad, y manejo de recursos naturales.

Recuadro 2

INICIATIVAS IMPLEMENTADAS

«Servicio de Informacion y censo Agropecuario —SICA-: ejecutado por el Ministerio de Agricultura
y Ganaderfa. Su objetivo es facilitar la disponibilidad, consistencia, oportunidad y utilidad de la
informacion agropecuaria censal y coyuntural. Ha promovido la participacion y articulacion de los
sectores publico y privado en la definicion de politicas de desarrollo para el sector agropecuario,
apoyando la estructuracion de Consejos Consultivos con el fin de concretar el didlogo y la concertacion
entre los sectores publico y privado, facilitando la solucion de problemas estratégicos y coyunturales
del agro ecuatoriano. Este proyecto, junto con el PROMSA, dejaran de funcionar en el 2005.

« Censo Nacional Agropecuario 2000, desarrollado por el SICA, facilita la configuracion y actualizacién
de diagnosticos del sector agricola, asi como la orientacion para el disefio de politicas y la asignacion
de recursos para el sector agropecuario.

* Proyecto FAO-POSCOSECHA tiene como objetivo principal contribuir a mejorar las condiciones de
vida de las familias mas vulnerables, por medio de la capacitacion en areas como post-cosecha,
mercadeo y agronegocios.

« Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE) que brinda informacion socioecondmica
que sirve de apoyo para la toma de decisiones en materia de Politica Social, el servicio forma parte
del Frente Social del Gobierno.

» Pagina web ECUARURAL, que tiene como objetivo “generar informacion para el sector rural tendiente
a solucionar los problemas de conectividad de los pequefios productores y mejorar la distribucion de
alimentos a nivel interno”; sin embargo, actualmente no cumple este objetivo.

* Proyecto de Modernizacion del Sector Agropecuario -PROMSA-: sus objetivos son: i) mejorar la
productividad y produccion agropecuaria; ii) diversificar el desarrollo de la investigacion, integrado
a Universidades, INIAP y ONG’s; iii) comprometer la participacion del sector privado en la ejecucion
y financiamiento de la investigacion; iv) desarrollar acciones de modernizacion de las instituciones
y de los procesos productivos del sector agropecuario; v) reemplazar el sistema piblico de extension
por el mercadeo de estos servicios, vi) fortalecer la capacidad del MAG en materia de sanidad para
elevar los niveles de calidad; y, vii) mejorar los laboratorios y el control fitosanitario del Servicio
Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria —SESA-.

* Programa Especial de Seguridad Alimentaria PESAE: Con financiamiento de la FAO, tuvo como
objetivos “propiciar el establecimiento de politicas nacionales de seguridad alimentaria; y coadyuvar
a la implementacion de proyectos demostrativos de seguridad alimentaria orientados al mejoramiento
del ingreso de las familias campesinas en base al incremento de la produccion y productividad
agropecuarias”.
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...Continuacion Recuadro 2

* Programa Bono de Desarrollo Humano: Creado mediante Decreto Ejecutivo, No.- 347 de abril.
2003. En este Bono, se unifican los subsidios Bono Solidario (creado para compensar los efectos
de la crisis financiera y econdmica de las familias mas pobres del pais) y Beca Escolar (que
condiciona su entrega a la asistencia de los niflos/as de las familias beneficiarias a la escuela y
a los controles de salud para los nifios/as menores de cinco afios). Esta dirigido a madres jefas
de hogar y a poblacion de la tercera edad, beneficiando a 1.250.000 personas.

Programa Nuestros Nifios (MBS): Con financiamiento del BID, su objetivo es mejorar el
crecimiento y desarrollo de los nifios/as menores de 6 afios en situacion de pobreza. El programa
se orienta, en gran medida, a fortalecer las acciones de cuidado infantil y nutricion, en particular
aquéllas del ORI del MBS, del PDI del INNFA y del PRONEPE del MEC.

Programa Nacional de Alimentacion y Nutricién - PANN 2000 (MBS): Con financiamiento de
PNUD y la Comunidad Europea, el proyecto quiere prevenir el retraso en el crecimiento y los
dafios de malnutricion por carencia de micronutrientes de los infantes (vitamina A, hierro y zinc)

y mejorar el estado nutricional de las mujeres embarazadas y en lactancia.

Programa de Alimentacion Escolar (MEC): Con apoyo del PNUD, el Fondo de Solidaridad y el
Programa Mundial de Alimentos (PMA), esta encargada de atender con alimentacion a escolares
de jardines y escuelas fiscales, fiscomisionales, municipales y especiales mas pobres del pais en
edades entre los 5 a los 14 afios, con dos modalidades: Desayuno Escolar, que viene funcionando
desde diciembre de 1995, y Almuerzo Escolar desde mayo de 1999.

Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del Ecuador -PRODEPINE-: El objetivo
es mejorar la calidad de vida de los pueblos indigenas y afroecuatorianos, contribuir a su integracion
democratica y fortalecer sus capacidades de autogestion a partir de sus potencialidades, vision
de desarrollo y recursos, de una manera participativa y democratica. Tiene cuatro componentes:
i) Fortalecimiento de las Organizaciones; ii) Regularizacion de la tenencia de tierra y derechos
de agua; iii) Inversion Rural; y, iv) Fortalecimiento institucional. La poblacion meta es la poblacion
indigena y negra del sector rural ecuatoriano. Las entidades ejecutoras son las Organizaciones
de Segundo Grado (OSG’s), organizaciones de Tercer Grado (OTG’s), organizaciones nacionales
y gobiernos locales.

Proyecto de Alivio a la Pobreza y Desarrollo Rural Local -PROLOCAL-: su objetivo es combatir
la pobreza rural, mejorar la equidad y la inclusion, facilitando el acceso de los hombres y mujeres
pobres a oportunidades de empleo, produccion, generacion de ingresos, manejo de recursos
naturales y otras soluciones sostenibles. El proyecto implementa sus acciones a través de cuatro
componentes: i) Gestion del Desarrollo Local; ii) Fortalecimiento de Proveedores de Servicios;
iii) Fondo de Inversion Local; y, iv) Fortalecimiento de Sistemas Financieros Rurales.

Programa de Desarrollo Alternativo Preventivo (UDENOR): Tiene como objetivo “contribuir a
la Estrategia Nacional de Desarrollo, Seguridad y Defensa de la region norte de Ecuador frente
a la amenaza del desplazamiento de cultivos ilicitos, actividades de narcotrafico y delitos conexos”.
Contempla seis componentes: infraestructura social, infraestructura productiva, desarrollo social,
desarrollo productivo, gestion ambiental, democracia y gobernabilidad.

Plan Binacional de Desarrollo de la Region Fronteriza Ecuatoriana — Peruana: Forma parte integral
del Acuerdo de Paz firmado el 26 de octubre de 1998 entre los dos paises, y que establecio una
agenda para mejorar la calidad de vida en ambos paises mediante la integracion econémica e
inversiones en areas tales como infraestructura, pequefia y microempresa, proyectos ambientales,
turismo, salud, agua y saneamiento, electricidad y servicios postales. Tiene como objetivo “elevar
el nivel de vida de las poblaciones del sur y oriente del Ecuador y del norte y nor-oriente del
Pert”.
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3 Proyectos financiados por la Comunidad Europea relacionados con Seguridad Alimentaria
y Reduccion de la Pobreza: Dentro de las iniciativas de reduccion de la pobreza en el corto y el
mediano plazo desarrolladas por el Gobierno Ecuatoriano, el apoyo de la Comunidad Europea
se brinda a través de los Programas PANN 2000 administrado a nivel central por el Ministerio
de Salud y PROLOCAL por el Ministerio de Bienestar Social, y adicionalmente se afiade la
cooperacion con ONG’s a través de contratos firmados con la CE.

3.2 Propuesta de Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria

Al iniciar el presente siglo, la Republica del Ecuador se enfrenta a las consecuencias
de la aguda crisis fiscal, social y econdmica ocurrida en la década pasada, y que se caracterizo
por una pobre gestion econdmica, por la caida de la productividad, por las consecuencias
de la deuda externa, y los efectos de la globalizacion, que se manifiestan a través de los
indices de pobreza y de las pérdidas en la competitividad.

El Ecuador adopt6 el modelo de dolarizacion y sus efectos, segun el Banco Mundial,
sobre el crecimiento, el consumo y la pobreza en el mediano y largo plazo son atin inciertos.
Es ineludible indicar que el crecimiento sostenible dependera preponderantemente del aumento
de la productividad invirtiendo en capital fisico y humano y disponer de un entorno econémico
e institucional mas estable y transparente.

La productividad depende de factores diferentes, seglin cada sector productivo.
De todas formas, se ha constatado que las empresas mas productivas son aquéllas que deben
competir en los mercados internacionales, que tienen acceso a tecnologias avanzadas, y a
su vez crean mas y mejores empleos.

También es indiscutible que la contratacion de trabajadores con mayores niveles
de educacion tiene efectos positivos sobre la productividad de las empresas, lo que indica
que en el futuro inmediato sera cada vez mas dificil para los trabajadores con poca educacion
conseguir buenos trabajos, aumentando el riesgo de incrementar la pobreza o dificultar cada
vez mas la salida de la misma, puesto que los pobres tienen menos educacion que los que
no son pobres.

Los indigenas y los afro-ecuatorianos dependen ancestralmente de la agricultura,
la mayor parte de ellos son pequefios agricultores o trabajadores que cultivan la tierra ajena
por no disponer de tierra propia. Por otro lado, se registra la caida precipitada del acceso a
los centros de capacitacion, especialmente para los trabajadores temporales, que son los que
caracterizan a un amplio sector de la poblacion pobre. En consecuencia el acceso a los
conocimientos, a la tecnologia y a los servicios financieros son oportunidades negadas, por
hoy, a la poblacion pobre y rural en especial.

Es entonces una situacion dificil de revertir en el corto y mediano plazo y en
consecuencia sus efectos recrudecen los indices de inseguridad alimentaria y de pobreza.

El desafio es necesario enfrentarlo, para lo cual se cuenta con instrumentos ptblicos
como la Constitucion Politica del Estado que en sus articulos 23, 42 y 43 garantiza a la
poblacion el acceso permanente de alimentos inocuos, suficientes y nutritivos que les permita
una vida sana y activa.

La pobreza y la seguridad alimentaria constituyen un problema que merece asidero

prioritario en la politica gubernamental. Por esto el Plan de Gobierno Nacional para el periodo
2003-2007 ha incorporado la atencidn al problema entre uno de sus cinco ejes estratégicos.
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En linea con éstos, el Gobierno de la Republica del Ecuador ha definido el Programa
de Ordenamiento Econémico y Desarrollo Humano; las metas a ser alcanzadas durante el
periodo 2003-07 son:

3 Reducir la pobreza de 51% a 38%;

3 Disminuir la tasa de analfabetismo de 10% al 8%;

3 Reducir la poblacion sin acceso a la salud del 23,2% a 17%;
3 Aumento del gasto social de 7,7% a 12, 5%

3 Incremento de los afios de escolaridad de 8 a 9,4

3 Generar un crecimiento del PIB mayor al 5% anual

A punto de concluir la mitad del periodo del Gobierno en funciones, vale advertir
que se requiere de concrecion, decision politica y determinacion de prioridades para la
inversion social; de otra manera estaremos nuevamente frente a enunciados.

3.2.1 Lineamientos basicos

La estrategia para alcanzar la seguridad y la soberania alimentaria como elementos
de la lucha contra la pobreza seran factibles si involucran propuestas manejables desde el
territorio local; en este sentido se propone que la estrategia tenga los siguientes lineamientos:

* Participacion y corresponsabilidad de los actores para desarrollar propuestas multisectoriales,
procurando la estructuracion de alianzas entre la institucionalidad publica y privada para el
diseflo de las politicas, programas y proyectos, la implementacion de las propuestas, la
evaluacion y vigilancia de las politicas, programas y proyectos de seguridad alimentaria y
de reduccion de la pobreza.

» Equidad en la definicién y ejecucion de politicas y en la distribucion de los beneficios de
estas, tanto generacional, de género, étnica y regional.

* Sostenibilidad de los procesos que conducen a mejorar la seguridad alimentaria de las
familias.

 Visién integral del entorno para que las politicas involucren a la sociedad civil y puedan
incidir en un manejo ambiental adecuado, y permitan orientar a los gobiernos locales,
regionales y nacionales para que asuman sus respectivas competencias.

« Valorizacion de los recursos culturales, su interculturalidad y el rescate de los conocimientos
que contribuyen también a la seguridad alimentaria y a la disminucién de la pobreza.

« Innovacion y creatividad como respuestas a los desafios institucionales para garantizar
servicios de formacion, capacitacion, investigacion, de generacion de conocimientos, de
comercializacion, de agro negocios, de negociacion y en general toda la gama de servicios
no financieros y financieros publicos y privados para alcanzar la seguridad alimentaria y la
disminucion de la pobreza.

3.2.2 Objetivos

El objetivo estratégico es facilitar los procesos para mejorar el acceso de la
poblacion pobre a los alimentos, aumentar su disponibilidad, minimizando la vulnerabilidad
y aumentar el consumo de alimentos de calidad.

Los objetivos especificos son:

3 Generacion de empleo adecuado y promocion de la ocupacion remunerada a nivel rural y
urbano.
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3 Mejorar la oferta de productos basicos mediante el incremento de los indices de productividad,
considerando el manejo adecuado de los recursos naturales, incentivando la produccion y
los encadenamientos agro-alimentarios con visién de competitividad.

3 Promover la coordinacion e implementacion de acciones que conlleven a la prevencion de
los impactos causados por desastres o crisis que afecten a los grupos vulnerables de la
poblacion.

3 Fomentar los cambios en los patrones de consumo en la poblacion para mejorar la dieta
alimenticia y disminuir los niveles de desnutriciéon en los grupos mas vulnerables.

3 Fortalecer la institucionalidad publica y privada para lograr acciones concertadas y
coordinadas que permitan mejorar la gestion para alcanzar la Seguridad Alimentaria y la
sostenibilidad de los procesos desarrollados a nivel local, regional y nacional, considerando
las particularidades y preferencias de la sociedad civil local y las experiencias de los actores
privados y publicos.

3.23 Resultados y Metas

La implementacion de la estrategia permitira alcanzar resultados y metas generales
en el orden siguiente:

* Incremento de los ingresos familiares, a través de la generacion de nuevos empleos y el
incremento de la ocupacion remunerada, que asegure el acceso y consumo de alimentos.

* Incremento de la produccion y productividad de los productos basicos, que involucre el
manejo y uso adecuado de la tierra, la diversificacion de la produccion, las buenas practicas
de manejo de los recursos naturales y de la poscosecha.

« Sistema Integral de Informacion de Seguridad Alimentaria operando de manera coordinada
y concertada entre los distintos actores, que permita disponer de informacion para la toma
de decisiones en el corto, mediano y largo plazo.

* Programa de Sensibilizacion sobre la Seguridad Alimentaria, coordinado entre los Ministerios
y la sociedad civil, que posibilite impartir y acceder a la educacion nutricional, a conocimientos
relativos a la inocuidad de los alimentos, a los patrones de consumo local y para alcanzar
los estandares minimos de calidad y condiciones de vida.

* Instituciones locales publicas y privadas fortalecidas para mejorar la gestion, optimizar los
recursos y establecer alianzas para implementar, evaluar y monitorear politicas, programas
y proyectos de seguridad alimentaria y de erradicacion de la pobreza.

3.2.4 Acciones para mejorar la Seguridad Alimentaria

Las acciones deberan plantearse desde la vision interinstitucional y multisectorial
considerando la nueva institucionalidad rural que se vislumbra desde el nivel local y regional,
para lo cual se plantean las siguientes acciones generales:

* Impulso a los procesos de descentralizacion y el desarrollo de las actividades desde la
perspectiva de los actores locales y territoriales; procurando el financiamiento del Gobierno
Central, del Gobierno Regional, y del propio Gobierno Local, de la Sociedad Civil organizada
y de la Cooperacion Internacional bilateral y multilateral, y para asegurar identidad,
sustentabilidad y sostenibilidad.

3 Promover, informar y debatir sobre los nuevos conceptos de ruralidad a nivel de la
administracion piblica y la sociedad civil, asi como sobre las estrategias para combatir la
pobreza y la inseguridad alimentaria en los niveles nacional, regional y local, para desarrollar
la nueva concepcion del rol de la participacion y transformar en potencialidades las falencias
de la seguridad y soberania alimentaria nacional.

3 Promover espacios de coordinacion y participacion interinstitucional e intersectorial que
permitan aunar esfuerzos y evitar la duplicidad de funciones y responsabilidades.
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* Procurar el empoderamiento de la sociedad civil local de los programas y proyectos que
se gestan e implementan en el territorio local y regional.

* Procurar la complementariedad de la Seguridad y la Soberania Alimentaria para garantizar
la alimentacion de la poblacion, basandose en la produccion local, regional y
nacional de los alimentos, respetando la identidad cultural, el saber ancestral y las
preferencias alimentarias de las diferentes regiones.

* Se incluira la Ayuda Alimentaria como parte de la Seguridad Alimentaria y sera considerada
parte de los programas de ayuda social que implementa el gobierno para apoyar a los
sectores mas vulnerables de la poblacion.

Programas y Proyectos

Los programas y proyectos pueden tener alcance nacional, regional y local,
procurando evitar la dispersion tematica de lo puntual y local, y propender a una vision
integral, intersectorial y transversal de la problematica de inseguridad alimentaria y pobreza.
Ademas, es necesario generar conocimientos, alianzas, sinergias y emprendimientos que
faciliten cambios en la sociedad civil y en las instituciones y transformen la realidad local,
regional y nacional.

Para ello se plantean los siguientes programas y sus respectivos proyectos:
3 Programa de Desarrollo Productivo y Competitividad
Objetivo: Impulsar la productividad de la oferta alimentaria, a través de la diversificacion

de los productos exportables y la generacion de los alimentos de consumo interno y popular
con inclusion de las economias campesinas, como parte de las politicas de fomento agropecuario.

Proyecto Objetivo
“Empresas comunitarias | Aumentar los ingresos familiares a través de la produccion de bienes y servicios
autosostenibles” con valor agregado, encadenamientos y alianzas bajo criterios de competitividad
y respeto al medio ambiente.
“Comercializacion Fomentar la formacion de canales de comercializacion comunitarios, aprovechando
Alternativa” las fortalezas y potencialidades de las organizaciones de productores y

consumidores.

“Sistema financiero local”| Fortalecer las entidades financieras locales para brindar apoyo a las iniciativas
productivas de los pequefios productores, a través de productos financieros
acordes a las caracteristicas de la realidad local.

“Manejo Ambiental Facilitar la conservacion del medio ambiente mediante un manejo ambiental
Sostenible” adecuado con una vision integral de cuencas hidrogréficas, incorporando sistemas
de riego comunitario adaptados a las condiciones propias de las zonas.
Fortalecer el capital humano a través del acceso a los conocimientos técnicos,
“Formacion de talentos | con énfasis en agricultura organica, procurando la incorporacion de estos
locales” elementos en las curriculas educativas, facilitando oportunidades de
complementariedad entre lo urbano — rural, y potenciando la innovacion y la
creacion de nuevas tecnologias apropiadas.
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3 Programa de Fortalecimiento Institucional

Objetivo: Crear y potenciar las capacidades de la institucionalidad publica y privada relacionada
con la Seguridad Alimentaria.

Proyecto Objetivo
“Sistema.lntegral de Proporcionar informacion segmentada y confiable sobre los grupos
Informacion de SA vulnerables en el territorio local, informacion oportuna relativa a la

variacion climatica, alertas tempranas, sobre la variabilidad de los
precios, y los distintos aspectos de la Seguridad Alimentaria;
involucrando la construccion de estandares minimos sobre las
condiciones y calidad de vida para medir la mitigacion de la pobreza
y reduccion de la inseguridad alimentaria.

“Capacitacion de actores Potenciar las capacidades técnicas, operativas y administrativas de

institucionales” las instituciones publicas y privadas para mejorar la gestion de la
SA.

“Gestion de la Seguridad Atrticular a los actores locales en la definicion de lineas estratégicas

Alimentaria” de intervencion, aprobacion y financiamiento de iniciativas innovativas
que conduzcan a la reduccion de la inseguridad alimentaria y de la
pobreza.

3 Programa de Sensibilizacién sobre Seguridad Alimentaria

Objetivo: Promover la seguridad alimentaria para mejorar la calidad de vida de las familias
pobres e indigentes mediante acciones que permitan optimizar recursos locales, fortaleciendo
y mejorando sus conocimientos tradicionales, elevando los indices de produccion y fomentando
emprendimiento comunitarios que permitan acceso a los conocimientos y mayor ingreso en
las familias.

Proyecto Objetivo

“Campaifias nacionales de Proporcionar informacion en relacion a la politica y la estrategia
informacion sobre pobreza y de abatimiento de pobreza y seguridad alimentaria, que busque
seguridad alimentaria” incorporar en la cultura nacional, regional y local los nuevos

elementos del conocimiento para superar la pobreza y la corrupcion.
“Educacion para la seguridad Incorporar en el programa escolar y de la educacion media, los
alimentaria” conocimientos minimos sobre SA y las practicas empleadas para
ir superando la inseguridad alimentaria, pobreza y corrupcion.

Componentes Institucionales

La implementacién de la Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria debe
considerar los riesgos institucionales especialmente en el sector publico como consecuencia
de la rotacion de técnicos y especialistas, y la vision sectorizada de la problematica.

Se sugiere una institucionalidad coordinada, fortalecida y que trabaje con un
enfoque multisectorial y de pluriactividad y con una perspectiva de ordenar el universo de
las intervenciones, de tal manera que se mejore la gestion institucional para alcanzar la SA,
con eficiencia y eficacia en el cumplimiento de los roles y responsabilidades de las instituciones
involucradas.
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Lo anterior debe permitir alcanzar las metas y resultados previstos en la Agenda
Gubernamental de Lucha contra la Pobreza, y cumplir los compromisos de las Cumbres
Mundiales sobre Alimentacion y Desarrollo.

La plataforma institucional para acometer programas y proyectos debe asentarse
en el conjunto de las instituciones publicas y privadas con sus competencias en los temas
que conformarian la oferta de actividades que deberan estar en linea con la demanda que
plantean los usuarios de los servicios para abatir pobreza y superar la inseguridad alimentaria.

La Estrategia requiere contar con equipos técnicos locales y competentes, que
afiancen el proceso de descentralizacion con vision de desarrollo local, para lo cual es
fundamental la identificacion, seleccion y fortalecimiento de estos equipos técnicos.

La gestion eficaz de las actividades es necesaria para facilitar los emprendimientos
y ademds porque en la realidad local la cohesion entre lo técnico y lo administrativo facilitara
la credibilidad de los apoyos.

Las organizaciones campesinas disponen de lideres, facilitadores y técnicos, cuyo
numero y calidad dependen del grado y calidad de su desarrollo. Este recurso humano es
clave en el proceso y la gestion de los programas y de los proyectos, y debe ser parte en el
proceso de fortalecimiento de conocimientos y habilidades, que permita superar las limitaciones
institucionales locales.

Los compromisos institucionales publicos y privados deben responder a la realidad
local, y los componentes y actividades de la oferta institucional deben incorporar, de manera
articulada, entre otros temas, la productividad, conservacion y manejo ecoldgico de las tierras
de altura (paramos), manejo integral de las areas protegidas, desarrollo de las microempresas
agro ecoldgicas, salud y sanidad animal, informacion de mercados a través de los centros
de servicios de la administracion publica, y de los proyectos publicos y los privados.

Es necesaria la implementacion de Comités y Mesas locales, con la participacion
de actores privados y publicos, para la concertacion y vigilancia de las actividades de seguridad
alimentaria, que mitiguen los efectos de los tratados de libre comercio, y de los cambios
climaticos globales.

4. RECOMENDACIONES FINALES
4.1 Principales Conclusiones y Recomendaciones

Los niveles de inseguridad alimentaria y pobreza en el pais no se han reducido a
causa de la crisis econdmica, politica y social desatada en la Gltima década, ni por los efectos
de la Globalizacion, de los tratados de libre comercio y de alteracion climatica. Esto determina
la necesidad de modificar las lineas del comportamiento nacional para acometer una estrategia
concertada y coordinada de seguridad alimentaria y de reduccion de la pobreza.

La intervencion publica en Seguridad Alimentaria ha sido sectorizada, aislada,
descoordinada y sin liderazgo desde el Estado. Esto exige decision politica de los Gobiernos
para no seguir “viviendo de la pobreza”, y cambios substanciales en los roles del sector
publico y privado, para modificar la vision y el contenido de la seguridad alimentaria y de
la pobreza y, en consecuencia, reestructurar los conceptos y la forma tradicional para acometer
Programas y Proyectos eficaces que cuenten con recursos técnicos y humanos comprometidos
y solidamente capacitados.
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Las iniciativas y programas existentes no han logrado empoderar a los actores
locales, debido a que no han sido producto de sus demandas y requerimientos ni han
considerado las caracteristicas propias de los espacios locales. Para esto es necesario que las
instituciones privadas y publicas respondan a las demandas y nuevos desafios (descentralizacion,
participacion, privatizacion, equidad, control social, entre otros), es decir, deben constituirse
en facilitadoras de los procesos del cambio.

Los bajos niveles de productividad, especialmente en el sector agropecuario y en
el sector rural, requieren de la adopcion de nuevas tecnologias ambientalmente amigables
y respetuosas de los valores culturales y ancestrales, y la implementacion de servicios
financieros y no financieros acordes con los requerimiento de la realidad local, a través de
la implementacion de la Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria incluyente, multisectorial,
equitativa y participativa.

El bajo nivel de escolaridad y los bajos niveles de nutricion de la poblacion se han
convertido en obstaculos para mejorar las condiciones y calidad de vida. Es por esto que se
hace necesario realizar cambios profundos en los distintos niveles de la educacion, de la
salud, de la nutricion, en la oferta y distribucion de oportunidades equitativas de trabajo y
alimentos, para que seamos capaces de reducir la pobreza, generar ciudadania y vitalizar la
democracia.

4.2. Pasos a seguir

Para la implementacion de la estrategia nacional se requiere concretar algunas
actividades tales como:

« Socializacion y analisis de la estrategia en el pais con la participacion de los actores
institucionales publicos y privados relacionados con la problematica de la inseguridad
alimentaria y la pobreza, con el propdsito de lograr la concientizacion y empoderamiento
de la propuesta y su institucionalizacion.

* Difusion y presentacion de la estrategia nacional a nivel de la Comunidad Andina, a fin
de mejorar y enriquecer sus contenidos, considerando el marco referencial de la estrategia
regional y las experiencias de los paises miembros de la CAN.

* Presentacion y difusion de la estrategia nacional a los representantes de los organismos
financieros multilaterales y bilaterales, con el propésito de establecer acuerdos concertados
que permitan la implementacion coordinada de la estrategia, concomitantemente con la
busqueda de los apoyos financieros que viabilicen la ejecucion de las propuestas de
inversion o proyectos orientados a reducir la inseguridad alimentaria y la pobreza en el
pais.

* EIMAG, la FAO, el PMA deberan liderar el proceso de difusion de la estrategia nacional,
aprovechando la Mesa de Seguridad Alimentaria, como parte de una estrategia gubernamental
de lucha contra la pobreza.

 Impulsar la aprobacion de la Ley de Seguridad Alimentaria, Nutricion e Inocuidad en
tramite en el H. Congreso Nacional, a fin de disponer de un instrumento legal que facilite
la accion coordinada institucional para implementar la estrategia de Seguridad Alimentaria.
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ANEXO
Cuadro Al:
Pobreza por Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
Region Area Porcentaje | Nimero | Pobl. Total
(n/N)x100 n N
Sierra 53,8 2.938,672 5.460,738
Urbana 32,4 976,817 3.013,139
Rural 80,2 1.961,855 2.447,599
Costa 66,3 4.012,534 6.056,223
Urbana 55 2.316,215 4.207,540
Rural 91,8 1.696,319 1.848,683
Amazona 77,6 425,578 548,419
Urbana 53,4 104,046 194,766
Region Insular 40,6 7,563 18.640
Urbana 34,5 5,488 15.910
Rural 76 2,075 2.730
Zonas no 86,6 62,864 27,588
Delimitadas
Rural 86,6 62,864 72,588
Pais 61,3 7.447,211 12.156,608
Fuente: SIISE, 2003
Cuadro A2.

Consumo de alimentos en los hogares segiin condicién econémica (1999).

Alimento

Hogares que consumen* (%)

Existencias por miembro por
dia (gr. o mL)**

No pobres Pobres No pobres Pobres

Carne de res 71 45 68 29
Pescado fresco 54 47 57 44
Pollo entero 82 56 119 48
Huevo 86 75 86 57
Leche de vaca 81 56 751 396
Queso 76 50 60 31

Arroz 79 83 640 724
Fideo 79 80 68 78
Pan 90 76 335 175
Aceite vegetal 81 67 106 84
Café 61 52 8 7

Agua mineral 16 3 79 8

Naranja 55 40 189 109
Choclo 63 40 69 53
Tomate rifiéon 90 76 139 96
Zanahoria 83 67 82 59
Arveja tierna 59 31 33 16
Fréjol tierno 55 33 37 23
Lenteja 66 52 42 33
Guineo 77 70 256 277
Papa 88 86 467 536
Platano verde 73 60 359 400

* Incluye alimentos comprados, producidos o regalados durante las dos Gltimas semanas.
** Disponibilidad de alimentos en el periodo por miembro por dia.
Fuente: INEC, Encuesta de condiciones de vida, 1999.

Elaboracion: SIISE.
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Cuadro A3.
Tamaiios de Unidad de Produccién Agropecuaria (UPA)
Tamaiio UPA Productores Superficie bajo UPA
Hombres % Mujeres % Hectareas %

Total UPA’s 629.151 213.731 12.355.831 100
Menos de 5 has 363.437 58 171.872 80 774.225 6,3
De 5 has a 10 has 83.681 13 17.385 8 688.987 5,6
De 10 has a 50 has 132.701 21 19.751 10 3.389.834 27,4
De 50 has y mas 49.331 8 4.723 2 7.502.785 60,7

Fuente: El productor agropecuario y su entorno. Ecuador 2003. Proyecto SICA/ MAG.

Cuadro A4.
Evolucién de los sectores economicos (en porcentajes)
Periodo 1999 2000 2001 2002 2003 2004
(prev)
PIB -6.3 2.8 5.1 3.4 2.7 6.0
Agricultura, ganaderia, caza y 13.0 43 0.4 7.5 0.9 -0.1
silvicultura
Pesca -6.7 -21.6 2.8 5.7 5.4 2.4
Explotacion de minas y canteras 1.4 8.0 1.7 -3.5 6.5 232
Industrias Manufactureras (excluye -5.2 -6.8 2.9 0.7 3.1 2.0
refinacion de petroleo)
Fabricacion de productos de la -26.8 -20.1 7.8 -1.4 1.5 23
refinacion de petrdleo
Suministros de electricidad y agua 23.0 2.6 4.6 24 -3.0 33
Construccion -249 18.3 4.0 14.7 0.5 1.2
Comercio al por mayor y al por -11.2 3.8 4.7 4.0 1.7 1.4
menor
Hoteles y restaurantes -13.3 3.1 -0.4 -0.2 4.1 2.8
Transporte, almacenamiento y -0.3 7.7 1.7 1.3 1.3 4.4
comunicaciones
Intermediacion financiera -47.3 2.2 37.6 9.7 10.5 0.6
Actividades Inmobiliarias -6.3 23 8.2 0.0 0.7 0.0
empresariales y de alquiler
Administracion publica y defensa; -5.6 9.3 1.7 33 -0.1 2.2
planes de seguridad social de
afiliacion obligatoria
Ensefianza 5.0 2.3 0.7 0.5 0.0 2.1
Servicios sociales y de salud 0.8 4.4 3.7 -2.6 0.6 32
Otras Actividades desde servicios -4.4 2.9 -0.7 -0.2 -0.1 34
comunitarios, sociales y personales
Hogares privados con servicio 34 2.4 2.8 1.7 -0.1 1.0
doméstico
Servicios de intermediacion 33.0 -1.3 -33.2 0.4 2.1 2.4
financiera medidos indirectamente
Otros elementos del PIB -4.5 32 17.5 11.1 0.1 34

Fuente: Informacion Estadistica Mensual. Octubre 2004. Banco Central del Ecuador.
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Cuadro AS.

Instituciones del sector publico relacionadas con la seguridad alimentaria

Institucion

Objetivos

Instituto Nacional
de Desarrollo
Agrario -INDA-

Busca normar y ejecutar las politicas agrarias garantizando la integridad de la
tenencia de las tierras rusticas; levantar la informacion de los predios rusticos
agrarios para apoyar y orientar el desarrollo agrario; adjudicar las tierras de
patrimonio del Estado Ecuatoriano; atender y agilizar los procesos de
administracion de Justicia de los conflictos agrarios; y lograr la participacion eficaz
de la sociedad civil a fin de potenciar su protagonismo en el desarrollo agrario.

Instituto Nacional
de Capacitacion
Campesina
—INCCA

Busca incrementar la competitividad de los diferentes actores sociales que
intervienen en la agricultura, en particular de los pequefios y medianos productores,
campesinos e indigenas en el marco de un desarrollo sostenible y con equidad;
contribuir a las transformaciones productivas, mediante procesos de capacitacion y
transferencia de tecnologia; contribuir a las transformaciones institucionales, y
apoyar a los proyectos de desarrollo rural con énfasis en el fortalecimiento de los
procesos de innovacion tecnoldgica.

Instituto Nacional
Auténomo de
Investigaciones
Agropecuarias
—INIAP-

Busca investigar, desarrollar, adaptar y aplicar el conocimiento cientifico y
tecnoldgico para incrementar la competitividad de los sectores agropecuario y
agroindustrial, en un marco de sostenibilidad de los recursos naturales y del
ambiente.

Consejo Nacional
de Recursos
Hidricos -CNRH-

Busca establecer politicas, normas, estrategias y lineamientos para la gestion
integral de los recursos hidricos; y, administrar en forma técnica y equitativa el
recurso hidrico; y elaborar y mantener actualizados los inventarios de los recursos
hidricos, su uso v la infraestructura para su aprovechamiento y control.

Instituto Nacional
del Nifio y la
Familia -INFA-

Busca proponer, apoyar y ejecutar soluciones innovadoras a los problemas de nifios,
nifias, adolescentes y familias ecuatorianas, en especial los grupos vulnerables y
excluidos de derechos, con la participacion de ellos y la corresponsabilidad del
estado, gobiernos seccionales, sociedad civil y comunidad.

Fondo de
Solidaridad

Busca combatir la pobreza y a eliminar la indigencia, mediante el uso de las
utilidades del Fondo para financiar, en forma exclusiva, programas de educacion,
salud y saneamiento ambiental, y para atender los efectos sociales causados por
desastres naturales.

Instituto para el
Ecodesarrollo de
la Region
Amazoénica
—ECORAE-

Busca lograr el desarrollo sustentable de la Region Amazonica con la participacion
de sus actores sociales y la intervencion sistematica y programada de las
instituciones publicas y privadas del pais y del exterior; y mejorar el nivel de vida
de la poblacién amazonica, mediante la satisfaccion de las necesidades basicas de
salud, alimentacion, vivienda y recreacion, en armonia con la naturaleza y acciones
de conservacion del ecosistema.

Unidad de
Desarrollo del
Norte
—UDENOR-

Busca desarrollar programas de desarrollo econdmico y social en las provincias de
Esmeraldas, Carchi, Sucumbios, Orellana, Napo, Imbabura y zonas de
amortiguamiento, que estan amenazadas por los conflictos sociales y econdmicos
de Colombia.

Consejo de
Desarrollo de las
Nacionalidades y
Pueblos del
Ecuador
—CODENPE

Busca definir Politicas para el fortalecimiento de las nacionalidades y pueblos del
Ecuador; ejecutar y proponer, en un marco de cogestion entre el Estado y las
Nacionalidades y Pueblos, programas de desarrollo integral y sustentable; y
coordinar los niveles de cooperacion y ejecucion de planes, programas y proyectos
de desarrollo integral y sustentable, con los organismos nacionales e
internacionales, gubernamentales y no gubernamentales.
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Cuadro A6.

Organizaciones Indigenas Nacionales

Organizacién

Objetivos

Confederacion de
Nacionalidades
Indigenas del
Ecuador
(CONAIE)

Fundada el 16 de noviembre de 1986, agrupa a la totalidad de los movimientos
indigenas del Ecuador. Su organizacion esta estructurada regionalmente, integrando
las confederaciones CONFENIAE amazonica, ECUARUNARI de la sierra y
COICE de la costa. Dentro de cada una de estas confederaciones estan
representadas las diversas etnias y tendencias indigenistas existentes en cada una de
las grandes regiones del pais. Su objetivo principal es “la defensa de las
nacionalidades indigenas ecuatorianas en los frentes economico, socio-cultural y
politico; defendiendo el derecho a la autogestion de los territorios étnicos, la
conservacion de los rasgos culturales de la identidad indigena y la plena
equiparacion del indigenado respecto al resto de los ciudadanos ecuatorianos”.

Federacion
Ecuatoriana de
Indigenas
Evangélicos
(FEINE)

Es una Organizacion Social Nacional no gubernamental, creada en 1980, vy,
encargada de armonizar el desarrollo integral de las organizaciones, comunidades y
pueblos indigenas evangélicos del Ecuador, de manera equitativa y solidaria. Esta
organizacion ha definido como su mision “Impulsar y promover el desarrollo
espiritual e integral de las organizaciones, iglesias, comunidades y pueblos
indigenas evangélicos del Ecuador, mediante la formulacion de politicas, la
participacion, la coordinacion, la equidad y la consecucion de recursos que
contribuyan al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion”.

Federacion
Nacional de
Organizaciones
Campesinas,
Indigenas y
Negras
(FENOCIN)

Es una organizacion indigena campesina multiétnica, de caracter nacional
constituida por Organizaciones de segundo y tercer grado regionales en todo el pais,
hace mas de 35 afios. Se consideran como una Organizacion de campesinos
mestizos, indigenas y afroecuatorianos, trabajadores de los sectores rurales del
Ecuador, que luchan por superar la pobreza, lograr una mejor calidad de vida,
democratizar al pais, y aportar a su desarrollo sustentable y equilibrio. En su
estructura incluye 52 OSG’s, OTG’s y Asociaciones, que agrupan a mas de 1.300
organizaciones y comunidades de base, 200 mil familias, y con presencia en 18
provincias

Cuadro A7.

Algunas Organizaciones No Gubernamentales que trabajan sobre Seguridad Alimentaria

Organizacién

Objetivos

Fondo
Ecuatoriano
Populorum
Progressio
(FEPP)

Tiene como objetivos: promocion integral liberadora de los grupos humanos
marginados, rurales y urbanos mediante: a) la concientizacion y la organizacion de
los mismos; y, b) el financiamiento de las actividades que permitan transformar sus
condiciones de vida. Sus estrategias son: potenciar el mercado financiero rural
propiciando el ahorro, la inversion y la reinversion de recursos en la economia
campesina; promover procesos de formacion profesional y educaciéon para
campesinos; impulsar los encadenamientos de los procesos productivos con el
mercado financiero; fomentar la constitucion de empresas en los sectores
populares; establecer alianzas estratégicas con instituciones privadas y publicas
para promover el desarrollo local e integral.

Central
Ecuatoriana de
Servicios
Agricolas -CESA-

Tiene como objetivo generar procesos sostenibles de desarrollo humano para la
poblacion y de fortalecimiento de los gobiernos y actores locales. Sus estrategias
son: realizar alianzas estratégicas; concertacion con gobiernos y otros actores
locales, desarrollo del recurso humano; capitalizacion y difusion de experiencias;
generacion de recursos propios (fondos de contrapartida), y concentracion de
esfuerzos y recursos en contextos geosociales definidos.

Instituto de
Ecologia y
Desarrollo de las
Comunidades
Andinas -
IEDECA-

Tiene como objetivo promover y ejecutar proyectos orientados a elevar la
produccion campesina y el mejoramiento de los recursos naturales (agua, suelo,
bosques, paramos, etc.). Sus estrategias son: asistencia técnica y capacitacion a
proyectos de desarrollo surgidos de las necesidades e iniciativas de las comunidades
rurales; actividades investigativas acerca de la situacidon socioecondmica y la
problematica ambiental del campo ecuatoriano; y servicios de informacion e
intercambio de experiencias.
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Cuadro AS.

Proyectos desarrollados en el marco del Programa Especial de Seguridad

Alimentaria del Ecuador (PESAE)

Titulo del Proyecto Ublcaclron Periodo Nu{n.. Productos
Geogrif. Familias
Programa Especial de Politicas y estrategias de seguridad
Seguridad Alimentaria A nivel nacional 1998- alimentaria establecidas; y Comité
del Ecuador (PESAE) (Quito) 2002 Nacional de Seguridad Alimentaria
SPFP/ECU/6701 conformado.
Red de proyectos de seguridad
Apoyo al Programa de Manabi: alimentaria, alianzas estratégicas,
Seguridad Alimentaria Portovie‘,o 1999- 530 incorporacion productiva de 1.000 ha.
del Ecuador (PESAE) J 2001 de riego, incremento de productividad
TCP/ECU/8922 (A) de cultivos, 17 obras de
infraestructura de riego rehabilitadas
Produccion y seguridad Imbabura; 1999- 610 Las familias campesinas producen y
Alimentaria Ambuqui 2002 comercializan mejor sus productos;
MTF/ECU/002/ECF los rendimientos han aumentado en
30%; los ingresos familiares se han
incrementado en un 200%; se han
mejorado los indices de seguridad
alimentaria de la zona. Las
experiencias son replicables.
Agroindustria de procesamiento de
. . frutas instalada y produciendo. Grupo
Procesamiento de frutas Imbabura; 1998- 26 de muicres consolidado. Ineresos
y Hortalizas ECU/98/030 Ambuqui 1999 I o cado. ng
familiares
complementarios logrado.
Crianza de cerdos Imbabura; 1999- 45 demsssttrzliile(c)lsmfgocr(ii:nm:du;gsor de
TFD/97/ECU/001 Ambugqui 2000 VOS para crianza y eng
de cerdos mejorados
Establecimiento de Imbabura; 2 viveros agli()’forestales establecidos
. ; 1999- y produccién de 30.000 plantas
viveros Agroforestales Ambuqui 2000 40 forestales y frutales. Practicas de
TFD/97/ECU/002 ylruiaes.
conservacion de suelos
. Establecimiento de 4 médulos
Manabi; . L.
.. demostrativos; 8 grupos de jovenes
Portoviejo y 1999- . X
70 capacitados en el manejo de cerdos
Rocafuerte 2000 o
para engorde; Grupo Movimiento
Juvenil Manabita Fortalecido
Fondo comunitario de 160 familias mejoran la productividad
fertilizantes para familias de sus cultivos con el adecuado
campesinas de Quevedo manejo de fertilizantes Fondo
IFS/INT/001/MSC Revolvente recuperado en un 80%
Mejoramiento del cultivo Bolivar, Los productores indigenas han
de papa en la comunidad Guaranda incrementado sus ingresos, con base
d 2001 50 L
Ashpa Corral Guanujo al aumento de la productividad de la
TFD/99/ECU/001 papa en mas del 80%
Cria y cultivo de peces Las familias de pescadores
en Cautiverio Los Rios; 2001- 100 artesanales de Babahoyo incrementan
TFD/99/ECU/002 Mocache 2002 sus ingresos y mejoran su situacion
alimentaria.
Implementacion de
Huertos Familiares y Bolivar, Las familias campesinas indigenas
Crianza de Especies Guaranda, 2001- 150 han mejorado el nivel de vida y el
Menores en Guanujo 2002 grado de seguridad alimentaria,
Comunidades Indigenas mediante huertos y animales menores
GCP/ECU/071/USA
Mejoramiento de Imbabura; 2001- 20 Grupo de Mujeres de la Zona de
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...Continuacién Cuadro AS8.

practicas postcosegha Imbabura; 2001- Imantag orgam;ados y gor}sohdados
con grupos de mujeres ; 20 en el manejo tecnoldgico en
. Cotacachi 2002 .

campesinas de Imantag poscosecha y generacion de
TFD/00/ECU/001 iniciativas econdmicas a nivel local
Produccion Las familias campesinas del Valle del
Agropecuaria y rio Portoviejo y rio Chico mejoran el
Comercializacion Manabi; nivel de ingreso a través del

o . o 2001- . :
Asociativa Comunitaria Portoviejo 2002 74 incremento agroproductivo con el
en el Valle del rio adecuado uso de fertilizantes, bajo un
Portoviejo y rio Chico enfoque de Seguridad Alimentaria.
IFS/INT/001/MSC
Produccion y seguridad
alimentaria en el valle de Imbabura,
Ambuqui. Ambuqui
MTF/ECU/002/ECF
Seguridad alimentaria en Manabi,
el valle del rio Portoviejo Portoviejo
TCP/ECU/8922

Fuente: Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESAE), FAO
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Cuadro A9.

Proyectos relacionados con la Seguridad Alimentaria financiados por la Cooperacion Europea

amazonico

Sector de Area Geogrifica Nombre Proyecto ONG Europea
Cooperacién
PVD/1997/305/UK: Apoyo a 4
Esmeraldas instituciones agricolas para CIIR
Agricultura C . promocion de sistemas de . .
otopaxi L Reino unido
conservacion de suelos y de
crédito
PVD/1998/80/IT: Mejora de la
. . roduccion agricola y de la MANITESE
Agricultura Bolivar profecci(’)n medif ambie}rlltal en 40 Italia
comunidades campesinas
PVD/1998/895/IT: Apoyo a
experiencias de agricultura CISP
Agricultura Pichincha, Imbabura y Carchi sustentable con comunidades lialia
indigenas en la sierra central
ecuatoriana
PVD/1996/753: Desarrollo de KESSAP/
Desarrollo rural Napo y Sucumbios grupos indigenas del bosque EROPEAN
Perspective

Reino unido

PVD/1998/802/FRG: Puesta en

marcha de un sistema de DWHH
Desarrollo rural Imantag Lo - .
irrigacion y de proteccion del Alemania
medio-ambiente
PVD/1999/502/1T: Apoyo a un
programa de amejoramiento y
Lo . .7 UCODEP-
Desarrollo rural Cotacachi, Imbabura dlversrl ficacion de la prf)ducmon MOVI Mondo
agricola de 9 comunidades Italia
indigenas y desarrollo agro-
industrial
PVD/1997/801: Desarrollo rural
Desarrollo rural Chimborazo en las zonas indigenas de Tl xany DWHH
guamote desde produccion a Alemania
comercializacion agricola
PVD/1999/984/BE: Apoyo a una SOS/PG
Desarrollo rural Sierra ecuatoriana comunidad indigena para mejorar Béloica
la ganaderia y la apicultura &
Desarrollo rural ) PVD/1999/619/IT: Apoyo a la CISP
Manabi pesca artesanal y desarrollo de .
Pesca artesanal . Italia
pesca costera en Manabi
Seguridad . Seguridad alimentaria y equidad
. . Los Rios . .
alimentaria en la provincia de los rios
Desarrollo de iniciativas de
Seguridad . seguridad alimentaria locales y
. . Bolivar .
alimentaria sostenibles en los cantones de
Chunchi y Penipe
Proyecto piloto micuni de
Seguridad Bolivar consolidacion de las estrategias
alimentaria de seguridad alimentaria de las
comunidades de Tixan
Seguridad Manabi Seguridad alimentaria en la CISP
alimentaria provincia de Manabi — ecuador Italia

Fuente: Comunidad Europea
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o CAPITULO 6 )
GESTION PUBLICA Y SEGURIDAD ALIMENTARIA EN EL PERU

Rosario Gomez Gamarra y Karlos La Serna Studzinski
INTRODUCCION

La Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (CMA), celebrada en Roma, del 13
al 17 de noviembre de 1996, comprometi6 a 182 gobiernos a “...erradicar el hambre de todos
los paises, con el objetivo inmediato de reducir el nimero de personas desnutridas a la mitad
de su nivel actual no mds tarde del afio 2015’64, Lamentablemente, cinco afios después fue
necesario reconocer que los progresos observados eran insuficientes para cumplir las metas
acordadas en la CMA, por lo cual se solicito a los paises realizar cuanto sea necesario para
alcanzar los objetivos internacionales de desarrollo de la Declaracion del Milenio®, «...en
particular los relativos a la reduccion a la mitad de la pobreza y el hambre para el afio
2015, mejorar y reforzar los indicadores necesarios para medir los progresos y vigilar los
progresos con arreglo a su mandato 60,

Para el Perti, como suscriptor de los compromisos de la CMA y de la Declaracion
del Milenio, es fundamental evaluar la gestion puiblica desarrollada durante los wltimos afios
en materia de lucha contra el hambre y la pobreza. Ello permitira, en un contexto de recursos
muy escasos, corregir errores y fortalecer los esfuerzos mas eficientes y de mayor impacto. En
ese sentido, el presente documento analiza el marco institucional y las principales acciones
(programas y proyectos) que actualmente ejecutan el Gobierno Central o los Gobiernos Locales
para mejorar la situacion alimentaria y nutricional, o para reducir la pobreza. Sobre dicha base,
se extraen lecciones y se plantean propuestas que contribuyan con la mejora de los esfuerzos
que realizan el sector publico, la cooperacion internacional y las organizaciones no gubernamentales
(ONGs) en materia se lucha contra el hambre, la desnutricion y la pobreza.

El documento se inicia con una seccion de alcances y precisiones que presenta el
marco teodrico y las definiciones usadas a lo largo de la investigacion. La segunda seccion
presenta el estado de la Seguridad Alimentaria (SA) en el pais, a través de un diagndstico
de los componentes de la SA, que parte del analisis de la evolucién de los principales
indicadores nutricionales. En la tercera seccion, se realiza una descripcion detallada del
marco institucional de la SA en el Pert y de las principales organizaciones que ejecutan
acciones en materia alimentaria y nutricional. La cuarta, incluye una descripcion de los
principales programas asistenciales, de infraestructura y de apoyo al sector productivo, que
actualmente ejecutan el Gobierno Central o los Gobiernos Locales. Esta seccion ubicara al
lector al momento de revisar la quinta seccion, donde se analizan las experiencias y las
politicas implementadas. Sobre la base de dicho analisis, en la tltima seccion, se introducen
algunas recomendaciones para mejorar cada componente de la SA.

1. ALCANCES Y PRECISIONES

El estado de la SA en el Peru es el primer tema por analizar en el presente documento.
Para ello, se presenta la condicion nutricional del pais, luego de ello se evalua la situacion de

% Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial. Disponible en: http:/www.fao.org/wfs/index_es.htm

% La Cumbre del Milenio, celebrada en Nueva York en septiembre de 2000, aprob6 la Declaracion del Milenio, la cual es un compromiso,
dotado de objetivos y metas, para la reduccion de la pobreza en el Mundo (Disponible en la red:

http://www.un.org/spanish/mill 1goals/ares552.html). En dicha Declaracion, el objetivo de reducir a la mitad el porcentaje de personas
que padecen de hambre al afio 2015 se refleja en la seccion sobre “El desarrollo y la erradicacion de la pobreza™.

% Declaracién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion: cinco afios después. Disponible en la red:
http://www.fao.org/DOCREP/MEETING/005/Y7106s/Y7106S07.htm#P1382_147249
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las cuatro dimensiones o componentes de la SA: (1) disponibilidad de alimentos, (2) acceso
a los alimentos, (3) estabilidad en el suministro y acceso a los alimentos y (4) uso o
aprovechamiento de los alimentos. El diagndstico se elabora sobre la base del comportamiento
histérico de los principales indicadores recomendados por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) para monitorear el estado de la nutricion
y de la SA (FAO, 2000).

Es necesario aclarar que el estado de la nutricion suele analizarse al momento de
estudiar el componente “uso o aprovechamiento” de los alimentos®?. Sin embargo, la
complejidad del tema nutricional ha determinado que algunos autores diferencien entre
“Seguridad Alimentaria” y “Seguridad Nutricional”. Esta ultima nocién dependeria de la
ingesta de alimentos y del estado de la salud de la poblacion®8. De alli que se haya generado
el concepto de “Seguridad Alimentaria y Nutricional” (SAN) para integrar la “Seguridad
Alimentaria” y la “Seguridad Nutricional”.

La FAO, por su parte, rescata la preocupacion por el estado de la nutricion en su
definicion de SA: “Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos®® y nutritivos para
satisfacer sus necesidades nutricionales y sus preferencias alimentarias a fin de llevar una
vida activa y sana”70. Los alcances de esta definicion son asumidos en el presente estudio
al momento de plantear las propuestas para contribuir a la mejora de la situacion alimentaria
y nutricional de la poblacion peruana.

En un intento por abarcar las multiples definiciones de institucion , en el marco
institucional analizado, se describen los mas importantes acuerdos internacionales en los que
participa el Peru en materia de SA. Igualmente, se presentan las principales organizaciones
vinculadas a la tematica alimentaria y nutricional en el &mbito nacional, asi como las leyes,
planes y estrategias que regulan su accionar’2. Asimismo, se evalua la relacion entre la
normatividad vigente, las acciones que ejecutan las instituciones que operan en el ambito
nacional y los compromisos internacionales asumidos por el Gobierno del Pert.

El analisis de las acciones ejecutadas en materia de SA y nutricion se centra en
las politicas”3 y programas’4 desarrollados durante el gobierno del Presidente Alejandro
Toledo’s. Sin embargo, en el caso de los programas vigentes que han sido heredados de
décadas anteriores, se estudia su gestion desde que fueron implementados.

7 Asi, el andlisis de la situacién de la Seguridad Alimentaria en el Pert que realizaron Rebosio y Melgar (1999) incorpora la temética
nutricional dentro del componente uso de los alimentos; mientras que, en el estudio sobre la pobreza peruana de Rordian, et al. (2002),
se considera que el estado nutricional de las personas es la forma mas directa de medir el uso de los alimentos.
% Para una discusion sobre la diferencia entre “Seguridad Alimentaria” y la “Seguridad Nutricional” vease Gross y Schoeneberger (2003).
% Cabe aclarar que los alimentos inocuos son aquellos aptos para el consumo humano, sanos, nutritivos, agradables y que no causan dafios
al consumidor. El uso de la palabra seguridad como sinonimo de inocuidad no es adecuado por no ser equivalentes. Al traducir del idioma
inglés “food safety” se lo hizo como “seguridad de los alimentos” y la realidad es que en inglés “seguridad de los alimentos” es “food
security” mientras que inocuidad de los alimentos es “food safety”. (Informacion disponible en la red:
http://www.panalimentos.org/panalimentos/educacion/educacion].asp?cd=168&id=75).

70 Disponible en la red: http://www.fao.org/spfs/

7I'Soto y Morandé rescatan las siguientes definiciones de institucién: “conjunto de normas consensuales”, “reglas del juego que gobiernan
el comportamiento de los agentes econémicos”, “organizaciones con funciones objetivo y reglas de decision propias” y “condiciones de
equilibrio para estrategias consistentes”.

72 Estas organizaciones son parte del sector publico, de la cooperacién internacional, de las ONGs; o son entidades donde participan
representantes de diversos sectores.

73 Las politicas sociales son las acciones (programas y proyectos) que desde el Estado o con su apoyo son ejecutadas para el logro del
desarrollo humano personal y se orientan fundamentalmente hacia la superacion de la pobreza. Estas acciones pueden ser clasificadas en
(i) politicas asistenciales, fundamentalmente transferencias directas a los pobres, (ii) politicas de prevision social, las que procuran proteger
a la poblacion frente a riesgos asociados a las enfermedades, la vejez y la muerte, (iii) servicios sociales, los cuales estan destinados a
formar capital humano: salud, educacion, nutricion, etc. y (iv) politicas de apoyo al sector productivo, como las politicas de ayuda al
campesinado o las de fomento de pequefias y micro empresas (PYMES).

74 Cabe mencionar que los especialistas diferencian entre “programas sociales” y “proyectos sociales” al momento de estudiar una
“politica social”. En ese contexto, un “programa” es definido como un grupo de actividades, que puede descomponerse en
varios “proyectos” (Agencia Andaluza del Voluntariado, 2002). A su vez, un “proyecto” esta conformado por una serie de
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Para el analisis de los programas, se acude a los principios del denominado
“paradigma emergente”7¢ planteado para la reforma del Estado y la implementacion de
politicas sociales. Segun Soto y Morandgé, el hilo conductor de este enfoque considera, por
un lado, la utilizacion del mercado como asignador de recursos bajo un esquema de regulacion
eficiente y, por otro, la redefinicion del papel del Estado como agente subsidiario y regulador.
Esta vision surge con posterioridad a la crisis de la deuda de la década de 1980, en pugna
con el “paradigma tradicional” vinculado estrechamente al modelo de desarrollo hacia adentro
denominado “industrializacion con sustitucion de importaciones”. Franco (2003) considera
que la vision tradicional otorgaba al Estado el monopolio de la politica social y de sus
diferentes aspectos (financiamiento, diseflo, implementacién y control). En cambio, el
“paradigma emergente” postuld que la capacidad de innovacion y de resolucion de problemas
se encuentra dispersa en toda la sociedad y, por lo mismo, es recomendable establecer
mecanismos que contribuyeran a que esa capacidad aflore. Desde esta perspectiva, el nuevo
enfoque promueve una serie de principios??, que son resumidos por Parodi (1999):

o El “Estado liberal-regulador”, en oposicion al “Estado interventor”.- El Estado debe
mantener un rol importante en la direccion de la politica social, pero dejar de ejercer poder
monopolico sobre la misma, para lo cual debe transferir ciertas etapas de la implementacion
de las politicas al sector privado’8. Ello reduce la posibilidad de fracaso de los programas
debido a la falta de recursos fiscales o de una burocracia eficiente.

o La “provision privada con financiamiento publico”, en lugar de la “provision central”.-
Se asume aqui que el sector privado es mas eficiente que el sector publico, por lo que
puede participar en la provision de alguna etapa o de todo el programa. Para que ello
funcione, se debe estructurar un esquema de incentivos que compatibilicen la motivacion
generada por el deseo de lucro con la provision eficiente del programa social.

o La “descentralizacion”, en vez de la “centralizacion”.- Propone transferir responsabilidades
desde el gobierno central a instancias locales mas cercanas a los beneficiarios y asignar
los recursos a proyectos formulados por los interesados. Asi, se evita plantear una oferta
homogénea de proyectos y servicios sociales a poblaciones con necesidades heterogéneas.

o El “subsidio a la demanda”, en lugar del “subsidio a la oferta”.- Plantea entregar un aporte
al beneficiario, a través de cupones o vouchers, para que éste decida libre y soberanamente
de quién demandar los beneficios que ofrece el programa o proyecto’9.

o La “focalizacion”, en oposicion a los programas “universales”.- Focalizar exige identificar,
con la mayor precision posible, a la poblacion-objetivo (beneficiarios potenciales) del
programa y disefiar el programa social considerando sus caracteristicas. Ello evita
filtraciones80, eleva el impacto per capita y aumenta la eficiencia en el uso de los recursos.

componentes que deben contribuir al impacto directo (objetivo central o de impacto) que se pretende alcanzar a través del proyecto
(Figueroa, 2000). El presente estudio considera estas distinciones al momento de analizar los programas de SA y nutricion. Asi, al encontrar
acciones denominadas “programas” que en realidad son “proyectos”, y viceversa, se indicara claramente la verdadera naturaleza a la que
corresponde la accién, al margen de la denominacion oficial que reciba o el titulo con el que haya sido bautizada.
75 Alejandro Toledo Manrique asumi6 la Presidencia Constitucional de la Republica del Pert el 28 de julio del afio 2001.
70 El “paradigma emergente” también es conocido como “visién emergente” o “nuevo enfoque”. Una mayor discusion sobre este tema se
encuentra en Parodi (1999).

77 Chile fue el primer pais de Latinoamérica en introducir estos principios en las politicas sociales durante el Gobierno del General Augusto
Pinochet (1973-1990), periodo en el cual los indicadores tradicionales de desarrollo humano mejoraron pese a la presencia de dos profundas
recesiones.

78 ONGs o instituciones privadas que puedan encargarse del programa o proyecto social.

7 En el “paradigma tradicional”, el Estado, a través de subsidios a la oferta, transfiere recursos directamente al productor del bien
-usualmente una entidad publica- que ofrece los beneficios del programa social gratuitamente o a un precio inferior a su costo,
independientemente de quién lo demande.

80 Beneficiar a quienes no se pretende beneficiar con el programa.
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+ El “financiamiento compartido”, en lugar del “financiamiento estatal”.- Este principio
supone que cada beneficiario debe pagar lo que puede pagar, pues “quien paga exige”.
Adicionalmente, para evitar la marginacion de quienes realmente no pueden pagar, el
Estado debe intervenir a través de subsidios focalizados hacia los beneficiarios mas pobres.

* La importancia de la “evaluacion del impacto8!” en vez de la “evaluacion del gasto”.- El
“paradigma emergente” reconoce la importancia de evaluar los logros obtenidos por los
programas y proyectos sociales, en relacion a las metas propuestas y a los efectos esperados
sobre los beneficiarios. En ese sentido, quiebra la vision tradicional, la cual consideraba
erroneamente que un mayor gasto implicaba mayores resultados.

Adicionalmente, para garantizar el éxito de las politicas guiadas por el “paradigma
emergente” se debe integrar la estrategia social y la estrategia econdmica. Raczynski (1994)
sefiala que el crecimiento econdmico sostenido, la creacion de nuevos empleos productivos
y el control de la inflacion son componentes esenciales para el logro de las metas de mayor
equidad y reduccion de la pobreza. No obstante, el buen desempefio econdmico no es suficiente
para combatir la pobreza. Son indispensables politicas especificas focalizadas en sectores
pobres y grupos vulnerables. Por su parte, las politicas sociales y de combate a la pobreza,
en la medida en que se traducen en inversion social y de capital humano, aportan al crecimiento
econdmico.

En el presente documento, se evalua el grado en que las acciones implementadas
en el Peru satisfacen los principios y exigencias descritas anteriormente. Posteriormente, y
luego de estudiar los programas y proyectos, se analiza si es que estas acciones son consistentes
con el marco institucional vigente y se intenta determinar si existe una “politica social” para
la SA y la nutricion.

2. ESTADO DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN EL PERU

Condiciéon nutricional

El tema alimentario es parte de un problema complejo, por lo cual, antes de analizar
el estado los componentes de la SA, conviene explicar la evolucion de los principales
indicadores nutricionales: niveles de desnutricion infantil y de consumo de micronutrientes
(fundamentalmente el yodo, el hierro y la vitamina A). La importancia de estos indicadores
radica en que contribuyen a medir los resultados de las politicas alimentarias.

En el Per, la desnutricion cronica8? todavia es un grave problema infantil. Los
datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), obtenidos de las Encuestas
Demograficas y de Salud Familiar (ENDES), indican que el grado de desnutricion cronica en
niflos menores de cinco aflos se redujo significativamente durante los primeros afios de la
década de 1990. Ello se debia a la recuperacion econdmica y a los programas sociales,
nutricionales y de salud ejecutada en esos afios (Departamento de Estudios del Sector Social
del BCRP, 1998) sin embargo, desde el afio 1996, la desnutricion crénica se ha mantenido y

81'La evaluacion de un programa social exige especificar sus indicadores de eficiencia, eficacia y efectividad. El indicador de eficiencia
se refiere a los efectos o resultados finales logrados en relacion a los esfuerzos empleados en términos de dinero, recursos y tiempo, es
la relacién entre los resultados que pudieran lograrse mediante el empleo de una cantidad especifica de recursos y los resultados que
pudieran lograrse mediante un gasto minimo. El indicador de eficacia es la capacidad para cumplir en el lugar, tiempo, calidad y cantidad
las metas y objetivos establecidos. Finalmente, el indicador de efectividad manifiesta el efecto de la actividad y los resultados finales,
consecuencias o beneficios para la poblacion obtenidas en relacion con los objetivos establecidos, refleja el grado en que un programa
ha logrado su propdsito dentro de los limites fijados para alcanzar el objetivo de impacto (PROFAIS, 2004).
82 Retardo en el crecimiento en la talla del individuo para su edad.
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afecta a uno de cada cuatro nifios33. Tampoco ha variado la tasa de desnutricién aguda84,
que afectd al 1% de los nifios menores de cinco afos del pais durante la década pasada
(Cuadro 1). Cabe destacar que la condicion nutricional urbana, en promedio, es mejor que
la rural, ambito donde se concentran los grupos poblacionales mas pobres y vulnerables.

Cuadro 1
Porcentaje de desnutricion en nifios menores de 5 aiios en el Peru
1991/1992 1996 2000
Desnutricion crénica (DC) 36,5 25,8 254
DC urbana 259 16,2 13,4
DC rural 53,4 40,4 40,2
Desnutricién aguda 1,4 1,1 0,9

Fuente: ENDES 1991/1992,1996 y 2000. (Elaboracion propia).

Diversos factores determinan el nivel de desnutricion, aunque en términos generales,
se puede afirmar que la desnutricion es un problema muy asociado a la pobreza. Asi, seglin
estimados de Ruggeri8s, 24 de cada 63,5 pobres sufren de desnutricion cronica (Cuadro 2).
Igualmente, el 35% de los niflos pertenecientes a hogares en situacion de pobreza extrema
padecen de desnutricion cronica, en comparacion con el 13% de los nifios que pertenecen a
hogares que no son pobres (Save the Children, 2004). Otra evidencia de la estrecha relacion
entre desnutricion y pobreza es que los 10 departamentos mas pobres del pais (al afio 2001)
presentaron tasas de desnutricion cronica en niflos menores de cinco afios que estaban por
encima del promedio nacional (25,4% en el afio 2000). En este conjunto, destacan los tres
departamentos mas pobres (Huancavelica, Hudnuco y Apurimac), cuyas tasas de desnutricion
superaban el 40% (Tabla I, Anexos).

Cuadro 2
Desnutricién y pobreza (%)
Sin desnutricién créonica Con desnutricion crénica Total
No pobre 30,1 6,4 36,5
Pobre 39,6 24,0 63,5
Total 69,7 30,4 100,0

Fuente: INEI, Consorcio de Investigacion Economica y Social —CIES- e Institud de Recherche pour le
Development —IRD- (2001).

Varios estudios sefialan que la desnutricion esta asociada al bajo nivel de instruccion
de la madre86. De este modo, la tasa de desnutricion cronica en nifios menores de 5 afios alcanzo
un valor de 51,6% cuando las madres no tenian educacion, mientras que fue 15% en el caso
de las madres con al menos un afio de educacion secundaria (INEI, 2001). Adicionalmente,
Cortez (2001) ha encontrado que los niflos mayores de tres afios son los que comienzan a
enfrentar mayores problemas de desnutricion y que el impacto directo de la educacion de

83 La UNICEF (2004) reconoce que cerca de la mitad de los nifios que padecen de desnutricién sobreviven y alcanzan la edad adulta, pero
se les considera como “sobrevivientes vulnerables”, con deficiencias especificas en el desarrollo fisico y en el comportamiento.
$4El peso para la talla es un indicador de desnutricion aguda, que mide el efecto del deterioro en la alimentacién del individuo y la presencia
de enfermedades en su pasado inmediato.

85 Presentados por Javier Herrera (INEIL, CIES e IRD, 2001).

8 Cortez y Calvo (1997), USAID (2001) ¢ Instituto Apoyo (2001), entre otros.
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ambos padres es significativo sobre la reduccion de la desnutricion infantil37. De la misma
manera, ha determinado que la calidad de la dotacion de desagiie de la comunidad tiene una
fuerte relacion directa con el estado de la nutricion infantil, mientras que el numero de metros
sobre el nivel del mar, en que se ubica el lugar de residencia, tiene una fuerte relacion inversa.
Seglin un estudio de USAID (2001), otros causantes de la desnutricion cronica en nifios son
las enfermedades originadas por el escaso acceso a servicios y por practicas deficientes de
higiene y salud, el consumo deficiente de calorias y de alimentos de origen animal, la
inadecuada alimentacion y el bajo peso al nacer, que suele deberse a la mala nutricion materna.

Respecto al estado nutricional de la poblacion adulta, la informacion es escasa.
Los datos disponibles se refieren al peso y talla de mujeres que tuvieron un hijo vivo entre
cada ENDESS8, la ultima de las cuales$9 muestra que solo el 1% de las mujeres tienen una
masa corporal deficiente y que el IMC promedio es aceptable: 25,4 (INEL, 2001). Asimismo,
se encontrd que el 13% de madres que esta por debajo de 1,45 m de estatura, lo que las
caracteriza como un grupo con mayor riesgo de experimentar complicaciones durante el
embarazo, asi como mortalidad intrauterina, perinatal o infantil.

En el ambito del consumo de micronutrientes, segtin el INEI (2001), uno de cada
dos niflos menores de cinco afios y la tercera parte de las madres peruanas de 15 a 49 aflos
padecen algun grado de anemia, enfermedad causada por la deficiencia de hierro y que se
ha convertido en uno de los principales problemas nutricionales del Pera®0. No se han
observado diferencias significativas en los niveles de anemia entre el campo y la ciudad,
tanto para los nifios como para las mujeres (Cuadro 3).

Cuadro 3
Prevalencia de la anemia (%), 2000

Anemia Anemia Anemia Sin

severa moderada leve anemia
Nifios menores de 5 afios 1,3 249 23,4 50,4
Urbana 1,4 22,8 22,5 53,4
Rural 1,2 27,7 24,6 46,6
Mujeres 0,3 5,9 254 68,4
Urbana 0,3 53 23,6 70,8
Rural 0,4 7,3 294 63,0

Fuente: ENDES 2000. (Elaboracion propia)

Por otro lado, el MINAG (2002) sefiala que la deficiencia de vitamina A% ha
presentado una tendencia decreciente entre los afios 1996 y 1999, tanto en niflos menores de
cinco aflos (cayd de 55,3% a 11,1%), como en mujeres en edad fértil (bajo de 19,9% a 1,5%).

7La mayor educacion facilita la adopcién de nuevas précticas de alimentacién y habitos de vida que en su conjunto tienen efectos positivos
en la nutricion infantil. i

% Estos datos son usados para la construccién de indicadores antropométricos, como el Indice de Masa Corporal (IMC) que relaciona el
peso con la talla. EI IMC calculado por la ENDES utiliza la férmula de Quetelet, la cual es el cociente que resulta de dividir el peso
(expresado en Kg.) entre el cuadrado de la talla (expresado en metros). Este indice permite medir la delgadez o la obesidad, controlando
la talla, y provee informacion acerca de las reservas de energia.

S9ENDES 2000.

“0El Instituto Nacional de Salud (INS) sefiala que la anemia por deficiencia de hierro tiene profundos efectos negativos sobre la salud y
el desarrollo. En los nifios, algunas de las consecuencias funcionales incluyen retraso en la capacidad cognitiva, retardo en el aprendizaje,
problemas en la capacidad intelectual y de concentracion; retardo en el desarrollo psicomotor (problemas de coordinacion, equilibrio,
conductas retraidas y vacilantes que reducen su capacidad de relacionarse con el medio ambiente y conocer su entorno), bajo rendimiento
escolar y reducida actividad fisica (INS, 2003).

9'Los efectos de la deficiencia de vitamina A estan relacionados a problemas oculares como la xeroftalmia y ceguera nocturna; y a mayor
incidencia de infecciones, particularmente diarreicas y respiratorias (INS, 2003).
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Otro avance ha sido controlar los desérdenes por deficiencia de yodo92 gracias a
un programa de monitoreo de la yodacion de sal de consumo humano. La produccion de sal
yodada pas¢é de alrededor de 77.000 TM, en 1990, a 106.000 TM, en 1994, con lo cual se
comenzo6 a eliminar la brecha entre oferta y demanda. Cabe mencionar que la desnutricion
coexiste con problemas de sobrepeso y obesidad (INEL, 2001). Asi, el 34% de las mujeres
en edad fértil tendrian sobrepeso y un 13% obesidad para la talla, que equivale a pesos
mayores a 65 kilos para las tallas bajas.

Disponibilidad de alimentos

Multiples factores afectan la disponibilidad de alimentos. Asi, Rordian, et al.
(2002) afirman que durante las décadas de 1970 y de 1980, los principales factores que
causaron el deficiente desempefio de la disponibilidad alimentaria nacional fueron las sequias,
la escasez de divisas, los bajos niveles de productividad agricola, la violencia rural acompafiada
del abandono de tierras, y quizas, lo que es mas importante, los bajos niveles de demanda
efectiva de la poblacion en situacion de pobreza. A pesar de ello, en términos generales,
puede afirmarse que, durante la década de 1990, la disponibilidad neta de alimentos®3 mejoro,
conforme el Producto Bruto Interno (PBI) per capita aumentaba (Grafico 1), lo cual ha
generado un aumento de la oferta de calorias y proteinas.
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La oferta de calorias fue particularmente baja en 1979, al igual que en 1991 y
1992, cuando cay6 por debajo de 1.950 calorias por dia y por persona. Después de practicamente
cuatro décadas, en 1996, se alcanz6 el nivel minimo de 2.400 calorias que son requeridas
por persona y por dia (MINAG, 2002). Tal como sucedio6 con las calorias, durante la mayor
parte de los aflos de las décadas de 1970 y 1980, la oferta nacional de proteinas se ubico por
debajo del minimo recomendado: 56,8 gramos diarios por persona. Sin embargo, la oferta
nacional de proteinas también ha crecido en forma relativamente sostenida a partir de 1990;
de modo tal que, en 1998, los niveles de proteina en el pais alcanzaron casi unos 65 gramos
por persona y por dia (Rordian, et al., 2002).

Actualmente, los principales alimentos disponibles son los cereales, asi como los
tubérculos, los que juntos representan mas del 50% del total de la disponibilidad neta (Tabla
11, Anexos). Por ello, los suministros caldrico y proteico provienen mayoritariamente de los
cereales (trigo y arroz fundamentalmente) y sus derivados (harina y fideos principalmente).

92 La carencia de yodo produce el bocio, cretinismo, deficiencia mental y defectos neuromotores, ademés de incrementar la tasa de abortos
y mortalidad perinatal, retardo en el crecimiento y maduracion infantil comprometiendo la funcion intelectual. Algunos de estos dafios
pueden ser irreversibles si la deficiencia se da en la gestacion y/o en la lactancia (INS, 2003).

93 La disponibilidad neta de alimentos permite conocer la magnitud de la oferta total de alimentos de un pais, como resultado de la
produccion, las importaciones, las exportaciones, la variacion de las existencias y las donaciones. Considera la porcion comestible del
producto alimentario que esta disponible para el consumo luego de deducir de la oferta total los desperdicios, mermas y lo que no se destina
al consumo humano en general.
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Otra evidencia de avance en materia de disponibilidad alimentaria es el cambio
en la composicion de la oferta de calorias, cuya variedad ha mejorado. Asi, las frutas y los
vegetales proveen un porcentaje mayor de calorias en el pais y ha aumentado el porcentaje
de proteina de origen animal: del 35%, durante el periodo 1980/1981, al 39%, durante el
periodo 1997/1998 (Rordian, et al., 2002).

Las mejoras del componente disponibilidad se deben al aumento de la produccion
interna, que se ha reflejado en un incremento en los indices de produccion de alimentos por
habitante, tal como se observa en el Grafico 2. Igualmente, la oferta de los productos que
conforman la canasta minima de consumo de alimentos%4 ha crecido de manera significativa
(Grafico 3). Ello rompe las tendencias de estancamiento y/o contraccion de las décadas de
1960, 1970 y 1980.
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Gréfico 3
Produccién agropecuaria y agroindustrial de los principales productos de
la canasta minima de consumo de alimentos
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Segun datos del MINAG (2002), la produccion interna de alimentos proviene de
tres sectores: el agropecuario?s (55,6%), las industrias alimentarias (38,7%) y el pesquero
(5,8%)96. Al respecto, Brack y Mendiola recuerdan que el mar peruano es una de las siete

9 Los productos seleccionados conforman la canasta minima de consumo de alimentos de la costa urbana con una participacién mayor a
los 200 gramos por familia al dia: azicar blanca, leche evaporada, frijol canario, arroz corriente, pan francés, papa blanca y camote amarillo.
(Informacién disponible en la red: http://www.inei.gob.pe/biblioineipub/bancopub/Est/Lib0071/ANO3.htm).

%5 Agricola y pecuario.

% El MINAG aclara que las cifras para estos tres sectores estdn basadas en la informacién agregada del PBI. Por ello, la produccién
agropecuaria incluye productos que se dirigen a la demanda intermedia, pues requieren de un proceso de transformacion para ser consumidos.
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cuencas pesqueras marinas del mundo, posee la mayor biomasa y la mas grande diversidad
de recursos hidrobioldgicos disponibles. Por ello, preocupa la limitada contribucion de la
pesca a la oferta alimentaria. Asi, del total de recursos pesqueros desembarcados en el afio
2004 (Cuadro 4), sdlo el 8,5% fue destinado al consumo humano directo.

Cuadro 4
Desembarque de recursos hidrobiolégicos maritimos y continentales segiin utilizacién, 2004

(miles TM) %
Consumo Humano directo 792,8 8,44
Enlatado 84,9 0,90
Congelado 284,1 3,02
Curado 52,6 0,56
Fresco 371,2 3,95
Consumo Humano Indirecto 8.606,0 91,56
Anchoveta 8.591,1 91,41
Otras especies 14,9 0,16
Total 9.398,8 100,00

Fuente: PRODUCE. 2005

Por otro lado, a pesar del incremento de la produccion agraria interna%7, diversos
factores, identificados por el MINAG (2002), restringen el despegue de la agricultura:

¢ Los reducidos niveles de rentabilidad de la agricultura, que son causados por la baja
productividad de la mano de obra rural98 y a la caida de los precios al por mayor de los
productos agricolas9 (Grafico 4). Otras razones son el inadecuado sistema de informacion
de precios, el deficiente estado de la infraestructura vial, la precaria capacidad instalada
para el acopio y el almacenamiento a nivel rural, y la ausencia de mercados mayoristas
modernos en las principales ciudades.

¢ La extrema fragmentacion de la propiedad de la tierra, generada por el reducido tamafio
de la unidad de produccion tipica y la dispersion de las parcelas de un mismo propietario.
Estos problemas disminuyen la productividad de la agricultura y generan rendimientos
inferiores al promedio mundiall00.

¢ El uso de tecnologias tradicionales que reducen la productividad de la tierra.

¢ Laescasa articulacion de la investigacion con las necesidades y demandas de los productores
agropecuarios.

De igual modo, se incluye productos no destinados al consumo humano directo, como el maiz amarillo duro. Lo mismo ocurre en el caso
de la pesca, que incluye la elaboracion de harina y aceite de pescado, productos que no se destinan directamente al consumo humano,
pero que son insumos de la industria alimentaria.

97 Segtin estimados del INEI, el PBI de agricultura, caza y silvicultura paso de 6.671.588 a 11.713.701 miles de S/, a precios constantes
de 1994, entre los afios 1991 y 2003.

9% La baja productividad se debe a las condiciones de pobreza en el campo y a los bajos niveles educativos de los agricultores. A esto se
suma, la ausencia de cultura empresarial en la mayoria de productores agropecuarios, pues las decisiones de siembra e inversion se toman
principalmente sobre la base de la costumbre (sembrar los mismos cultivos cada campaifia) y no en funcién de la demanda del mercado.
9 Entre los factores que explican la caida de los precios al por mayor de los productos agricolas, se encuentran las ineficiencias de la
comercializacion agropecuaria, la competencia de alimentos importados y la depresion en la capacidad de gasto de las familias causada
por la recesion econémica. La caida de los precios se revirtio en el afio 2004 debido a problemas climéticos que redujeron la oferta agricola.
100 Asf cuatro cultivos peruanos (arroz, yuca, café, algodon), que estaban entre los 30 primeros productos con mayor produccion promedio
(en peso) durante el periodo 1991-1999, presentaron rendimientos que fluctuaban entre el 80% y el 60% del rendimiento promedio de
los 10 primeros paises productores en el mundo; mientras que otros cultivos importantes (platano, papa, cebada y maiz) presentaron
rendimientos inferiores al 40%.
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¢ Laineficaz gestion del agual0l, que se complica por el deficiente sistema de administracion
de riego y el bajo nivel de organizacion de las juntas de usuarios y comités de regantes,
asi como por la alta morosidad de los pagos.

o La falta de acceso al crédito, pues solo el 20% de las necesidades de financiamiento del
agro son atendidas por la banca comercial y las cajas rurales. Por ello, los agricultores
deben acudir a casas comerciales, transportistas, acopiadores, ONG’s, agroindustriales y
desmotadoras!02,

Grifico 4
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Otra fuente importante de disponibilidad alimentaria son las importaciones, que
han aumentado gracias a la apertura de la economia y las reformas estructurales ocurridas
durante la década de 1990. Asi, el monto importado de alimentos crecio de US$ 698 millones
a USS 1.171 millones entre 1993 y 1996, periodo que coincidié con el crecimiento de la
produccion y los ingresos. Como resultado de ello, se generd un significativo déficit en la
balanza comercial agropecuaria durante practicamente toda la década pasada. La brecha
comercial empezo a cerrarse a finales de la década, conforme se fue reduciendo la tasa de
crecimiento del PBI y fueron disminuyendo las importaciones (Cuadro 5).

Cuadro 5
Balanza comercial agropecuaria (millones US$ FOB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
PBI Real (var %) 2,5 6,7 -0,5 0,9 3,1 0,6 52
Exportaciones 842 719 658 681 572 646 705
Importaciones 1050 1272 810 683 780 781 830
Balanza comercial -209 -553 -152 -2 -208 -135 -125

Fuente: Cuanto (2005) y Banco Central de Reserva -BCRP-.

Durante la ultima década, los principales alimentos importados han sido el trigo,
el maiz sorgo, la soya, el arroz, el azucar, los lacteos y las carnes. De éstos, el trigo, la soya
y el maiz!103 mostraron una tendencia creciente en sus valores importados (Grafico 5). El
azucar, el arroz y los lacteos!04 presentaron tendencias ligeramente decrecientes; mientras
que las carnes mostraron un comportamiento relativamente estable.

101 Una de las razones de esta situacion son las reducidas tarifas por derechos de agua que pagan los usuarios, las cuales no cubren los
costos de operacion y de mantenimiento de la infraestructura de riego, y no permiten realizar inversiones en nuevas irrigaciones.
102 Informacion de la red: http://www.aduanet.gob.pe/aduanas/informae/sectoragroindustrial_2001.doc

103 Sin embargo, el maiz mostré con una caida entre los afios 1999 y 2001.

104 Aunque estos tres productos presentaron tendencias crecientes hasta mediados de la década de 1990.
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Grafico 5

Importaciones de los principales alimentos (millones US$)
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Fuente: BCRP. (Elaboracion propia)

Las donaciones constituyen una fuente adicional de disponibilidad de alimentos.
Este componente ha promediado un valor de US$ 80 millones durante la década de 1990,
lo cual equivale a menos del 1% del valor de la oferta total de alimentos en el Pera (MINAG,
2002). El nivel de donaciones ha decrecido durante la tltima década, lo que se deberia a la
aparente mejora de los indicadores macroecondmicos. Se proyecta que, en el mediano plazo,
la politica nacional de SA prescindira de esta contribucion.

Acceso a los alimentos

El acceso a alimentos es limitado fundamentalmente por los precios de estos
productos y por los niveles de ingreso de la sociedad. Tal como se menciond anteriormente,
durante los ultimos afios han caido los precios al por mayor de los principales productos
agricolas, lo cual ha contribuido a que la inflacion de alimentos y bebidas haya sido menor
que la inflacion general de la economia (Gréfico 6).
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La reducida inflacion de los alimentos y las bebidas ha permitido abaratar la canasta
de alimentos (Grafico 7) y deberia haber facilitado el acceso, pero la recesion de fines de la
década de 1990 provoco la caida del gasto real de las familias, de modo tal que, entre los aflos
1997 y 2000, el gasto real de las familias en alimentos se contrajo en 16,4% (MINAG, 2002).
Estos fenémenos confirman que el limitado acceso a los alimentos se debe al bajo poder
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adquisitivo de la poblacién pobrel93. En efecto, la pobreza obstaculiza el acceso a servicios
de salud, de agua y saneamiento, y de educacion. Asimismo, restringe la capacidad de adquirir
los volimenes y la calidad de alimentos necesarios para llevar una vida activa y saludable.
El vinculo entre la pobreza y la inseguridad alimentaria es tan estrecho que el consumo de
alimentos es usado para definir la pobreza. En ese sentido, se considera que son pobres
quienes pueden cubrir sus necesidades alimentarias minimas, pero no tienen ingresos
suficientes para salud, educacion, vivienda adecuada, agua y desagiie, etc. Adicionalmente,
existe una subcategoria de pobreza que agrupa a las pobres que no pueden cubrir ni siquiera
una canasta basica alimentaria: “los pobres extremos”, quienes constituyen uno de los grupos
mas vulnerables de la sociedad y requieren de acciones urgentes de alivio a su condicion.

Grifico 7
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Durante la década pasada, la pobreza practicamente no ha variado, lo cual ha
determinado que, actualmente, el 52% y el 20,7% de la poblacion se encuentre en condicion
de pobreza y de pobreza extrema, respectivamente (Cuadro 6). Las Encuestas Nacionales
de Hogares (ENAHO's) revelan que la pobreza y la pobreza extrema se han concentrado
fundamentalmente en las areas rurales, asi como en las regiones Sierra y Selva (Cuadro 7).

Cuadro 6
Porcentaje de la poblacién en situacién de pobreza y de pobreza extrema®

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003/2004
No pobres 57,3 57,6 52,5 51,6 452 45,7 48,0
Pobreza no extrema 24,5 25,0 29,1 33,4 30,4 30,4 31,3
Pobreza extrema 18,2 17,4 18,4 15,0 24,4 23,9 20,7
Pobreza total 42,7 424 47,5 48,4 54,8 54,3 52,0

Informacion de las ENAHO's del IV trimestre de 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002 y de abril 2003-mayo
2004.
Fuente: INEI (Elaboracion propia)

195 Entre los documentos que destacan esta causalidad en la economia peruana, se encuentran Rordian, et al. (2002), Rebosio y Melgar
(1999) y Comité Organizador del II Didlogo sobre experiencias y retos en la lucha contra la pobreza (2000).
a Las cifras de los afios 2001 y 2002 no son estrictamente comparables con la serie 1997-2000, debido a: (i) La ampliacion de la muestra
alrededor de 20.000 hogares (en afios anteriores la muestra fue alrededor de 4.000 hogares) y (ii) La incorporacion de un nuevo marco
muestral sobre la base del pre-censo de 1999 (anteriormente la referencia era el censo de Poblacion y Vivienda de 1993). Asimismo,
ninguna de las cifras mostradas es comparable con las del periodo 2003/2004.
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Cuadro 7
Poblacion en situacion de pobreza y de pobreza extrema segiin area de residencia y
region natural, 2003/2004

Pobreza extrema Pobreza total
Area urbana 8,9 40,3
Area rural 42,5 73,6
Region Costa 6,0 38,1
Region Sierra 38,4 67,6
Region Selva 30,1 63,8

Fuente: INEL (Elaboracion propia)

Los indicadores internacionales clasifican al Peri como un pais de ingreso medio,
pues su PBI per capita anual supera los US$ 2.00019. Ello revela que el elevado porcentaje
de pobreza esta vinculado a una economia con una enorme inequidad en la distribucion de
la renta interna. Tal como se muestra en el Cuadro 8, el 40% de la poblacion mas pobre sdlo
puede acceder al 13% de los ingresos del pais, en tanto que el 10% mas rico se queda con
la tercera parte de la renta nacional.

Cuadro 8
Participacion en el ingreso total del:
40% mas 30% siguiente | 20% anterior al 10% mas
Aiio pobre 10% mas rico rico
1997 13,4 24,6 28,7 333
1999 13,4 23,1 27,1 36,5
2001 13,4 24,6 28,5 33,5

Fuente: CEPAL (2003). (Elaboracion propia)

Sobre la base del analisis de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), se han
identificado diversos determinantes de la pobreza en el Peru (INEI, 2002):

* A mayor nivel educativo alcanzado por los padres, la probabilidad de que un hogar sea
pobre se reduce.

* Los pobres tienden a vivir en hogares relativamente mas numerosos.

* Los hogares pobres estin conformados por padres mas jovenes!07.

» Existe una vinculacion entre los factores determinantes de la pobreza y la localizacion
espacial del hogar (urbano o rural)!08,

* Los hogares que cuentan con activos (capital) fisicos, tanto ptiblicos como privados, tienen
menores probabilidades de pertenecer a un hogar pobre!09,

* Los factores externos al hogar también tienen una influencia positiva en reducir la pobreza.
Concretamente, la infraestructura vial (caminos y puentes).

* Habitar en una vivienda propia, o una mejora en los servicios basicos de la misma,
disminuye la probabilidad de ser pobre.

106 Para el Banco Mundial, un pais de ingreso medio tiene un producto per cépita anual mayor a US$ 765, pero menor a USS$ 9.386. El
nivel de vida en estos paises es mas alto que en los de ingreso bajo y la poblacion tiene acceso a mas bienes y servicios, pero aun asi
muchas personas no pueden satisfacer sus necesidades basicas. Actualmente, alrededor de 67 paises, con mas de 1 millén de habitantes,
son considerados de ingreso medio. La poblacion que abarcan estos paises supera los 1.500 millones de personas. (Informacién disponible
en la red: http:// www.worldbank.org/depred/spanish/modules/glossary.html#high-income)

107 La menor edad de los padres en los hogares pobres determina, por un lado, que tengan una menor capacidad de generacién de ingresos
y por otro lado, que en el hogar existan menos personas en edad de trabajar, mayor dependencia econémica y, por lo tanto, menos
perceptores potenciales de ingresos.

108 Asi por ejemplo, si se incrementa en el tamaiio de familia, la probabilidad de ser pobre aumenta en un porcentaje mucho mas elevado
en las zonas rurales que en el medio urbano.

109 Aqui es destacable el aporte positivo del capital fisico privado (activos micro empresariales) de los hogares en la reduccion de la pobreza.
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Estos determinantes dan luces de la direccion que deben seguir los programas
sociales, tanto de alivio como de superacion de la pobreza en el Peru.

Estabilidad en el suministro y acceso a los alimentos

Las sequias y las inundaciones, causadas por factores climaticos como el Fenomeno
de El Niflo, son responsables de muchas de las caidas de muy corto plazo en la produccion
interna de alimentos (Rordian, ez al., 2002). También es significativa la relacion entre la
economia y la estabilidad alimentaria. En ese sentido, el indice de volumen fisico de produccion
de alimentos por habitante presento tasas de crecimiento estables y positivas hasta mediados
de la década de 1990, pero se tornd mas volatil a causa de la recesion econdmica de fines
de la décadall0 (Cuadro 9).

Cuadro 9

PBI Real vs indice de volumen fisico de la producciéon de alimentos por habitante

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
PBI Real (var %) 2,5 6,7 -0,5 0,9 3,1 0,6 52

Indice de volumen fisico de la produccion 45 5,6 -0,5 11,1 0,9 -0,1 3,7
de alimentos por habitante (var %)
Fuente: BCRP y CEPAL (2004). (Elaboracion propia)

Por otro lado, la importacion de alimentos se ha incrementado de modo sustancial.
Ello determina cierta dependencia externalll y que se mantenga el déficit en la balanza
comercial agropecuaria. No obstante, el MINAG sugiere que el nivel de dependencia se
ha reducido. Ello se deberia al aumento de la produccidn interna, especialmente la
agropecuarial12- Sin embargo, existen sectores en los que la dependencia externa es importante
(Tabla III, Anexos), tales como los cereales, las oleaginosas y los aceites vegetales
(principalmente en el caso de la soya y el girasol).

Uso o aprovechamiento de los alimentos

El grupo de alimentos a los que se destina un mayor porcentaje del gasto son los
vegetales (40,1%), seguido por los alimentos de origen animal (25,1%) y los cereales, los
granos y sus derivados (19,7%) (Tabla IV, Anexos). El MINAG seifiala que el patron de
gasto en alimentos varia en cada region del pais. Asi, en la Costa, se presenta cierta
homogeneidad en el gasto alimenticio y se destina un mayor porcentaje del gasto a los
vegetales y a los alimentos de origen animal. En la Sierra se presenta una mayor heterogeneidad
en el gasto en alimentos, aunque con una mayor tendencia al gasto en cereales y sus derivados,
y un menor gasto en proteinas de origen animal. Finalmente, en la Selva se presenta una alta
proporcion de gasto en harinas y fideos, menestras, carnes, huevos, arroz y yuca (MINAG,
2002).

Actualmente, preocupan los casos de abandono de los alimentos mas nutritivos
(generalmente de origen nativo) o la renuncia a formas de preparacion mas validas en términos
nutricionales, debido a la imitacion de dietas foraneas o como efecto de cambios en los precios
relativos a favor de los alimentos importados, que incentivan a la sustitucion del producto
local por el extranjero. Lajo (1986) sostiene que en el Pert la tendencia principal de

'10°Sin embargo, los fendmenos naturales y la inestabilidad econémica no han roto la caida de los precios de los alimentos.
'La dependencia alimentaria externa se mide a través del porcentaje de alimentos consumidos dentro del pais que son importados.
112 “En los iltimos aiios, los principales productos agropecuarios presentaron, en general, un aumento en sus volimenes de produccion,
manteniendo y en algunos casos superando, la tendencia creciente anterior. De estos, los que presentaron una mayor tasa promedio anual
de crecimiento durante el periodo 1996-2001 fueron: maiz amarillo duro (13,7%), maiz choclo (12,8%), arroz cascara (11,5%), café
(8,7%), espdrrago (8,2%), ovino (9,9%) y ave (8,7%)” (MINAG, 2002).
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los patrones de consumo consiste en la sustitucion gradual de los alimentos no procesados
por los procesados, fendmeno que identifica la expansion continua de la dieta urbana o
“moderna”, a costa de la canasta o dieta “tradicional”. Asimismo, llama la atencion la escasa
aceptacion, especialmente entre los consumidores de Lima Metropolitana, de los alimentos
andinos tradicionales (la oca, el olluco, la mashua, el tarwi, la kiwicha, la quinua y la cafihua,
entre otros). Este desinterés se explica en parte por la idea de que estos alimentos sélo se
consumen en hogares con menores ingresos y en comunidades rurales (MINAG, 2002).

En conclusion, durante la década de 1990, la disponibilidad neta de alimentos
mejoro, conforme el PBI per capita aumentaba, lo cual ha aumentado la oferta de calorias
y proteinas. Sin embargo, el limitado acceso a los alimentos, a pesar de la caida de los precios
al por mayor de los productos agricolas, se debe al bajo poder adquisitivo de la poblacion
pobre, situacion que obedece a la falta de condiciones para salir de la pobreza (salud,
educacion, infraestructura, oportunidades laborales, etc.).

3. MARCO INSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Compromisos internacionales

En el ambito internacional, el Pert ha asumido compromisos en la Conferencia
Internacional de Nutricion (1991), en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (FAO, 1996
y 2002) y en la Declaracion del Milenio (ONU, 2000). Asimismo, ha suscrito la Declaracion
de Quirama (2003) del Consejo Presidencial Andino, que instruye al Consejo Andino de
Ministros de Relaciones Exteriores que “establezca los lineamientos de una Politica de
Seguridad Alimentaria Sub Regional”. Por su parte, la FAO ha brindando cooperacion técnica
al Gobierno del Pert a través del Ministerio de Agricultura en atencion de los compromisos
asumidos en la Cumbre Mundial sobre Alimentacién en el marco del Proyecto “Estrategia
e Instrumentos para mejorar la Seguridad Alimentaria en los paises de la Comunidad Andina”
(TCP/RLA/2909).

Institucionalidad en el ambito nacional

La Carta de Politica Social 2001-2006113: Este documento estableci6 los lineamientos
basicos de politica social para el periodo 2001-2006114 ¢ identificd como grupos prioritarios
a los nifios menores de cinco aflos, a las madres gestantes y lactantes, a las mujeres en edad
fértil, a los nifios en edad escolar y a la poblacion de areas caracterizadas como de extrema
pobreza. Respecto a la problematica nutricional, las prioridades de la Carta son mejorar el
acceso y la calidad de agua y desagiie en zonas rurales; desarrollar un programa de servicios
de proteccion integral en nutricion; integrar, monitorear, mejorar el disefio y evaluar el
impacto de los programas de nutricion y alimentacion; incluir en la atencion integral de salud
acciones de control nutricional y estimulacion temprana; asegurar la capacitacion de las
madres y los escolares para que mejoren sus practicas de higiene y alimentacion; racionalizar
el gasto publico para poder incrementar el gasto en salud preventiva, estimulacion temprana
infantil y capacitacion para hébitos saludables; y promover la formulacion y funcionamiento
de una Red de Proteccion Social dirigida a los mas pobres, en funcion de los programas que
transfieren alimentos.

'3 Fue elaborada, en noviembre del afio 2001, por la Secretarfa Técnica de la Comisién Interministerial de Asuntos Sociales y la Presidencia
del Consejo de Ministros (PCM), con la participacion del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y de los sectores sociales. Disponible
en la red: http://www.elperuano.com.pe/edc/01/12/04/act7.htm

114 Sobre la base de tres pilares: (1) crear trabajo digno y productivo para todos, (2) garantizar que todo peruano tenga acceso a la salud,
la educacion y la cultura y (3) crear un estado al servicio de las personas.
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El Acuerdo Nacionalll5: Este documento, suscrito el 22 de julio de 2002 por el
Foro de Gobernabilidad!16, establece politicas del Estado para alcanzar cuatro grandes
objetivos: (1) democracia y estado de derecho, (2) equidad y justicia social, (3) competitividad
del pais y (4) un Estado eficiente, transparente y descentralizado. La SA es atendida basicamente
por el segundo objetivo, donde se plantean politicas orientadas a la reduccion de la pobreza;
el acceso al empleo pleno, digno y productivo; la promocioén de la SA, la nutricién y la
igualdad de oportunidades sin discriminacion; el acceso universal a los servicios de salud,
a la seguridad social y a una educacion publica gratuita y de calidad; entre otras politicas.

Acciones para el Fortalecimiento de los Programas y Proyectos Sociales y de la
Ejecucion de la Politica Social y de Lucha contra la Pobrezall7: Fueron publicadas en
febrero de 2004 y definen tres prioridades de la politica social: (1) el desarrollo de las
capacidades humanas, (2) la promocion del empleo y la generacion de oportunidades
econdmicas para los pobres mediante la inversion social productiva y (3) el establecimiento
de una Red de Proteccion Social que proteja a los sectores de mayor vulnerabilidad durante
las crisis generalizadas y los desastres naturales.

Las Acciones encargan a la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS),
integrada por los Ministros de Estado, la coordinacion, formulacion, seguimiento y evaluacion
del cumplimiento de los lineamientos de la Politica Social. Asimismo, se cred el Comité
Técnico Social Multisectorial, que seria la instancia operativa de la CIAS encargada de
coordinar con las instituciones del Gobierno la ejecucion de la Politica Social 18 . Finalmente,
se fusiond en el Comité Técnico Social Multisectorial: (1) el Comité Técnico de la Comision
Multisectorial de Seguridad Alimentariall9, (2) la Comisién Multisectorial de Desarrollo
Rural!20 y (3) la Comision Ejecutiva de Superacion de la Pobreza y Oportunidades Econémicas
para los Pobres!21

Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006!22 : El Plan fue creado
mediante el Decreto Supremo N° 064-2004-PCM en septiembre de 2004123, Su objetivo
principal es lograr la superacion de la pobreza asegurando el desarrollo humano de la poblacion
de menores ingresos y de los grupos vulnerables. Para ello, plantea mejorar significativamente
sus activos y su acceso a servicios sociales basicos de calidad, aumentar la productividad
en todas las actividades econdmicas existentes y del empleo, y elevar las remuneraciones
de los asalariados por medio de un crecimiento con acento redistributivo. El Plan reconoce
un rol central a los enfoques y criterios de igualdad de oportunidades, a la equidad entre
hombres y mujeres sin discriminacion, a la interculturalidad, a la gestion social de riesgos
y a la territorialidad.

s Dlspomble en la red: http://www.acuerdonacional.gob. pe/ﬁnalacuerdonacmnal pdf

'lRetine a representantes de los sectores piblico y privado del pais, asi como a diversas agrupaciones politicas.

"""Fueron aprobadas mediante Decreto Supremo N° 009-2004-PCM. Disponibles en la red: http://www.foncodes-
mimdes.gob.pe/documentos/trans_20040514_DS_20040206.pdf

118 Otras funciones del Comité Técnico Social Multisectorial son facilitar la articulacion y consistencia de los planes estratégicos y operativos
y sus respectivos presupuestos, asi como orientarlos en la reasignacién de la inversion y el gasto a las pnondades de la agenda social.

También debe coordinar con la Comision Intersectorial de Empleo (CIE) y con las demas comisiones de caracter multisectorial que tengan
a su cargo temas especificos relacionados con la Politica Social.

119 La Comisién Multisectorial de Seguridad Alimentaria fue creada, el 14 de noviembre de 2002, mediante Decreto Supremo N° 118-
2002-PCM, modificado por Decreto Supremo N° 139-2002-PCM. Se le encargo6 coordinar, articular, evaluar y priorizar las politicas y
las medidas sectoriales orientadas a garantizar la SA de la poblacion y, en particular, de los grupos vulnerables y aquellos en extrema
pobreza. Asimismo, fue la instancia resgonsable de formular, de manera concertada y participativa, la Estrategia Nacional de Seguridad
Alimentaria de mediano y largo plazo. '*’Creada por Resolucién Ministerial N° 080-2003-PCM.

2ICreada mediante Decreto Supremo N° 002-2003-PCM, modificado por Decreto Supremo N° 057-2003-PCM.
12 Disponible en la red: http://Www.pcm.gob.pe/Proyectos/CIAS/PNSP7064-200471nciFE.pdf

123 Su punto de partida fueron las Bases para la Estrategia de Superacion de la Pobreza y Oportunidades Econémicas para los Pobres, que
se aprobaron mediante Decreto Supremo N° 002-2003-PCM del 2 de enero de 2003. La bases plantearon la necesidad de una profunda
racionalizacion de programas y proyectos; instituir una gerencia social, para lograr resultados eficaces y costo efectivos; ligar el crecimiento
econdmico con la superacion de la pobreza; descentralizar y entregar capacidades de decision; invertir en la capacidad de organizacion
de los pobres; y una estrecha articulacion de esfuerzos en aspectos de SA.
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Para operativizar el Plan se propone (i) la elaboracion e implementacion de planes
sectoriales para la superacion de la pobreza, (ii) la implementacion y el funcionamiento
efectivo de un sistema de seguimiento y evaluacion de programas sociales y (iii) el
potenciamiento de la oferta de servicios e inversiones publicas sobre la base de su coordinacion
y articulacion.

Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015124: La Estrategia fue
aprobada mediante Decreto Supremo N° 066-2004-PCM en setiembre de 2004, luego de un
proceso de varios aflos de trabajo, en el cual participaron diversas instituciones publicas,
privadas y de la sociedad civil en el pais. El objetivo principal de la Estrategia es prevenir
los riesgos de deficiencias nutricionales y reducir los niveles de malnutricion, en especial
en las familias con niflos y nifias menores de cinco afios y gestantes, y en aquellas en situacion
de mayor vulnerabilidad; promoviendo practicas saludables de consumo alimentario e higiene,
y asegurando una oferta sostenible y competitiva de alimentos de origen nacionall25. Para
ello, se han planteado cuatro Ejes Estratégicos:

1. Proteccion social de los grupos vulnerables.

2. Competitividad de la oferta alimentaria nacional.

3. Fortalecimiento de capacidades para el manejo de riesgos en Seguridad Alimentaria a
nivel local, regional y nacional.

4. Marco Institucional a nivel local, regional y nacional para modernizar la gestion en
Seguridad Alimentaria.

Ministerios e instituciones publicas:Actualmente, los programas del Estado en
materia de SA y nutricién dependen fundamentalmente del Ministerio de la Mujer y Desarrollo
Social (MIMDES)!26, del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE), del
Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), del Ministerio de Salud (MINSA) y
del MINAG.

El Viceministerio de Desarrollo Social del MIMDES es responsable de dirigir y
supervisar tres grandes Unidades Ejecutoras: el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA), el Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social (FONCODES) y la
Oficina Nacional de Cooperacion Popular (COOPOP). Por su parte, al Viceministerio de la
Mujer del MIMDES le corresponde dirigir y supervisar al Instituto Nacional de Bienestar
Familiar (INABIF)!27 y al Programa Nacional Wawa Wasi (PNWW). E1 INABIF y el PNWW
ofrecen atencion integral a grupos especificos; mientras que FONCODES y COOPOP
financian proyectos de infraestructura y desarrollo productivo. Por su parte, el PRONAA128

busca contribuir a elevar el nivel alimentario y nutricional de la poblacion en situacion de
pobreza extrema, a través de programas dirigidos prioritariamente a grupos vulnerables y
en alto riesgo nutricionall29,

EI MINAG es responsable de diversas actividades orientadas al desarrollo rural y
al fomento de la actividad agropecuaria: el Proyecto Especial de Titulacion de Tierras (PETT),

124 Disponible en la red: http:/www.pcm.gob.pe/Proyectos/CIAS/ENSA-066-2004.pdf

125 as metas del objetivo princigal son la reduccién de la desnutricion cronica en nifios menores de cinco afios de 25% a 15%, cerrando
las brechas urbano-rural, y la reduccion de la deficiencia de micronutrientes prioritariamente anemia en nifios menores de 36 meses y en
mujeres gestantes de 68% y 50% respectivamente, a menos del 20% en ambos grupos.

126 Antes Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano (PROMUDEH).

127Que se constituye como una Unidad Ejecutora.

128 El PRONAA fue creado por Decreto Supremo N° 020-92-PCM el 03 de Febrero de 1992, sobre la base de la fusién de la Oficina
Nacional de Apoyo Alimentario (ONAA) y del Programa de Asistencia Directa (PAD).

12E] PRONAA desarrolla programas de asistencia al nifio y al adolescente: Comedores Infantiles, el Programa de Desayunos Escolares
(PDE), el Programa de Comglememacién Alimentaria para %,}rupos de Mayor Riesgo (PACFO), el Programa de Alimentacion y Nutricion
ala Familia de Alto Riesgo (PANFAR), el Programa de Alimentacion y Nuiricion Dirigido al Menor en Estado de Abandono (PROMARN),
entre otros. El PRONAA también ejecuta programas de promocion y asistencia social: Alimentos por Trabajo, el Programa Comedores,
el Programa de Alimentacion y Nutricion para el Paciente con TBC y su Familia (PANTBC), asi como otros programas dirigidos a grupos
en riesgo.
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el Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos
(PRONAMACHCS), el Proyecto Especial de Promocion del Aprovechamiento de Abonos
Provenientes de Aves Marinas (PROABONOS), entre otros. Por otra parte, el MINSA ha
ejecutado el Proyecto de Salud y Nutricion Basica (PSNB) y es responsable del Instituto
Nacional de Salud (INS), Organismo Técnico que dirige las actividades del Centro Nacional
de Alimentacion y Nutricion (CENAN). E1 MTPE es responsable del Programa A Trabajar
Urbano. Finalmente, el MTC ejecuta el Programa de Caminos Rurales. En la Tabla V
(Anexos), se presentan las principales leyes, planes y estrategias relacionadas con la SA
elaboradas por el Gobierno Peruano desde inicios de la década de 1990.

La cooperacion internacional: El aporte de la cooperacion internacional a la SA
ha sido historicamente significativo, aunque desde hace algunos afios su participacion se ha
reducido relativamente por el incremento de los programas ejecutados con fondos publicos.
Asi, hacia 1998 el 12% de los recursos gastados en apoyo alimentario provenian de la
cooperacion internacional (MINAG, 2002). La cooperacion externa estd conformada por una
variedad de actores (bilaterales como multilaterales), modalidades de cooperacion, énfasis
estratégicos y zonas de intervencion. Entre las principales fuentes cooperantes destacan la
FAO, el Programa Mundial de Alimentos, la Union Europea y la Agencia para el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos (USAID).

Las acciones de la FAO, en especial desde la década de 1990130, pretenden
contribuir a la erradicacion de la pobreza y la disminucion de la desnutricion a través de
planes y programas de apoyo a la agricultura campesina, a la mujer del &mbito rural y a la
proteccion del medio ambiente. Por su parte, el Programa Mundial de Alimentos es un
organismo especializado de las Naciones Unidas creado para el manejo de la ayuda
alimentarial3l. Desde el afio 1997, la estrategia de este organismo prioriza la intervencion
a favor de los grupos vulnerables en momentos criticos de sus vidas, por lo cual se promueve
una atencion preferente a las mujeres y los nifios.

La actual estrategia de apoyo a la SA de la Union Europea reconoce la estrecha
relacion entre la pobreza y el estancamiento agrario inducido por la competencia de los
alimentos donados!32. Por ello, se cred el Fondo de Contravalor Pera-Union Europea
(FCPUE), que promovia la monetizacion de las donaciones y el uso de dichos recursos en
proyectos de desarrollo rural encargados a ONG's y a organizaciones sociales. A partir de
1997, el FCPUE fue reemplazado por el Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria
(PASA) que se concentrd en la cooperacion con el sector publico. Finalmente, el USAID
utiliza los fondos asignados para la compra de productos agricolas excedentes en los Estados
Unidos y luego dona estos productos a agencias voluntarias sin fines de lucro, con el fin de
realizar programas multianuales de asistencia alimentaria denominados “PL 480 — Titulo II”
(MINAG, 2002).

Las ONG'’s: Durante la tltima década, las ONG's mantuvieron una respetable
capacidad para generar espacios de debate y de participacion en las politicas de SA. Estas
instituciones promocionaron la superacion de los antiguos esquemas de donacion de alimentos
importados por acciones alternativas destinadas a la generacion de empleo, al combate de
los efectos de la pobreza y a la mejora de la produccion de alimentos. Son diversas las ONG's
que ejecutan programas y proyectos de SA: Céritas del Perti; Fomento de la Vida (FOVIDA);

130 Durante las décadas de 1970 y 1980, la FAO brindé asesoramiento y asistencia técnica al gobierno en proyectos de inversién. Asimismo,
promovié proyectos de informacion y capacitacion, gestion, manejo y educacion forestal, desarrollo agroindustrial, manejo postcosecha
XPlaniﬁcacién rural, entre otros.

3 En el Pery, inici6 sus labores en el afio 1964 a través de acciones dirigidas a apoyar programas ejecutados por el sector ptblico.

132 Durante la década de 1960, los paises europeos priorizaron el asistencialismo mediante ayuda alimentaria directa (MINAG, 2002).
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Americana de Remesas al Exterior (CARE); el Proyecto en Informatica, Salud, Medicina y
Agricultura (PRISMA); la Agencia Adventista para el Desarrollo y Recursos Asistenciales
(ADRA); Alternativa -Centro de Investigacion Social y Educacion Popular-; el Consorcio
de Organizaciones Privadas de Promocion al Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa
(COPEME), entre otras.

En suma, el Pert ha asumido los compromisos internacionales mas importantes
en materia de nutricion, alimentacion y lucha contra la pobreza. Asimismo, cuenta con
documentos que guian los esfuerzos en materia de lucha contra la pobreza y de SA y nutricion:
el Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006 y la Estrategia Nacional de
Seguridad Alimentaria 2004-2015. Sin embargo, preocupa el descalce entre un plan para
superar la pobreza de tres aflos y una estrategia de SA de 12 afios.

4. PROGRAMAS Y PROYECTOS DESARROLLADOS EN MATERIA DE
SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICION

A continuacion se describen los principales programas asistenciales, de infraestructura
y de apoyo al sector productivo, que actualmente ejecutan el Gobierno Central o los Gobiernos
Locales para mejorar la situacion alimentaria y nutricional o para reducir la pobreza.

Programas asistenciales

Comedores Infantiles.- El objetivo de este programa es mejorar el estado nutricional
de la poblacion menor de seis afos, a través de asistencia alimentaria y de capacitacion a
madres, a profesores y a promotores o animadores. Ofrece a los nifios beneficiados, durante
312 dias al afio, una racion diaria de 237 grs. de alimentos, que se distribuyen entre el
desayuno y el almuerzo!33,

Programa de Desayunos Escolares (PDE)134.- Pretende mejorar la nutricion de
la poblacion escolar de 4 a 13 afios de edad, de los niveles de educacion inicial, especial y
primaria, que residan en zonas con alta tasa de desnutricion infantil y de extrema pobrezal3s.
Para ello, los beneficiarios reciben raciones diarias tipo desayuno durante 138 dias al afio!36.

Programa de Complementacion Alimentaria para Grupos de Mayor Riesgo
(PACFO)137.- Su objetivo es prevenir la desnutricion en nifios entre los 6 a 36 meses de edad
de los departamentos con mayores niveles de pobreza. Para ello entrega, durante 216 dias
al afio, raciones diarias de 90 gramos de alimentos!38.

Programa de Alimentacion y Nutricion a la Familia de Alto Riesgo (PANFAR)139 -
Su objetivo principal es mejorar la salud y la nutricion de nifios menores de 36 meses y de sus
madres residentes en zonas de extrema pobreza. Sus lineas de trabajo se centran en el apoyo

BInformacion disponible en la red: http://www.pronaa.gob.pe/

134Este programa fue administrado por FONCODES hasta el afio 2000, luego pasé a ser administrado por el INS, hasta que, en el afio
2002, fue transferido al PRONAA.

135E] PDE plantea entre sus objetivos principales contribuir a mejorar la nutricién, la capacidad de aprendizaje y las tasas de asistencia
escolar, asi como promover el uso de productos locales, colaborando con el desarrollo productivo y la generacion de empleo local (MINSA
y PRISMA, 2001).

3Informacion disponible en la red: http://www.pronaa.gob.pe/

137Este programa fue transferido al PRONAA en el afio 2002. Anteriormente era administrado por el INS.

13¥[nformacion disponible en la red: http://www.pronaa.gob.pe/

13Se inici6 en 1998 y era coejecutado por el INS y la ONG PRISMA, instituciones que recibian el financiamiento de USAID.

En el aiio 2002, fue transferido al INS.
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alimentario, la atencion integral en salud y la educacion en nutricion y salud. Este programa
entrega diariamente raciones familiares crudas de 674 grs. de alimentos!40,

Programa de Alimentacion y Nutricion Dirigido al Menor en Estado de Abandono
(PROMARN).- Entrega subsidios tipo almuerzo!41, con el objetivo de mejorar la dieta
alimentaria de nifios y adolescentes que estudian o trabajan y que se encuentran en situacion
de abandono, de riesgo moral o de riesgo de salud. El subsidio ofrece, durante 312 dias al
aflo, una racion de 190 grs. que cubre el 35% de los requerimientos caldricos y el 69% de
requerimientos de proteinas!42,

Programa de Alimentacion y Nutricion para el Paciente con TBC y su Familia
(PANTBC).- Este programa se inicié en 1989143 y fue financiado con fondos de la cooperacion
internacional, pero a partir de 1995 opera tinicamente con fondos del Tesoro Publico. Su
mision es brindar atencion alimentaria a la poblacion que vive en zonas de extrema pobreza
y que es afectada por tuberculosis.

Programa Comedores (Comedores Populares).- Este programa posee dos
componentes:

* Atencion a comedores.- El cual busca mejorar las condiciones de acceso a la alimentacion
de grupos vulnerables en alto riesgo nutricional que habitan en sectores urbanos marginales
y rurales del pais. Para ello, apoya a comedores organizados por la comunidad con productos
perecibles destinados a la preparacion de las raciones diarias en el ambito nacionall44.
* Subsidio a comedores.- Componente que proporciona apoyo econdmico, especificamente
dinero, inicamente a comedores que pertenecen al ambito de Lima y Callao, para la compra
de los productos perecibles destinados a la preparacion de las raciones diarias!45.

Programa Nacional Wawa Wasi (PNWW).- Fue creado en 1993 y financiado por
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El objetivo de este programa es brindar atencion
integral a la infancia temprana, lo cual permite responder a la necesidad de cuidado diurno
para niflas y niflos menores de cuatro aflos, particularmente para aquéllos en situacion de
riesgo y en condicion de pobreza o pobreza extrema. En la actualidad, a través de 4.600
Wawa Wasis!40, el programa atiende a cerca de 40 mil nifios en todo el pais, quienes reciben
atencion alimentaria, promocion nutricional, aprendizaje infantil temprano y salud infantil
preventivo-promocional 47,

Programa del Vaso de Leche (PVL).- Es financiado por el MEF y ejecutado por
las organizaciones de mujeres!48 en coordinacion con las municipalidades provinciales y
distritales (gobiernos locales)!49. El PVL persigue combatir la malnutricion entre los grupos
de alto riesgo, promover la lactancia de pecho y fortalecer las capacidades, las organizaciones
comunales y los gobiernos locales. Su poblacion objetivo son los nifios menores de siete afios
y las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia. En la medida que se atienda a estos

140 Informacién disponible en la red: http:/www.pronaa.gob.pe/

141 Los subsidios se entregan a hogares, albergues o centros de rehabilitacion.

12 Informacién disponible en la red: http:/www.pronaa.gob.pe/

143 Fue administrado por el INS, hasta el afio 2002, cuando fue transferido al INS.

4 E] PRONAA solo entrega el 30% de los alimentos consumidos por lo beneficiarios del comedor.

145 Informacién disponible en la red: http:/www.pronaa.gob.pe/

14 Que son supervisados por 33 sedes descentralizadas.

147 Informacién disponible en la red: hitp:/www.mimdes.gob.pe/wawawasi/servicios.htm.

148 Una particularidad de este programa es su fuerte base social, de modo que, a diferencia de otros programas, cuyos mecanismos de
organizacion y distribucion implican una fuerte carga administrativa, con los costos asociados a ella, las transferencias de recursos del
MEF a las municipalidades solo cubren la compra del producto, transporte y almacenamiento, mientras que todos los otros aspectos son
cubiertos por medio de la participacion de los beneficiarios que van a recibir dicho subsidio (Sudrez, 2003).
14 Las organizaciones de mujeres se encargan de empadronar a la poblacién a ser atendida con la distribucion diaria de las raciones de
avena o leche preparada, al mismo tiempo que realizan las coordinaciones necesarias con el municipio para el abastecimiento del producto.
Estas organizaciones de base, u organizaciones comunales, resultan del trabajo coordinado de los diferentes comités, siendo que cada
comité equivale a una cuadra o conjunto de cuadras o manzanas de acuerdo a la extension de beneficiarios (Suarez, 2003).
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grupos, se extienden los beneficios del programa a los escolares hasta los 13 afios, los
pacientes con tuberculosis y los ancianos.

Proyecto de Salud y Nutricion Basica (PSNB).- Este programa ha sido ejecutado
por el MINSA con fondos del Banco Mundial y del Gobierno Norteamericano. Su poblacion
objetivo se concentrd en nifios menores de 3 aflos y mujeres en edad fértil. El programa fue
concebido para mejorar el estado de salud y nutricion de la poblacion beneficiaria, a través
del incremento en la cobertura y la calidad de los servicios de salud y la promocién de mejores
practicas en salud y nutricion. Las lineas de trabajo se concentraron en la promocion de los
servicios basicos de salud y de atencion preventiva, la informacion y educacion en salud y
nutricion, la dotacion de equipos e insumos médicos y la mejora de la atencion integral en
salud que brindan los recursos humanos.

Programas de infraestructura y apoyo al sector productivo

Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social (FONCODES).- La mision
de esta unidad del MIMDES!50 es mejorar las condiciones de vida de los mas pobres, atender
las necesidades basicas de la poblacion, generar empleo y promover la participacion de la
poblacion pobre en la gestion de su propio desarrollo. Para ello, el programa financia (en
zonas rurales, altoandinas y de la selva) obras de salud, educacion, saneamiento e infraestructura
bésica, asi como proyectos productivos!3l. Opera a través de Nicleos Ejecutores, es decir,
entes representativos de cada comunidad beneficiada y organizada, que asumen la administracion
de los recursos entregados!52.

Alimentos por Trabajo.- Este programa del PRONAA beneficia a familias rurales
y peri urbanas, mediante la entrega alimentos en compensacion por el aporte de mano de
obra no calificada que participa en la construccion de obras destinadas a beneficiar a la
comunidad!33.

Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrogrdficas y Conservacion de Suelos
(PRONAMACHCS).- Este programa se remonta al afio 1981154, En 1991155, se le otorgd
caracter nacional y autonomia técnica, administrativa y de gestion. Su mision es promover
acciones para el manejo sostenible de los recursos agua, suelo y vegetacion, en forma
participativa y con enfoque de cuencas, con el objetivo de mejorar la capacidad productiva
y las condiciones de vida del poblador altoandino. Su 4mbito de intervencion es la Region
Sierra del pais (sobre los 2.500 m.s.n.m.) y su poblacion objetivo son los pequefios agricultores
en situacion de pobreza y extrema pobreza. Las lineas de trabajo de PRONAMACHCS
incluyen la conservacion de suelos, la reforestacion, la infraestructura de riego, el apoyo a
la produccion agropecuaria, y el acondicionamiento territorial y obras de infraestructura
rural.

Programa de Caminos Rurales.- Ha sido ejecutado por el MTC, y tiene por objeto
mejorar la accesibilidad de las poblaciones rurales, que viven en condiciones de pobreza y de

150Fue creada el 15 de agosto de 1991 mediante Decreto Legislativo No. 657. Desde julio del 2002, esta adscrita al MIMDES.
151Uno de los programas mas importantes que administra FONCODES es A Trabajar Rural.

12Informacién disponible en la red: http://www.foncodes.gob.pe/

'S3Informacién disponible en la red: http://www.pronaa.gob.pe/

154En agosto de 1981, el Gobierno, a través del Ministerio de Agricultura y en virtud al convenio con la Agencia Internacional para el
Desarrollo (AID), cre6 el Programa Nacional de Conservacion de Suelos y Aguas en Cuencas Hidrograficas (PNCSACH), a fin de llevar
a cabo acciones de conservacion de suelos en las partes altas de las cuencas de la Sierra del pais. Posteriormente, en enero de 1988,
mediante Decreto Supremo N° 002-88-AG, se cred el Programa Nacional de Manejo de Cuencas y Conservacion de Suelos (PRONAMACS),
como un Proyecto Especial del Ministerio de Agricultura, adscrito a la ex-Direccion General de Aguas y Suelos. (Informacion disponible
en la red: http://www.pronamachcs.gob.pe/pnmprincipal.asp)

153A fin de adecuarse a la Ley de Regionalizacion, se le denomind “Proyecto” Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion
de Suelos (PRONAMACHCS). Sin embargo, en el afio 2001, el Decreto Supremo N° 016-2001-AG cambid su denominacion oficial por
la de “Programa” Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS). Informacion disponible
en la red: http://www.pronamachcs.gob.pe/pnmprincipal.asp
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pobreza extrema, a servicios sociales y economicos basicos y a actividades generadoras de
ingresos. El programa se inicio, en 1995, bajo el nombre de Proyecto de Rehabilitacion y
Mantenimiento de Caminos Rurales. La inversion total acumulada del programa a diciembre
del 2000 fue de USS$ 262 millones y sus fuentes de financiamiento fueron el BID, el Banco
Mundial y el Gobierno Central.

En sintesis, los programas y proyectos no son articulados por una sola entidad y
la mayoria han sido heredados por el Gobierno del Presidente Toledo de la década de 1990
y de décadas anteriores (ver el esquema 1). Ademas, una caracteristica de los programas
heredados del gobierno de la década de 1990 es la articulacion de los esfuerzos en materia
de lucha contra la pobreza con el desarrollo de obras de infraestructura.

Esquema 1.
Programas asistenciales, de infraestructura y de apoyo al sector productivo

1 Programa del Vaso
GOBIERNOS LOCALES I > de Leche

Comedores Infantiles
Desayunos Escolares
PACFO

PANFAR

PROMARN
Alimentos por Trabajo
Programa Comedores
PANTBC

Viceministerio de
Desarrollo Social

FONCODES

COOPOP

MIMDES
INABIF
\ Viceministerio de
Desarrollo Social Wawa Wasi

PSNB
MINSA

INS | | cenan
MINAG PRONAMACHCS

PROABONOS |

MTC
—PI Caminos Rurales

5. ANALISIS DE LAS EXPERIENCIAS EXISTENTES EN MATERIA DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA Y NUTRICION

A cuatro afios de la administracion del Presidente Alejandro Toledo, pueden
extraerse varias lecciones de las experiencias existentes en materia de SA y nutricion:
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Inequidad

El gasto social, si bien se ha incrementado (Tabla VI, Anexos), sigue concentrando
en Lima y Callao (Vasquez, 2004)156. Por ejemplo, el gasto en salud infantil per capita en
Junin o Ucayalil57, equivale a solo dos tercios del gasto por nifio residente en Limal58. E1
mismo problema se presenta en el PVL (INS, 2003a), ya que el monto per capita transferido,
por nifio entre seis meses y seis aflos, muestra marcadas diferencias entre Lima Metropolitana
(S/ 10), el ambito rural (S/ 7,4) y el resto urbano (S/ 5,4).

La inequidad también se observa en el acceso a los programas asistenciales. El
MINAG (2002) cita estudios, de la década de 1990, en los cuales se encontrd que la mayor
parte de la poblacion atendida por los programas de asistencia alimentaria no pertenece a
los grupos mas pobres, especialmente en las ciudades. Asi, estimaciones realizadas a partir
de la ENAHO 1998 indicaban que so6lo entre 15% y 22% de los beneficiarios urbanos de los
programas de asistencia alimentaria eran pobres extremos (Tabla VII, Anexos).

La inequidad en el acceso observada durante la década de 1990 parece no haber
sido solucionada. Al respecto, Vasquez (2004) encontrd que en el afio 2003 el 58% de los
beneficiarios del Programa Comedores Populares pertenecia a los tres quintiles superiores
de gasto individual, a pesar de que el programa esta dirigido a las personas mas pobres
(Gréfico 8); asimismo, calculd que 1.018.979 de los beneficiarios del PVL, es decir, el 31%
de las personas atendidas por el programa, no son pobres. La inequidad en el acceso esta
vinculada a problemas de filtracion y de subcobertura en los programas.

Grifico 8
Distribucién de los beneficiarios del Programa Comedores Populares
por quintiles de gasto individual del hogar
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Fuente: Vasquez (2004).
Problemas de filtracion y subcobertura

El paradigma emergente de las politicas sociales promueve la focalizacion de los
programas sociales. Sin embargo, existe evidencia de que un porcentaje importante del gasto
social en asistencia alimentaria beneficia a personas que cuentan con los recursos para
proveerse de alimentos (filtracion o error tipo II). Por ejemplo, durante el afio 2000, los

15Sin embargo, el incremento del gasto social no ha sido la prioridad del actual Gobierno. Asi, dentro de la estructura del Presupuesto
General de la Republica 2005, los recursos para el gasto social aumentaron menos que otras partidas. Por ejemplo, el aumento del gasto
social (8,2%) es menor que el de personal (10,3%) y el de servicio de deuda (19%).

15"Donde las tasas de pobreza son de 57,3% y de 63,9%, respectivamente (datos del INEI, medicion mayo 2003 - abril 2004, disponibles
en la red: http://www.inei.gob.pe/).

18Donde la tasa de pobreza es de 35,7% (datos del INEI, medicion mayo 2003 - abril 2004, disponibles en la red: http:/www.inei.gob.pe/).
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programas Desayunos Escolares, Vaso de Leche!59 y Comedores Populares presentaron
filtraciones cercanas al 29%, 30% y 38%, respectivamente (Tabla 10). La filtracion determina
que los grupos mas vulnerables reciban mucho menos de los ya limitados recursos que se
planifican en el Presupuesto General de la Republica.

Otro problema que enfrentan los programas de asistencia alimentaria es la elevada
subcobertura, es decir, el programa excluye a parte de su poblacion objetivo (error tipo I).
Por ejemplo, durante el afio 2000, el Programa de Comedores Populares fue el de peor
cobertura, sobre todo en la Region Selva, donde practicamente no atendid a su poblacion
objetivo. Los niveles de subcobertura del PDE y del PVL fueron significativamente altos,
pues no atendieron a casi el 70% de sus poblaciones objetivo (Cuadro 10).

Cuadro 10

Filtracién y subcobertura en los programas alimentarios 2000*
PROGRAMA Desayunos Escolares Vaso de Leche °/ Comedores populares "/
Poblacién 2.583.699 2.953.301 2.953.301
objetivo

Filtracién | Subcobertura | Filtracion | Subcobertura | Filtracién | Subcobertura

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Lima 33,8 72,5 35,6 71,9 0,0 98,7
Costa 29,9 69,0 30,7 69,9 223 98,5
Sierra 26,3 62,8 26,9 64,8 50,0 98,9
Selva 27,5 68,5 27,8 71,3 66,7 99,6
Total 28,6 67,1 29,6 68,5 37,8 98,9

%/ y*/ Solo se mide el componente orientado a nifios pobres menores a 7 afios.
* Estimaciones realizadas a partir de la Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida (ENNIV) 2000.
Fuente: Cortez (2001).

Al analizar la informacion recogida en las ENAHOs 2001, 2002 y 2003, Vasquez
(2004) comprueba que la filtracion y la subcobertura persisten. En el afio 2003, la filtracion
del PDE fue 44%, lo cual revela una falta de accion por parte del Estado para eliminar esta
ineficacia (Cuadro 11).

Cuadro 11
Filtracion y subcobertura a nivel nacional en los programas sociales
2001 2002 2003

Filtracion | Subcobertura | Filtracion | Subcobertura | Filtracion | Subcobertura
Vaso de leche / | 28,60% 70,03% 24,00% 71,00% 26,2% 66,9%
Desayunos 34,30% 69,93% 47,00% 59,00% 43,6% 79,7%
Escolares
Comedores 42,17% 98,65% - - 33,9% 98,2%
Infantiles

?/ Para los grupos de 0 a 14 afios
Fuente: Vasquez (2004). (Elaboracion propia).

Cortez (2001) sefiala que, debido a los problemas de filtracion y subcobertura, el
PVL no tiene un efecto significativo en las condiciones de nutricion de los nifios que forman
parte del grupo objetivo. Sin embargo, advierte que su eliminacion tendria un efecto negativo
y aumentaria la proporcion de nifios con indices de desnutricion. Por otro lado, Vasquez (2004)

159 Para estos dos primeros programas solo se considera el componente orientado a nifios pobres menores a siete afios.
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calcula que USS$ 76.251.154 se perdieron en el aflo 2003 debido a la ineficacia en la ejecucion
de los programas sociales!60,

Escaso impacto nutricional

Segtin el Ministerio de Agricultura del Pert (MINAG, 2002), la aplicacion de
politicas de lucha contra la desnutricion infantil en el periodo 1995-2000 no logré paliar de
manera eficiente este problema. Asimismo, Cuba, et al. (2002), afirman que, durante los
ultimos afios de la década de 1990, la ejecucion de planes, programas y proyectos se caracterizo
por una marcada tendencia a priorizar acciones de asistencia alimentaria como solucion a
los problemas de nutricion. Lamentablemente estas acciones no resaltan el componente
educativo y pretenden reducir la desnutricion solo en virtud de la ayuda alimentarial®l,

A pesar de los problemas identificados a fines de la década de 1990, los avances
en materia de impacto nutricional han sido limitados durante el Gobierno del Presidente
Toledo. Asi, la atencion a los programas complementarios de salud y educacién es atin
insuficiente (Rordian, et al., 2002), a pesar que el gasto social no ha dejado de elevarse desde
1997 (Tabla VI, Anexos). Por otro lado, Suarez (2003) ha encontrado que la racion del PVL
no tiene la suficiente densidad caldrica o proteica como para representar una transferencia
de recursos que efectivamente contribuya a controlar la inseguridad alimentaria. A esto hay
que sumar el hecho que la racion que recibe la poblacion objetivo es menor a la que entrega
el programa. El PVL es un ejemplo tipico, pues como encuentran Alcazar, et. al., (2003),
el beneficiario objetivo recibe solo el 40% de su racion, ya que ésta se distribuye entre mas
miembros del hogar.

Administracion interna ineficiente y descoordinacion entre los programas

La administracion interna de los programas es ineficiente. En el caso del PDE, se
ha detectado que la organizacion y normatividad del programa afectan los costos de las
raciones. Al respecto, las principales debilidades identificadas fueron el gran nimero de
proveedores!62, los ciclos de pedidos-entregas!63 y la asignacion no racional de puntos de
distribucion a los proveedores!64 (MINSA y PRISMA, 2001). De modo similar, en el PVL
existen dificultades en practicamente todos los procesos logisticos desde la programacion,
seleccion/adquisicion, almacenamiento y distribuciéon (Suarez, 2003).

Por otro lado, el suministro de servicios sociales en el Perti presenta un gran niimero
de ejecutores!65, a diferencia de lo que ocurre en otros paises. Ademas, varios ejecutores se
encargan de multiples programas sociales. La mayoria de programas funciona de forma
auténoma y la coordinacion entre los ejecutores es ineficiente (Rordian, et al., 2002). Tampoco
existe una coordinacion estrecha con entidades que, por su naturaleza, deberian involucrarse
en la ejecucion de algunos programas. Por ejemplo, al evaluar el PDE, se detectd

1%para este calculo, se usaron los costos anuales de cada racion, los que fueron multiplicados por el nimero de beneficiarios filtrados en
los programas Comedor Infantil, Almuerzo Escolar, Desayunos Escolares, Comedores Populares, Vaso de Leche y Seguro Integral de
Salud. Ello arrojo un estimado de S/ 266.879.037 perdidos por dejar de combatir las filtraciones. Este monto se ha convertido a US$,
para lo cual se consider6 un tipo de cambio de S/ 3,5 por USS.

191Se debe considerar que los alimentos que recibe el beneficiario de los programas deben ser usados adecuadamente para tener impacto
nutricional, por lo cual es imperativo promover mejores practicas de salud y nutricion, ademas de contar con efectivos servicios de salud.
192E| ntimero de proveedores ha ido creciendo a través de los afios de ejecucion del programa. Como el programa no ha aumentado el
namero de raciones, esto conlleva a una atomizacién de las plantas productoras, lo cual aleja la oportunidad de alcanzar economias de
escala y genera capacidad ociosa.

19E] ciclo de pedido-entrega se inicia cada mes y los mecanismos de control obligan a un tiempo bastante corto para organizar y ejecutar
la entrega fisica de los alimentos. Los pedidos obligan a contratar personal por tiempos cortos y realizar gastos de distribucion todos los
meses. Debido a la brevedad del ciclo de pedido-entrega aumenta el riesgo de demoras en la entrega.

194La orientacién de asignar equitativamente puntos de entrega lejanos entre los proveedores incrementa los costos de transporte, ya que
més de un proveedor debe llegar a puntos lejanos de una misma zona.

19ONG’s, instituciones publicas, agencias de cooperacion internacional, etc.
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que la participacion del Ministerio de Educacion, tanto a nivel central como local, resultaba
débil, a pesar de que este programa se desarrollaba en los centros educativos que maneja este
sector. Asimismo, se determin6 que el manejo de los alimentos y del programa en general no
estaban adecuadamente integrados a las actividades educativas, lo que generaba una carga
adicional para los docentes y reducia el tiempo destinado a clases (MINSA y PRISMA, 2001).

Adicionalmente, se presentan considerables desfases y duplicidad de esfuerzos
(superposicion) entre los programas. Ello resulta especialmente claro en el area de asistencia
alimentaria, donde la mayoria de los programas estan enfocados hacia cuatro grupos de
beneficiarios: (1) Las madres gestantes y lactantes, (2) los nifios menores de cinco afios de
edad, (3) los nifios en edad escolar, y (4) los hogares pobres en términos més generales (Rordian,
et al., 2002). Especificamente, el Vaso de Leche es el programa con mayor presencia de
superposicion en todo el pais!®6 (Tabla VIII, Anexos). Tampoco se han realizado esfuerzos
para fusionar los programas. Asi, el PRONAA no ha fusionado los programas de asistencia
alimentaria que le han sido transferidos, a pesar de haberse establecido las bases para dicha
fusion.

Pagos indebidos

Vasquez (2004) sefiala que gran parte de los receptores de los programas alimentarios
revela haber pagado dinero por recibir las raciones. Por ejemplo, en el caso del PVL la cifra
es muy cercana al 60%. Los pagos también son importantes en los programas alimentarios
del PRONAA (Cuadro 12). Esta proporcion preocupa, debido a que los beneficios deberian
ser gratuitos, ya que se dirigen a la poblacién con menor capacidad de pago.

Cuadro 12
¢Pagé Ud. por la recepcion de los programas sociales?

PROGRAMA Vaso de Comedor | Desayuno Almuerzo

Leche Infantil Escolar Escolar
Si, pagd en dinero 59,5 434 25,2 37,4
Si, pago realizando alguna labor 1,2 3,5 6,2 12,5
Si, pagd en especie 0,6 2,3 0,8 6,2
No pago 38,7 50,8 67,8 43,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Vasquez (2004).

Sintomas de una aparente corrupcion, o al menos ineficiencia, también se presentan
en el PVL, programa en el cual dos tercios de los municipios de Lima prefieren comprar
leche evaporada (mas cara pero facilmente comercializable). Asimismo, se ha identificado
municipios que compran la leche a precios que exceden en 50% el precio al que se vende
en cualquier mercado, a pesar de ser compras en grandes cantidades (Alcazar, et al., 2003).

Insatisfaccion de los beneficiarios

Los problemas de gestion se reflejan en la insatisfaccion del cliente. Asi, el 53,4%
de los beneficiarios percibe como regular el servicio brindado por los programas del PRONAA,;
mientras que el 36% y el 10,6%, lo perciben como bueno y malo, respectivamente. Vasquez
(2004) sefala que esta percepcion no tan positiva de los receptores puede estar relacionada
con la pérdida de tiempo o el gasto en transporte que se emplea para poder recibir las raciones
de alimentos. En este sentido, el 64,3% de los beneficiarios de los programas sociales

1%Este problema se presenta con el PDE, cuya poblacion objetivo incluye a los escolares de 4 a 13 afios de edad, ya que el PVL también
atiende a nifios de 7 a 13 afios (INS, 2003a).
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afirmaron que el tramite les hizo perder tiempo o incurrir en significativos gastos en transporte
u otros.

Desarticulacion entre la demanda y la oferta

Preocupa la desarticulacion de la demanda de insumos de los programas con la oferta
nacional de alimentos. Por ejemplo, una meta del PDE era usar un minimo del 75% de insumos
de origen nacional. Sin embargo, en el afio 2001, se calculd que el programa utilizaba 56% de
insumos nacionales. Esto se debia a la naturaleza de las raciones y a la falta de una oferta
nacional y/o local suficiente y oportuna. Es necesario considerar que la escasa produccion
nacional procede de miles de productores, cuya oferta no estd organizada y, por lo tanto, no
esta en condiciones de ofrecer el volumen necesario, ni las certificaciones solicitadas (MINSA
y PRISMA, 2001). Por su parte, Suarez (2003) destaca la limitada participacion en las
adquisiciones PVL de los productos andinos y la leche fresca o evaporadal67.

Excesivo asistencialismo y falta de incentivos para garantizar la inversién social

Los grandes volumenes de asistencia alimentaria han contribuido a incrementar
la oferta alimentaria, pero degeneraron en el clima de asistencialismo que se desarrolla en
el Perti (Rordian, et al., 2002). No obstante, se ha comprobado que algunos programas
asistenciales contribuyen a la inversion sociall68, pero el Gobierno no ha enfatizado la
estructuracion de esquemas de incentivos para garantizar la formacion de capital humano a
través de las acciones asistenciales, como, por ejemplo, condicionar la ayuda alimentaria a
logros en salud!69 y educacion!70,

Descentralizacion incompleta

Se debe reconocer que se han realizado avances en la descentralizacion de los
programas. De este modo se ha iniciado la transferencia de los programas del PRONAA a
los gobiernos locales. Ello incrementa el terreno ganado por programas cuya ejecucion esta
parcialmente descentralizada como el PVL y FONCODES. No obstante, estos avances son
aun insuficientes y no han sido acompafiados de una amplia capacitacion para las entidades
que han recibido los programas. Mientras esto no ocurra la descentralizacion sera incompleta
y los gobiernos locales no necesariamente seran los mejores administradores de los programas
transferidos!7!. En ese sentido, Alcazar, efal. (2003) plantean que probablemente las
municipalidades no cuentan con los recursos y las capacidades para manejar y controlar
eficazmente el PVL172,

197En consecuencia, recomienda reforzar la accion del programa en dos niveles: productores pecuarios y productores de cultivos andinos.
198por ejemplo, el PDE reduce la tasa de desercion escolar en zonas rurales pobres (Cueto, 2001).

19Este logro se podria medir a través del cumplimiento de las vacunaciones que debe recibir el nifio.

"Logro que se podria medir a través del rendimiento académico del escolar.

171Sudrez (2003) encuentra informes de Contraloria General de la Repiblica, donde se indica que las Municipalidades Distritales, si bien
constituyen los entes de gobierno local més proximos a la poblacion, no tienen un desarrollo homogéneo. Gran parte de las municipalidades,
particularmente aquéllas ubicadas en zonas de menor desarrollo, alejadas de la capital provincial y de condicion rural, no tienen una
adecuada dotacion de recursos humanos y materiales, ni capacidad para generar los ingresos propios que les permitan destinarlos a los
fines de la operacion del PVL, lo cual afecta las acciones de programacion, supervision y evaluacion, ademas de los trabajos de promocion
y capacitacion con las organizaciones sociales de base. En tal sentido, la carencia de personal idoneo en las municipalidades repercute
negativamente en los procesos de compras, almacenamiento, distribucion y en la rendicion de cuentas.

12 Alcézar, et. al. (2003) también sefialan, desde la perspectiva del PVL, que un programa social con un disefio deficiente y un presunto
alto grado de participacion de los lideres comunitarios agrupados en forma de comité, puede ser ineficaz (ya sea voluntariamente o
involuntariamente) y complica la rendicion de cuentas, tanto para sus agentes (beneficiarios) como para su actor principal (autoridades
municipales), con lo que se pierde el objetivo o intencion original del programa.
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Carencia de efectivos sistemas de monitoreo, de evaluacion y de rendicion de cuentas

La Carta de Politica Social 2001-2006 priorizaba integrar, monitorear, mejorar el
diseflo y evaluar el impacto de los programas de nutricién y alimentacion, entre otras
propuestas. Sin embargo, la mayor parte de los problemas presentados anteriormente reflejan
la carencia de esfuerzos de parte del actual gobierno para desarrollar sistemas de monitoreo
y evaluacion de los programas, asi como la falta de esquemas de rendicion de cuentas que
se puedan aplicar a los ejecutores. Por ejemplo, en la actualidad, el PVL no posee un sistema
formal de monitoreo y evaluacion permanente que pueda controlar sus actividades, a pesar
de ser el programa asistencial que posee el mayor nimero de beneficiarios (INS, 2003a)173.
Tampoco ha sido prioridad del Gobierno desarrollar esquemas de financiamiento compartido
o evaluar rigurosamente a los beneficiarios de los programas, de modo tal que se puedan
aplicar sistemas de subsidio a la demanda.

Inconsistencia entre las estrategias y planes del marco institucional vigente con las
acciones promovidas

En las Acciones para el Fortalecimiento de los Programas y Proyectos Sociales
y de la Ejecucion de la Politica Social y de Lucha contra la Pobreza, se identifican como
prioridades el desarrollar las capacidades humanas, promover el empleo y la generacion de
oportunidades econdmicas para los pobres mediante la inversion social productiva y el
establecimiento de una Red de Proteccion Social que proteja a los sectores de mayor
vulnerabilidad durante las crisis generalizadas y los desastres naturales. Por su parte, el Plan
Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006 plantea mejorar significativamente
los activos y el acceso de los pobres a servicios sociales basicos de calidad, aumentar la
productividad en todas las actividades economicas existentes y del empleo, y elevar las
remuneraciones de los asalariados por medio de un crecimiento con acento redistributivo.
Ninguno de estos lineamientos especifica ni alude a subsidios directos para las familias mas
pobres del pais. Por ello, sorprendid la propuesta planteada por el Presidente Alejandro
Toledo en febrero de 2005, que propone ejecutar este tipo de transferencias por medio de
un programa denominado PROPERU174,

Inadecuada asignacion del gasto social para la SA y politica social desarticulada

Luego de encontrar que subsiste una inadecuada asignacion del gasto social del
Estado!75, Véasquez (2004) concluye que “el gobierno del Presidente Toledo no ha aprendido
de los errores del pasado”. También llama la atencion la desarticulacion del Plan Nacional
para la Superacion de la Pobreza 2004-2006, cuyo horizonte temporal se reduce a tres afios,
con la Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015, cuyo horizonte se extiende
a 12 aflos. Es claro que la pobreza no podra superarse en tres aflos y que la Estrategia Nacional
de SA debe responder al Plan Nacional para la Superacion de Pobreza. Por ello, y por el
resto de problemas descritos anteriormente, no es posible considerar que actualmente exista
una politica social para la SA y la nutriciéon que responda a un esfuerzo consistente en
construir una red de programas sociales y que se articule a un modelo de desarrollo coherente.

173La Contraloria, refiere que es recomendable la existencia, ademas del sistema, de una entidad que se encargue de monitorear y evaluar
la gestion municipal respecto a la ejecucion de este programa.

I7YPROPERU consistiria en la entrega de un subsidio equivalente a US$ 30 mensuales a las familias en situacion de extrema pobreza,
previamente empadronadas. Segin el MEF, este programa tendria un costo maximo equivalente al 0,2% del PBI nacional (aproximadamente
US$ 120 millones anuales).

175Llega a esa conclusion luego de encontrar que persisten tres males en la asignacion del gasto social del Estado: (1) Altos niveles de
subcobertura y filtracion de los programas sociales, (2) centralizacion del gasto social en Lima y Callao en desmedro de las regiones mas
pobres ¢ (3) inequidad en la asignacion del gasto publico en detrimento de las nifias y nifios mas pobres de las zonas socialmente excluidas.
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6. PROPUESTAS PARA CONTRIBUIR A LA MEJORA DE LA SITUACION
ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL DE LA POBLACION PERUANA

Sobre la base de las experiencias analizadas y del diagnostico realizado, en esta
seccion se presentan propuestas para contribuir a la mejora de la SA y la nutricién de la
poblacion peruanal’6. Para ello se exponen una serie de recomendaciones para fortalecer
cada componente de la SA. Todo ello con miras a que en el afio 2015 se haya logrado reducir
los niveles de desnutricion y prevenir los riesgos de deficiencias nutricionales, en especial
de las familias con nifios menores de cinco afios y gestantes, asi como de aquellas personas
en situacion de mayor vulnerabilidad. Ademas, se pretende fortalecer la inversion social,
promover practicas saludables de consumo alimentario e higiene y asegurar una oferta
sostenible y competitiva de alimentos de origen nacional.

Los objetivos planteados solo podran ser alcanzados si se implementa una politica
nacional para la SA decidida a erradicar la inseguridad alimentaria en el pais. Para implementar
con ¢éxito esta politica es fundamental mejorar significativamente la gestion los programas
sociales, lo cual exige garantizar la calidad de los recursos humanos del sector publico.

Propuestas para el componente disponibilidad

El objetivo general de las propuestas para este componente es garantizar una
disponibilidad suficiente y oportuna de alimentos sanos, nutritivos y asequibles para la
poblacion, mediante acciones que aumenten sosteniblemente la competitividad de las cadenas
productivas y orienten la produccion a la demanda. Ello se pretende alcanzar a través de la
consolidacion de cadenas productivas eficientes e insertadas en mercados competitivos que
provean de alimentos suficientes, sanos, nutritivos y oportunos para la poblacion mas
vulnerable.

Acciones recomendadas en materia de productividad de los productores agropecuarios y
agroindustriales:

» Coordinar los programas y proyectos de capacitacion, asistencia técnica y desarrollo
empresarial rural que realizan el gobierno central y diversas ONG's.

* El Instituto Nacional de Investigacion y Extension Agraria (INIEA) debera realizar y
difundir investigaciones en variedades de cultivos mas productivos y con potencial de
encontrar mercado, tanto en el &mbito local como en el extranjero.

Acciones recomendadas en materia de acceso a servicios financieros y no financieros
oportunos:

* Brindar acceso oportuno a una oferta de servicios financieros y no financieros para la
produccion, poscosecha, procesamiento y comercializacion de productos agropecuarios,
a través del Banco Agropecuario. Para ello, se deben implementar sistemas de difusion
electronica de los servicios y, donde no sea posible, usar la difusion radial.

* Impulsar la creaciéon del Fondo de Garantias Agropecuarias e introducir el Seguro
Agropecuario, con Fondos del Tesoro Publico y de la cooperacion internacional, como
forma de incentivar la oferta de crédito y el acceso a los pequeiios productores al mercado
con tasas de interés competitivas.

170Las propuestas recogen los aportes de diversos autores, instituciones y foros que durante los ltimos afios han planteado recomendaciones
para afrontar la inseguridad alimentaria nacional. Entre estos se debe reconocer los trabajos de Cueto, S., de la USAID (2001), de Suarez,
M (2003), del INS (2003 y 2003a), de Cuba, B., et al. (2002), de Rordian, J., et al. (2002), de Alcazar, L., et al. (2003), del Banco Mundial
(2001), de MINSA y PRISMA (2001), de Save the Children (2004) y del II Didlogo sobre experiencias y retos en la lucha contra la pobreza
(2000), entre otros.
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Acciones recomendadas en materia de manejo racional los recursos:

* Desarrollar la capacidad de gestion de las juntas de regantes, a través de programas de
gestion empresarial que permitan el manejo adecuado del agua.

 Reglamentar los procesos de clarificacion de derechos de propiedad del agua y de definicion
del régimen de tarifas de uso del agua.

Propuestas para el componente acceso

El objetivo general de las propuestas para este componente es generar medios de acceso para
los individuos, familias y comunidades en situacion de extrema pobreza y/o de mayor
vulnerabilidad (especialmente nifios y madres gestantes y lactantes), que faciliten el ejercicio
de los derechos basicos, especialmente el derecho a la alimentacion. Ello se pretende alcanzar
a través del desarrollo del capital humano en los grupos vulnerables.

Acciones recomendadas en materia de politicas de alivio a la pobreza:

 Establecer sistemas de vigilancia ciudadana de los programas de asistencia alimentaria,
para asi reducir los niveles de filtracién. Asimismo, se recomienda la aplicacion de sistemas
de incentivos en la gestion de dichos programas (premios y castigos en funcion de metas).

« Exigir la rendicion de cuentas a los funcionarios encargados de la ejecucion de los programas
sociales.

* Fusionar los diversos programas transferidos al PRONAA para evitar la duplicidad de
funciones y concentrarse en la reduccion de la filtracion y la subcobertura, asi como en
la mejora de la calidad nutricional de los alimentos.

 Continuar con el proceso de compras locales (adquisiciones directas de productos alimenticios
nacionales a los pequefios productores locales) que realiza el PRONAA. A la vez, garantizar
que dicha politica no genere distorsiones en los mercados de bienes finales ni de factores
de produccion. Para ello, se debe usar mecanismos como la bolsa de productos, lo cual

« impedira que se sobrevaltien los precios de los alimentos comprados, y garantizar que los
concursos para la seleccion de proveedores permitan la competencia por precios.
Difundir informacion relevante sobre comportamiento de los precios de alimentos y de
los mercados alimenticios a través de medios masivos de comunicacién con amplia
cobertura entre los sectores mas empobrecidos de la economia.

Acciones recomendadas en materia de politicas de superacion de la pobreza:

+ Difundir los deberes y derechos basicos entre la poblacion objetivo a través de los programas
de asistencia alimentaria. Ello implica articular la educacion con la asistencia alimentaria.

* Desarrollar programas y proyectos para jovenes y adolescentes, que combinen capacitacion
técnica con formacion empresarial. En esencia, se debe centralizar los multiples proyectos
de las ONG?s, a fin de evitar duplicacion innecesaria de labores y el uso ineficiente de los
recursos.

* Priorizar la inversion publica en capital fisico en los “corredores econdmicos” con altos
indices de pobreza y con elevado potencial econdmico. Concentrarla en vias de comunicacion
y en los servicios de agua, desagiie y energia eléctrica.

« Consolidar el proceso de titulacion y registro de predios rurales, con especial énfasis en
la Selva y en la Sierra, a fin de dotar de garantias que faciliten el acceso al crédito para
los sectores menos favorecidos.

Acciones recomendadas en materia de fomento de PYMES vy de la inversion privada:
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* Revisar cuidadosamente la actual incidencia y composicion de los tributos, con miras a
su reestructuracion y simplificacion. Se debe procurar mantener el nivel de recaudacion,
pero con un menor sesgo a las actividades intensivas en mano de obra. Ello no sélo
disminuiria el incentivo a economizar mano de obra, sino que también haria mas atractiva
la formalizacion de las actividades informales, lo cual a su vez facilitaria reducir las
PYMES informales, ampliaria la base tributaria y permitiria rebajar las altas tasas impositivas.

* Permitir que el Banco de la Nacion brinde préstamos, a tasas de interés de mercado, a las
PYMES que sean econdmicamente viables, pero que no tienen acceso a créditos del sistema
financiero comercial ni a los préstamos de las Entidades de Desarrollo de la Pequeiia y
Micro Empresa (EDPYMES).

* Priorizar las vias troncales y rutas de acceso que unan las areas potenciales con los mercados
al momento de tomar decisiones de inversion publica en infraestructura productiva.

* En los “corredores econdmicos” de mayor potencial de desarrollo, ampliar el uso de
concesiones y licitaciones para el desarrollo de las obras de infraestructura.

* Promover a través de la Comision para la Promocion de las Exportaciones (PROMPEX)
vinculos entre las empresas pequefias y medianas, y entre las medianas con las grandes
empresas, especialmente las exportadoras. Para ello, PROMPEX debera difundir informacion
sobre demandas internacionales y promover la creacion de consorcios de exportacion.

* Introducir incentivos econémicos (reducciones tributarias) y mejorar los sistemas
administrativos, de modo tal que el aprovechamiento de los recursos forestales, del agua
y de la tierra, sea mas atractivo a la inversion productiva.

* Incorporar mecanismos alternativos para la solucion de disputas en los contratos comerciales.
Promover y facilitar, en ese sentido, el desarrollo de centros de arbitraje que aceleren la
resolucion de conflictos entre los inversionistas.

Propuestas para el componente estabilidad

El objetivo general de las propuestas para este componente es lograr una oferta nacional de
alimentos de crecimiento estable a lo largo del tiempo, de modo tal que sea capaz de sustituir
de manera competitiva a los alimentos importados. Ello se alcanzara a través de la articulacion
de los pequefios productores agropecuarios con los mercados internacionales. De este modo,
se propone:

» Promover la conformacion de cadenas productivas especializadas en las diversas ramas
agroindustriales azlcar, algodon, maiz, arroz, oleaginosas y lacteos. En dichas cadenas,
deberan participar las empresas productoras, los proveedores de insumos, maquinaria y
servicios, las ONG’s y las universidades especializadas en la materia, y ciertas dependencias
gubernamentales (gobiernos regionales y municipalidades).

« Ademas de las acciones recomendadas en el componente de disponibilidad, es necesario
potenciar el uso de Internet y las tecnologias de la informacion para difundir masivamente
informacion estadistica sobre mercados, oportunidades comerciales, clima, prondsticos
de cosechas, etc. El gobierno debe reconocer la labor que realizan diversas instituciones
privadas especializadas y algunas ONG’s en la materia y brindarles el respaldo que merecen.

Propuestas para el componente uso o aprovechamiento

El objetivo general de las propuestas para este componente es reducir significativamente los
indices de desnutricion a nivel nacional, asegurando asi el crecimiento y el desarrollo dptimo
de los nifios peruanos, para lo cual se fortalecera la educacion, salud y nutricion de los grupos
vulnerables.
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Acciones recomendadas en materia de educacion e investigacion nutricional:

* Desarrollar campafias de promocion para impulsar el consumo del pescado y de los cultivos
tradicionales andinos, a través del Viceministerio de Pesqueria y del Ministerio de
Agricultura, respectivamente.

« Promover investigaciones en el Instituto Nacional de Salud (INS), en alianza con las
Facultades de Nutricion del pais, en temas de cuidado de la salud y mejora de la nutricion,
asi como de evaluacion nutricional de los programas de asistencia alimentaria.

* Desarrollar campaiias de educacion nutricional desde el MIMDES dirigidas a los padres
de familia. Dar mayor énfasis a programas destinados a corregir las practicas de atencion
materno-infantil e higiene.

Acciones recomendadas en materia de fortalecimiento de programas nutricionales:

* Fortalecer el elemento nutricional en todos los programas de apoyo alimentario. En ese
sentido, es necesario capacitar a los beneficiarios en cuanto al uso de sus recursos para
incrementar su acceso a dietas adecuadas de alta calidad, a través de decisiones de compra
mas eficientes o una mejor preparacion de los alimentos en casa.

* Condicionar la ayuda alimentaria que brindan los programas del MIMDES y el PVL a la
asistencia de ambos padres a capacitaciones en educacion nutricional y uso de los recursos
en compras mas eficientes y preparacion de los alimentos.

* Los programas de asistencia alimentaria también deberian usarse para contribuir a cambios
de comportamiento y la adopcion de conductas de consumo saludables, a través de la
introduccion de alimentos nutritivos de origen andino en las raciones que ofrecen.

« Facilitar el acceso a suplementos de micronutrientes a través de los programas de apoyo
alimentario. Priorizar los suplementos que contienen nutrientes encontrados en alimentos
de origen animal: el hierro (folatos), el zinc y la vitamina B12.

* En la medida de lo posible debera variarse la racion del PVL de modo que facilite una
mayor focalizacion en la poblacion infantil (por ejemplo, usar papilla) para incrementar
su densidad caldrica y evitar su dilucion intrafamiliar.

Acciones recomendadas en materia de uso del sistema de salud para realizar acciones a favor
de la nutricion:

* Proporcionar atencion preventiva y terapéutica, asi como cuidados prenatales, incluyendo
suplementos especificos de alimentos y micronutrientes, a través del sistema de salud. En
este caso, las acciones deben ser responsabilidad del MINSA.

 Prevenir el bajo peso al nacer mediante campafias de salud realizadas por el MINSA, que
deberan ser selectivamente orientadas a las madres gestantes. Asimismo, se debe tratar
las anemias y otras deficiencias de micronutrientes mediante el mejoramiento de las dietas
y la entrega de suplementos de micronutrientes multiples a las madres gestantes y lactantes.

* Facilitar servicios de atencion de salud prenatal y postnatal de calidad para identificar
embarazos de alto riesgo.

* Realizar a través del MINSA tratamientos intensivos contra las infecciones parasitarias,
en areas consideradas endémicas.

Propuestas para el componente institucional

A mediano plazo, el objetivo general de las propuestas es desarrollar la capacidades
de los recursos humanos de los Gobiernos e Instituciones Locales, de modo tal que se puedan
aprovechar los liderazgos nacionales para descentralizar eficientemente los esfuerzos en
materia de SA, asi como coordinar y monitorear eficientemente el desarrollo de la politica
nacional para la Seguridad Alimentaria en los diferentes ambitos del pais. En suma, se plantea
construir una institucionalidad lider, moderna y participativa. Para ello, se recomienda:
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* Transferir la ejecucion de los programas para la SA a los Gobiernos e Instituciones Locales
y centralizar los esfuerzos de capacitacion y monitoreo de los programas para la SA en
una institucion lider que impulse la politica nacional para la Seguridad Alimentaria. Dicha
institucion deberia depender directamente de la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM) y trabajar de manera coordinada con el MINSA, el MIMDES, ademas de otros
ministerios que ejecutan actualmente proyectos de inversion social, asi como programas
de infraestructura y apoyo al sector productivo.

* La institucion encargada de impulsar la politica nacional para la SA y de descentralizar
los programas de SA debera:

(1) Asignar recursos a los Gobiernos e Instituciones Locales para la ejecucion de los
programas.

(2) Establecer normas y procedimientos generales para los programas.

(3) Crear sistemas que garanticen la aplicacion de los programas y sanciones para los
casos de incumplimiento de las normas.

(4) Coordinar la asistencia técnica y la capacitacion para la administracion, el monitoreo
y la evaluacién de los programas que ejecuten los Gobiernos Locales.

(5) Coordinar estudios de investigacion y la evaluacion de los programas.

 La institucion encargada de impulsar la politica nacional para la SA debera agrupar
profesionales eficientes, de corte eminentemente técnico de las areas de nutricion, salud,
educacion politicas piiblicas, entre otras. Para garantizar una gestion eficiente se debera
usar indicadores de desempefio de los recursos humanos, como el cumplimiento de
objetivos, y debera ser fiscalizada a través de mecanismos de rendicion de cuentas.
* Se debe descentralizar las acciones a favor de la SA y la nutricidn, a través de comités
locales o comités de bases comunales articulados con los Gobiernos Locales. Los comités
pueden garantizar que los servicios sean habilitados de manera equitativa y que los
proveedores sean sensibles a las necesidades de la comunidad. Los comités también pueden
contribuir en el recojo de la opinion de los beneficiados por los programas de SA.
* Una condicidn previa a la transferencia es garantizar la capacitacion de las entidades
(comités o Gobiernos Locales) a las cuales se transferiran responsabilidades.

En el corto plazo, se debe garantizar la fusion de los diversos programas de apoyo
alimentario que han sido transferidos al PRONAA y evaluar una posible fusion de los mismos
con el PVL para evitar la duplicacion de funciones y la exclusion de beneficiarios. Se pretende
generar mecanismos para reducir los problemas de filtracion, de subcobertura, de pagos
indebidos, de inequidad en el acceso de falta de coordinacion y de desarticulacion entre oferta
y demanda. Asimismo, se promovera la inversion social a través del condicionamiento de
la ayuda alimentaria a logros en salud y educacion. Para alcanzar estos objetivos, se recomienda:

» Condicionar la ayuda alimentaria a logros en salud y educacion por parte del beneficiario,
asi como a la asistencia a programas de educacion en planificacion familiar.

* Exigir la coordinacion estrecha entre el MINSA, el MIMDES y el Ministerio de Educacion
en los programas que los relacionan. La entidad responsable de promover dicha coordinacion
debe ser la PCM, de modo tal que se garantice que programas como el PDE no reducen
el tiempo de aprendizaje de los estudiantes.

» Concentrar los esfuerzos de los programas asistenciales en sus respectivas poblaciones
objetivo. Por ejemplo, se debe continuar con programas como el PDE, pero focalizado en
aquellos centros educativos que presentan mayores tasas de escolares con déficit nutricional,
para lo cual se debe usar la informacion que proveen los Censos de Talla que ha realizado
por el Ministerio de Educacion.
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* Es necesario generar mecanismos de rendicion de cuentas que sean de aplicacion inmediata
que impliquen sanciones severas para los funcionarios encargados de la ejecucion de los
programas.

* Se debe mejorar los sistemas de control de los programas. Es prioritario comenzar por los
programas mas grandes como el PVL y orientar los mecanismos de control sobre las
municipalidades y las organizaciones de base. Para ello, se debe establecer un registro
adecuado de los beneficiarios, crear reglas estrictas sobre los procesos de compra y distribucion
de los productos que ofrece el PVL, capacitar y difundir informacion referida a las nuevas
reglas y realizar auditorias sorpresa a las municipalidades y las organizaciones de base.

7. CONCLUSIONES

La desnutricion es un problema muy asociado a la pobreza y a los bajos niveles
de educacion de los padres. Asi, a mediados de la década de 1990, se redujo la tasa de
desnutricion crénica en nifios menores de cinco afios debido a la recuperacion econdmica y
a los programas sociales, nutricionales y de salud ejecutados en esos afios. Sin embargo, la
recesion y la crisis econdmica estancaron la caida de la desnutricion a fines de la década
pasada. Otros problemas nutricionales importantes que aquejan a la poblacién peruana son
la deficiencia de hierro y de vitamina A.

Las fuentes mas importantes de alimentos son la produccién interna y las
importaciones. En términos generales, puede afirmarse que, durante la década de 1990, la
disponibilidad neta de alimentos mejord, conforme el PBI per capita aumentaba, lo cual ha
aumentado la oferta de calorias y proteinas. Lamentablemente, la falta de despegue del sector
agropecuario limita la oferta interna y es causado fundamentalmente por la fragmentacion
de la tierra, el limitado acceso al crédito, la ineficaz gestion del agua y la caida de los precios
al por mayor de los productos agricolas. La oferta alimentaria también es perjudicada por
problemas climaticos, como el Fendmenos del Nifio.

El limitado acceso a los alimentos, a pesar de la caida de los precios al por mayor
de los productos agricolas, se debe al bajo poder adquisitivo de la poblacién pobre. En ese
sentido, es preocupante que el 52% y 21% de los peruanos se encuentren, respectivamente,
en situacion de pobreza y de pobreza extrema. Esta situacion nace de la falta de condiciones
para salir de la pobreza (salud, educacion, infraestructura, oportunidades laborales, etc.).

En cuanto a las practicas de consumo, actualmente, es notorio el abandono de los
alimentos mas nutritivos (generalmente de origen nativo) o la renuncia a formas de preparacion
mas validas en términos nutricionales, debido a la imitacion de dietas foraneas o como efecto
de cambios en los precios relativos a favor de los alimentos importados, que incentivan la
sustitucion del producto local por el extranjero.

En el ambito institucional, el Pera ha asumido compromisos en la Conferencia
Internacional de Nutricion (1991), en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (FAO, 1996
y 2002) y en la Declaracion del Milenio (ONU, 2000). Por su parte, los documentos que
guian los esfuerzos en materia de lucha contra la pobreza y de SA y nutricién son,
respectivamente, el Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006 y la Estrategia
Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015. Preocupa el descalce entre un plan para
superar la pobreza de tres aflos y una estrategia de SA de 12 afios.

El analisis realizado ha permitido determinar que la ejecucion de los programas para
la SA esté desarticulada, de modo tal que hay dos ejecutores importantes: los Gobiernos Locales
en el caso del PVL y el MIMDES que es responsable del PRONAA, del PNWW y de
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FONCODES. Otro ejecutor importante es el MINAG, ministerio responsable de diversas
actividades orientadas al desarrollo rural y al fomento de la actividad agropecuaria, como
el PETT y el PRONAMACHCS.

Un problema substancial de la politica alimentaria es que la ejecucion de planes,
programas y proyectos se ha caracterizado por una marcada tendencia a priorizar acciones
de asistencia alimentaria como solucion a los problemas de nutricion. Estas acciones no
resaltan el componente educativo y pretenden reducir la desnutricion sélo en virtud de la
ayuda alimentaria. También preocupa la desarticulacion de la demanda de insumos de los
programas con la oferta nacional de alimentos, asi como la falta de esquemas de incentivos
que garanticen la formacion de capital humano a través de las acciones asistenciales como,
por ejemplo, condicionar la ayuda alimentaria a logros en salud y educacion.

Adicionalmente, se observa una importante inequidad en la asignacion del gasto
social, el cual sigue concentrando en Lima y Callao. La inequidad también se presenta en
el acceso a los programas sociales y esta vinculada a la falta de esfuerzos por combatir los
problemas de filtracion y de subcobertura en los programas. Los programas también se
caracterizan por la ineficiencia de los ejecutores y la falta de una coordinacion estrecha entre
entidades que, por su naturaleza, deberian involucrarse en la implementacion de algunos
programas. Asimismo, se han encontrado sintomas de una aparente corrupcion, como pagos
indebidos por parte de los beneficiarios y adquisiciones de insumos a precios superiores al
mercado. Estos problemas se reflejan en una insatisfaccion de parte de los usuarios y se
deben a la carencia de efectivos sistemas de monitoreo, de evaluacion y de rendicion de
cuentas

Por otro lado, se han realizado importantes avances en materia de descentralizacion
de los programas, pero no han sido acompafiados de una amplia capacitacion para las entidades
que han recibido las responsabilidades, por lo cual los gobiernos locales no necesariamente
son los mejores administradores de los programas transferidos. Por ello, y por el resto de
problemas descritos anteriormente, no es posible considerar que actualmente exista una
politica social para la SA y la nutricion que responda a un esfuerzo consistente en construir
una red de programas sociales y que se articule a un modelo de desarrollo coherente.

Sobre la base de las experiencias analizadas y del diagndstico realizado, se
recomienda fortalecer los distintos componentes de la SA, con miras a que en el afio 2015
se haya logrado reducir los niveles de desnutricion y prevenir los riesgos de deficiencias
nutricionales, en especial de las familias con niflos menores de cinco afios y gestantes, asi
como de aquellas personas en situacion de mayor vulnerabilidad.

Ademas, se pretende fortalecer la inversion social, promover practicas saludables
de consumo alimentario e higiene y asegurar una oferta sostenible y competitiva de alimentos
de origen nacional. Las recomendaciones planteadas pretenden consolidar eficientes cadenas
productivas de alimentos ¢ insertarlas en mercados competitivos. Asimismo, se recomienda
el fortalecimiento de los programas nutricionales y se introducen las recomendaciones del
“paradigma emergente” para la mejora de los programas sociales de alivio y de superacion
de la pobreza: focalizacion, descentralizacion, evaluacion de impacto, etc.
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ANEXO
Tabla I
Desnutricion crénica en nifios menores de 5 afios en los 10
departamentos mas pobres del Peri
Departamento % pobreza % desnutricién
(2001) croénica (2000)
Huancavelica 88,5 53,4
Huéanuco 79.5 42.8
Apurimac 78.4 43,0
Puno 78,2 29,7
Cajamarca 78,0 42,8
Cusco 75,4 432
Amazonas 74,9 36,0
Ayacucho 73,1 33,6
Ucayali 71,0 33,6
Loreto 70,2 324

Fuente: INEl y ENDES 2000. (Elaboracion propia)

Tabla I1
Disponibilidad neta per capita de principales alimentos y productos, 1998

Grupo de alimentos Kg/aiio Productos Kg/aiio

Cereales y derivados 111,0 Papa 68,6

Tubérculos y raices 108,2 Arroz pilado 47,9

Frutas 72,6 Platano 31,7

Hortalizas 38,0 Yuca 25,0

Azucares 354 Leche de vaca 21,7

Leche y derivados 32,6 Pan 19,7

Carnes y preparados 23,7 Carne de aves 11,7

Menestras y legumbres 12,7 Cebolla 9,1

Aceites y grasas 11,2 Fideos 8,1

Pescados y mariscos 8,3 Maiz amiladceo 79

Huevos 5,3 Trigo 7,7

TOTAL GENERAL 4389 Carne y menudencia de vacuno 6,1

Fuente: MINAG (2002).

Tabla IIT
Hoja de Balance alimentos, 2001 (miles de Tm)
Productos Produccién | Importaciones | Existencias | Exportaciones | Suministr | Dependenci
o interno a externa

Cereales 3.088 2.447 -20 58 5.457 44,8%
Raices y tubérculos 4.144 87 0 4 4.227 2,1%
Cosechas 8.000 0 0 0 8.000 0,0%
azucareras
Azucary 798 211 -196 48 765 27,6%
dulcificantes
Tubérculos 168 54 0 14 208 26,0%
Nueces 8 0 0 4 4 0,0%
Oleaginosas 154 135 -12 8 269 50,2%
Aceites Vegetales 74 236 -2 10 298 79,2%
Hortalizas 1.993 2 0 179 1.816 0,1%
Frutas 3.440 94 2 71 3.465 2,7%
Estimulantes 192 6 5 163 40 15,0%
Especias 6 3 0 11 -2 -150,0%
Bebidas 979 17 0 5 991 1,7%
Especias 6 3 0 11 -2 -150,0%
Bebidas alcoholicas 979 17 0 5 991 1,7
Carne 925 10 0 0 935 1,1%

Fuente: FAO. (Elaboracion propia)
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Tabla IV

Distribucion del gasto de alimentos, 2000

Grupo de alimentos Alimentos Porcentaje Subtotal
Vegetales Verduras 34.8% 40,1%
Frutas 3,9%
Raices y tubérculos 1,4%
Cereales, granos y derivados Pan y pasteleria 9,3% 19,7%
Harinas y fideos 4,9%
Arroz 3,5%
Menestras 2,0%
Alimentos de origen animal Leche y derivados 8,8% 25,1%
Carnes 7,7%
Huevo 6,5%
Pescados y mariscos 2,1%
Grasas y aziicares Aceites y grasas 3,9% 4,9%
Azicar 1,0%
Otros 10,1% 10,1%
TOTAL 100% 100%
Fuente: MINAG (2002).
Tabla V
Norma Aiio Contenido
Decreto Supremo Creo el Progrf}ma Nacional 'de AsisFencia Alimentaria'(PRON.AA) sobre la
N° 020-92-PCM 1992 | base de la fusion dg la Oﬁcmg Nacional de Apoyo Alimentario (ONAA) y
del Programa de Asistencia Directa (PAD).
Decreto Legislativo Establef:ié que el PRONAA es un Organismo Pl’lbl'iCO Descentralizado
N° 866 1996 | dependiente del Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo
Humano (PROMUDEH).
Decreto Supremo Aprqbf& el Plan Nacional de Nutricion y AIimentagi(")n 1998—'2000:
o 1998 | Nutricion al Alcance de Todos elaborado por la Comision Técnica de
N° 029-98-PCM L e o
Coordinacion de Politica Nutricional.
Se autorizo al PRONAA a adquirir directamente productos alimenticios
o nacionales a los pequefios productores locales, sin los requisitos
Ley N°27060 1999 establecidos por la ]{)e;/] N° 268;)0, Ley de Contrataciones y Adqui(:iciones
del Estado.
2001 | Se elabor la Carta de Politica Social 2001-2006.
Fusiond bajo la administracion del PRONAA al Programa de
Alimentacion y Nutricion para Familias en Alto Riesgo de Desnutricion
Decreto Supremo (PANFAR?, con el Programg de Ali'nAlentacién y Nutricién al Paciente
N° 034-2002-PCM 2002 ArpbulatOflo con Tubf:fcu1051s y Familia (PANTBC), con el Programa de
Alimentacion y Nutricion del Menor en Estado de Abandono y Riesgo
Nutricional (PROMARN) y con el Programa de Alimentacion
Complementaria para Grupos en Mayor Riesgo (PACFO).
Ley Organica N° 2002 Cre6 el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES) a partir del
27779 PROMUDEH.
Adscribi6 FONCODES al Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social
Decreto Supremo 2002 | (MIMDES)
N° 068-2002-PCM
2002 | Se suscribe el Acuerdo Nacional.
Decreto Supremo 2002 | Cre6 la Comision Multisectorial de Seguridad Alimentaria.

N° 118-2002-PCM
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...Continuacion Tabla V

Paises de la Comunidad Andina

Decreto Supremo 2002 Establecié la conformacion del Comité Técnico de la Comision
N° 139-2002-PCM Multisectorial de Seguridad Alimentaria.
Decreto Supremo 2003 Aprobo las Bases para la Estrategia de Superacion de la Pobreza y
N° 002-2003-PCM Oportunidades Econdmicas para los Pobres.

Aprobo las Acciones para el Fortalecimiento de los Programas y Proyectos
Decreto Supremo 2004 | Sociales y de la Ejecucion de la Politica Social y de Lucha contra la
N° 009-2004-PCM

Pobreza.
gfggzzsol(‘)aiepngv[ 2004 | Aprobo el Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006.
E‘?(ggé?zsol;)are[?gv[ 2004 | Aprobo la Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015.

(Elaboracién propia)

Tabla VI

Evolucién del gasto social por sectores

(Millones de nuevos soles corrientes)

Concepto 1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 20037/

Total del Gasto Social Corriente 10.701 11.386 | 14.172 | 15.002 | 14.833 | 16.098 | 16.842
I. Educacién/Salud 6.732 7.424 8.378 8.804 | 9.121 | 10.046 | 10.802
Educacion 4.968 5.365 6.110 6.409 | 6.717 7.399 | 8.016
Salud 1.764 2.059 2.268 2.395| 2404 | 2.646| 2.786
1I. Extrema Pobreza 2.893 2.637 3.257 3.043 | 2.986| 2.840| 2.988

Fondo Nacional de Compensacion y 626 496 758 469 350 331 285
Desarrollo Social

Educacion 124 210 377 315 163 170 179

Salud 78 97 126 136 205 225 371

Agricultura 316 240 317 293 416 360 232

PRONAA 209 180 237 258 221 208 402

Prog. Apoyo Repoblacion y Desarrollo 33 19 22 29 21 16 16
Zona de Emergencia

Economia y Finanzas °/ 307 297 338 350 357 370 20

Energia y Minas 37 42 71 96 108 29 153

Transporte y Comunicaciones 206 195 190 112 59 78 141

Ministerio de Vivienda, Construccion y 162 201 102 336 312 183 130
Saneamiento

COOPOP - Proyectos Multisectoriales 21 4 8 6 12 1 1

Instituto Nacional de Infraestructura 207 120 77 50 38 34 37
Educativa y Salud (INFES)

Comision de Formalizacion de la Prop. 15 25 86 76 49 53 50
Informal

MIMDES 13 49 70 84 68 30 36

Ministerio de Trabajo y Promocion del 0 0 0 0 113 157
Empleo

Consejo Nacional de Descentralizacion 0 0 0 0 0 0 356

Gasto Social Basico 539 462 472 433 607 638 420
1I1. Otros Gastos Sociales 1.076 1.325 2.537 3.155 2.726 | 3.212 | 3.052

?/Incluye transferencias de recursos financieros entre entidades del Sector Pablico.
b/ Incluye Vaso de Leche (Gobiernos Locales). Los montos exactos destinados a este rubro son 265, 285, 305, 325, 332 y 343
millones de Nuevos Soles para los aiios 1997 - 2002, respectivamente. Fuente: MEF - Direccion General de Presupuesto Puiblico
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Tabla VII

Niveles de focalizacion de los programas de asistencia alimentaria*

Pobres (%) No pobres

Programa Beneficiarios Total Extremos No Total (%)
extremos  pobres

TOTAL
Desayunos 2.972.859 100 51,1 18,7 69,8 30,2
Escolares
Vaso de Leche 2.283.919 100 40,1 24,1 64,2 35,8
Comedores 746.134 100 40,2 14,5 54,7 45,3
Populares
Urbano
Desayunos 1.000.349 100 21,3 34,5 55,9 44,1
Escolares
Vaso de Leche 1.104.018 100 15,7 34,6 50,2 49,8
Comedores 363.769 100 18,3 18,6 36,9 63,1
Populares
Rural
Desayunos 1.972.510 100 66,2 10,7 76,9 23,1
Escolares
Vaso de Leche 1.179.901 100 63,0 14,2 77,2 22,8
Comedores 382.365 100 61,1 10,6 71,7 28,3
Populares

* Estimaciones realizadas a partir de la ENAHO 1998.

Fuente: MINAG (2002).

Tabla VIII
Superposicién del Programa del Vaso de Leche con los Programas Desayunos Escolares
y Comedores Populares por Departamentos, 2002
DEPARTAMENTO Superposg;:zlgigs?esayunos Superposngg;ﬂc}g:e(slomedores
% Beneficiarios % Beneficiarios |
Amazonas 55,47 3.031 0,00 51.723
Ancash 45,69 15.625 1,58 108.103
Apurimac 54,45 5.624 5,25 50.858
Arequipa 30,78 15.477 2,00 87.437
Ayacucho 37,00 12.203 2,39 65.526
Cajamarca 33,92 35.876 5,45 159.077
Callao 12,78 23.198 22,94 44.476
Cusco 38,16 15.459 0,54 103.939
Huancavelica 59,84 4.876 2,49 74.299
Huanuco 54,98 9.879 0,73 112.617
La Libertad 21,66 41.684 1,76 137.860
Lima 0,29 307.182 12,68 657.666
Loreto 33,84 32.905 1,22 87.383
Madre de Dios 33,88 1.293 0,00 4.188
Pasco 35,09 8.981 2,31 30.734
Puno 60,66 11.370 0,88 136.310
San Martin 27,20 16.544 1,55 55.378
Tumbes 31,87 6.090 26,70 14.636
*Considera solo la poblacion de 7 a 13 afios de edad.

Fuente: INS (2003a).
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CAPITULO7 )
ORIENTACIONES Y HERRAMIENTAS DE POLITICA PUBLICA PARA LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA EN VENEZUELA

Juan Fernando Marrero Castro

INTRODUCCION

En el ultimo informe de FAO, correspondiente al “Estado de la Inseguridad
Alimentaria en el Mundo ", publicado el 8 de Diciembre de 2004, se reporta que en el planeta
existen 852 millones de personas en estado de desnutricion cronica. La mayor parte de ellas
(815 millones) se encuentra en los paises en desarrollo.

El problema del hambre y la preocupacion por erradicarla no son de data reciente,
pero si lo es la decision tomada por 185 paises en la Cumbre Mundial de la Alimentacion
celebrada en Roma en 1996, para proponer y aplicar programas mas audaces y efectivos para
reducir a la mitad el nimero de personas que padece hambre en el mundo para el afio 2015.

En el documento se sefiala que "Desde un punto de vista moral, el simple hecho
de sefialar que un nifio estd muriendo cada cinco segundos debido al hambre y la malnutricion
deberia bastar para probar que no podemos permitir que contintie el flagelo del hambre”.
Los paises tienen una gran obligacion al respecto, y tal como lo expreso el presidente de la
Republica Federativa de Brasil, Luis Ignacio Da Silva, en el Foro Econdmico celebrado en
Davos en enero de este afio, el hambre es un problema de quienes no la padecen, con lo cual
se interpreta que los que somos afortunados por no sufrirla, tenemos la mayor responsabilidad
en combatirla.

Actualmente, se puede afirmar que la omision o enfrentamiento no acertado del
problema, por parte de muchos de los gobiernos del llamado mundo desarrollado y los paises
en desarrollo, conforman un panorama complejo y dificil para el logro de la meta prevista
para el afio 2015. El precitado informe concluye que a pesar que existen progresos, de seguir
la actual tendencia simplemente no se alcanzara la meta propuesta.

Pareciera que las politicas ejecutadas hasta el momento en América Latina no han
tenido los resultados esperados para reducir los niveles de inseguridad alimentaria de la
poblacion, segun lo acordado en la Cumbre Mundial de la Alimentacién de Roma en 1996
(Belik, 2004).

Resulta alentador, sin embargo, que partiendo de esta realidad, se disefien y ejecuten
programas destinados precisamente a servir de paliativo y también para identificar las
verdaderas causas del hambre y la desnutricion, para acertar en la forma de combatirla y
superarla. Debe llamar la atencion que la mayoria de los paises de la region andina producen
alimentos en cantidades suficientes y hasta superavitarias, por lo que los problemas de
inseguridad alimentaria que padecen amplios sectores de la poblacion en la region estan
asociados con sus posibilidades de acceso y particularmente de acceso econdmico (FAO,
2004)177,

El presente trabajo discute el problema de la seguridad alimentaria en
Venezuela partiendo de un analisis del concepto de seguridad alimentaria, su evolucion,
y sus implicaciones para el disefio de politicas publicas para la reduccion de la inseguridad

177Se debe sefialar que en la region existen paises deficitarios en su produccién agroalimentaria, importadores netos de alimentos; tal es
el caso de Venezuela, pero con una disponibilidad en divisas importante proveniente de la exportacion petrolera, que le permite compensar
con importaciones el déficit de su produccion alimentaria doméstica.
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alimentaria en el pais. El analisis tiene una vision critica de lo que ha sido la interpretacion
del concepto de seguridad alimentaria por parte de los planificadores, a la luz de las
caracteristicas particulares de Venezuela como pais exportador de petroleo e importador neto
de alimentos. En el trabajo se sostiene que la causa principal de la inseguridad alimentaria
en el pais se debe a la situacion de pobreza de gran parte de la poblacion, debido al desempleo
y al deterioro de los ingresos por la alta inflacion.

Contrariamente a la creencia generalizada en el pais, es poco lo que el desarrollo
del sector productivo primario puede hacer en el corto plazo para mejorar la situacion de
inseguridad alimentaria de los venezolanos, si éste no mejora su competitividad interna y
externa, y sin una politica de masificacion del empleo formal que vaya acompafiada de una
politica macroecondmica de estabilizacion de la moneda y de la tasa de cambio, principales
causas de la inflacion. Finalmente, se presenta una sintesis de los programas actualmente en
ejecucion y de los logros alcanzados en el programa de cooperacion de FAO TCP/RLA/2909
(Instrumentos y Estrategias para Mejorar la Seguridad Alimentaria en los Paises de la
Comunidad Andina).

1. VENEZUELA: ALGUNOS INDICADORES Y ESTADO DE LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA

Venezuela tiene una superficie de 916.445 kilometros cuadrados y poco mas 23
millones de habitantes, segun el ultimo Censo poblacional del afio 2001 (INE, 2004). La
poblacion de Venezuela es principalmente urbana, con apenas un 13 % de habitantes ubicados
en el sector rural. El porcentaje de analfabetismo se ubica alrededor de 6 % de la poblacion
(ver Cuadro 1).

Cuadro 1.
Caracteristicas geograficas y demograficas. Venezuela Aiio 2001
Superficie 916.445 Km2
Poblacion 23.054.210 habitantes
Tasa de crecimiento poblacional 2,2 %
Esperanza de vida 73,3 aflos
Poblacion urbana 87 %
Poblacion rural 13%
Poblacion economicamente activa 69,2 %
Analfabetismo 6,4 %

Fuente: INE, 2004 (los datos demogrdficos son tomados del Censo 2001).

Con un ingreso nacional per capita cercano a los US$ 4.000, y una deuda externa
que esta alrededor de los 40 mil millones de délares americanos, Venezuela es un pais de
ingresos medios elevados, segun la tabla de clasificacion por paises del Banco Mundial
(Cuadro 2).

A pesar de las potencialidades para su expansion, el crecimiento econdémico de
Venezuela en los ultimos afios, medido por la tasa de variacion del PIB, ha sido lento ¢ inestable,
sin que se haya registrado una tasa de crecimiento positivo sostenido en los tltimos 14 afios.
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Cuadro 2.
Indicadores Econémicos. Venezuela

1998 1999 2002 2003
P.I.B. (millardos US $ 953 1033 953 85.4
corrientes)
IN.B per capita. ($ 3.540 3.700 4.080 3.490
corrientes)
P.L.B. (% crecimiento) 0.2 -6,1 -8,9 9,4
Deuda Externa (valor
presente millardos US$) | 36:3 413

Fuente: Banco Mundial. 2005

Del producto interno bruto (PIB), un 25 % proviene del petréleo, en el cual
Venezuela se destaca por ser uno de los mayores productores a nivel mundial. Las exportaciones
petroleras constituyen un 80 % de los ingresos por este concepto, y un 50 % de los ingresos
fiscales, segun cifras del Banco Central de Venezuela. Lo que en la actualidad es su mayor
ventaja competitiva, pareciera, sin embargo, haber sido la causa de distorsiones econdmicas
importantes que ha originado elevados indices de pobreza y desigualdad social, segun algunos
estudios!78.

Para el aflo 2002, el porcentaje de hogares pobres y en pobreza llega a cerca de
60 % del total de la poblacion venezolana, lo que representa una cifra de mas de 16 millones
de personas (Cuadro 3).

Cuadro 3.
Numero, Porcentaje y Distribucion de hogares y personas pobres y en pobreza extrema.
Venezuela 2002
Numero de Hogares % de Hogares Numero de % Hogares Pobres
Pobres Pobres Hogares Pobres Extremos
extremos
2.320.563 928.146 16,6
Numero de Personas % de Personas Numero de % de Personas en
en Hogares pobres en Hogares Personas en hogares pobres
pobres hogares pobres extremos
extremos
11.616.186 48,1 4.858.897 20,1

Fuente : INE, 2004. Encuesta de hogares por muestreo.

Una gran parte de la pobreza en el pais se debe al deterioro progresivo del ingreso
sufrido en los wltimos afios y, consecuentemente, a la caida en el salario real, tendencia que
se viene presentando desde mediados de los afios setenta. Esta tendencia al deterioro se
agrava por las elevadas tasas de desempleo que superan el 15 % de la poblacion en capacidad
de trabajar, y a una economia con un sector informal que supera para el afio 2002 al sector
formal (Cuadro 4).

178Para abundar sobre el tema de la renta petrolera y su efecto sobre la economia del pais, se sugiere la lectura de: Baptista, A. y Mommer,
B. 1992. El Petroleo en el Pensamiento Economico Venezolano. Un ensayo. Ediciones IESA. Caracas; Baptista, A. 1997. Teoria Economica
del Capitalismo Rentistico. Economia, Petréleo y Renta. Ediciones IESA. Caracas; Baptista, A. 2004. El Relevo del Capitalismo Rentistico.
Hacia un nuevo Balance de Poder. Fundacion Polar. Caracas.
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Cuadro 4.
Tasa de Desocupacion y porcentajes de formalidad de la economia. Venezuela 2002
Aiio 2002
Tasa de Desocupacion 15,5 %
Sector Formal de la Economia 49,5 %
Sector Informal de la Economia 50,5 %

Fuente:INE, 2004. Encuesta de hogares por muestreo. Perfil Nacional de la Pobreza.

En el Informe sobre Desarrollo Humano en Venezuela (OCEI y PNUD, 2000) se
resalta el “impresionante proceso de intensificacion y extension de la pobreza” gestado en
las ultimas décadas en relacion a los enormes recursos recibidos por el pais y de programas
para erradicarla. E1 IDH (indice de Desarrollo Humano) ha venido disminuyendo desde 0,82
en 1990, hasta caer a 0,6915 en 1998, sefiala el precitado informe. Segtin el Instituto Nacional
de Estadistica (INE, 2004), el IDH se ubicé en 0,6914 para el afio 2002179, Resulta paraddjico
para los estudiosos del tema y, por supuesto, incomprensible para los ciudadanos del pais,
esta intensificacion de la pobreza. Esto debe llamar la atencion de los planificadores y tomarse
en cuenta con la mayor atencion.

Uno de los efectos perversos de la pobreza es la inseguridad alimentaria (ésta a
su vez es causa de la primera). Aunque no todos los pobres padecen de inseguridad alimentaria,
si se corre el riesgo de suftrirla cuando no se percibe un salario, o si éste es insuficiente para
cubrir las necesidades alimenticias. En el Informe sobre Desarrollo Humano citado
anteriormente, se seflala que cinco millones de hogares venezolanos son pobres, y de éstos,
un millon no cuenta con ingresos para alimentarse. Vale decir, no menos de cuatro millones
de venezolanos se encuentran en estado real de padecer inseguridad alimentaria. Esta cifra
es una referencia importante al diseflar programas y acciones para combatir las situaciones
de inseguridad alimentaria en el pais.

En un analisis sobre seguridad alimentaria cobran relevancia dos variables
fundamentales, que constituyen un indicador del acceso que tiene la poblacion a los alimentos.
Estas variables son la disponibilidad de alimentos para consumo humano (DCH) y el porcentaje
de adecuacion de los alimentos consumidos, al estandar minimo establecido convencionalmente.
La DCH es una variable que mide la oferta disponible de alimentos en un momento dado,
provenga esta de la produccion nacional o de las importaciones.

El cuadro 5 muestra la DCH de los grupos de alimentos principales entre 1998 al
2000. De esta tabla es importante destacar que en los afios sefialados, la DCH de los cereales
cay6 en 5,4 Kg. persona afio, registrandose el nivel mas bajo en el afio 2002. Tomando en
cuenta que del total de las calorias consumidas por el venezolano, los cereales se mantienen
como el grupo que mayor aporta a ese consumo, no sera dificil inferir que una disminucion
no compensada en el consumo de cereales en Venezuela (principalmente maiz blanco, arroz
y trigo), tiene una incidencia fuertemente negativa en la disponibilidad caldrica de la dieta
consumida. El grupo de las carnes, constituido principalmente por bovino, porcino y aves,
aumenta su disponibilidad entre 1998 y 2002, de 42,4 Kg persona afio a 47,1 Kg persona
afio; pero este crecimiento es inestable, ya que después de caer en el aflo 1999, se recupera
en los afios 2000 y 2001, pero vuelve a decrecer en el 2002.

17PEl IDH es un indice compuesto que toma en cuenta la esperanza de vida, el nivel educacional y el ingreso. EI IDH permite apreciar de
mejor manera el grado de desarrollo individual y social, que lo que normalmente permite el ingreso per capita, de alcance mucho mas
limitado.
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Cuadro 5.

Disponibilidad para consumo humano de rubros alimenticios seleccionados (en Kg. persona afio).
Venezuela 1998-2002

1998 1999 2000 2001 2002
Cereales 86,4 85,5 87,5 93,2 81,0
Carnes 42.4 41,3 46,6 49,1 47,1
Leche* 90,7 80,9 86,3 95,4 91,7
Huevos 5,3 5,0 4.8 5,9 6,7
Pescados y Mariscos 15,2 12,4 15,0 19,4 17,1
Raices y Tubérculos 56,1 57,5 58,1 59,5 46,1
Leguminosas 5,6 5,6 5,4 5,6 4.4
Hortalizas 36,3 35,1 33,6 343 35,5
Frutas 84,9 84,8 90,4 87,2 81,2

Fuente: Hojas de Balance de Alimentos, 1998 al 2002.Instituto Nacional de Nutricion.
*En litros/persona/ario

Se debe sefialar la importancia que tiene un crecimiento sostenido en el tiempo
del consumo de alimentos, ya que la poblacion crece anualmente a un ritmo continuo, y junto
a este crecimiento poblacional también se incrementan las necesidades alimenticias. En todo
caso lo mas importante es que la dieta consumida sea suficientemente adecuada a los
requerimientos caloricos, y esto desafortunadamente no ha sido asi para el pais en los ultimos
afios. El Cuadro 6 muestra que la disponibilidad de calorias aportadas por la dieta consumida
ha estado por debajo de la adecuacion requerida para los 8 afios registrados, entre 1995 al
2002.

Algunos autores sefialan que esta tendencia decreciente en la disponibilidad
energética o calorica para del consumo humano a nivel de venta al detalle se remonta hasta
el afio de 1985, afio en que comienza el deterioro progresivo de estas variables, con excepcion
hecha del aflo 1987, en el cual el aporte caldrico de la dieta sobrepasé con creces las 2.500
calorias persona dia (Calvani, 2003).

Cuadro 6.

Aporte Calérico (calorias persona dia) y % de Adecuacion. Venezuela 1995-2002
Aiios Aporte Calérico % Adecuaciéon
1995 2.296 94.9
1996 2.259 89.3
1997 2.140 84.6
1998 2.202 87.0
1999 2.127 84.1
2000 2.255 89.1
2001 2.301 93.3
2002 2.126 84.0

Fuente: Hojas de Balance de Alimentos, 1995 al 2002.Instituto Nacional de Nutricion

Abhora bien, la disponibilidad calérica de la dieta consumida y su porcentaje de
adecuacion, como indicadores de disponibilidad fisica de los alimentos, son apenas una parte
de la medicion sobre seguridad alimentaria. Un analisis completo debe incluir también algunos
indicadores que permitan una aproximacion al acceso econdmico, que puede medirse a
través del poder de compra alimentario; éste a su vez mide las posibilidades que tienen los
individuos de adquirir los alimentos. Es un indicador que esta relacionado con el ingreso y
para algunos representa la verdadera medida de la seguridad alimentaria. El Instituto Nacional
de Nutricion (INN) del pais determina las condiciones de acceso a los alimentos por parte
de la poblacion, comparando el costo de la canasta normativa de alimentos con el salario
minimo y el ingreso familiar (Carrillo y Lares, 2003).
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En Venezuela el salario minimo es fijado por el Ejecutivo Nacional y ajustado
cada cierto tiempo segun el indice de precios y el costo de una canasta de bienes y servicios
de referencia. Al cierre del afio 2004 el salario minimo se ubicé en 321.235 Bolivares al mes
(US$ 167,31) para los trabajadores urbanos y de 289.111 Bolivares/mes (US$ 150,5) para
los trabajadores rurales!80, La canasta normativa de alimentos promedio a finales de 2004
322.088,02 Bolivares (US$ 167,75) (INE, 2004), igual al salario urbano, pero por encima
del salario rural, lo cual debe ser considerado por los planificadores porque representa un
elemento de riesgo de la seguridad alimentaria. En mayo del 2005, entr6 en vigencia un
ajuste salarial para compensar la inflacion, y el salario minimo urbano y rural, se coloca por
decreto en 405.000,00 Bolivares al mes (188,4 US$)!81, Para esa misma fecha la canasta
normativa de alimentos se encuentra en 359.606,42 Bolivares (167,25 USS$), un 12,6 %
menor al salario minimo!82,

De lo anterior se puede deducir que otra variable de riesgo a la seguridad alimentaria
es, por tanto, la inflacion, medida a través del indice de precios al consumidor (IPC), ya que
ésta representa un elemento erosivo del poder de compra, particularmente la inflacion de los
precios de los alimentos.

El Cuadro 7 muestra el IPC general y el IPC alimentario, destacandose que, en
los tltimos 3 afios, si bien hay una tendencia a la disminucion en el IPC general y alimentario
el IPC alimentario se ubica persistentemente por encima del IPC general, lo cual debe
constituir un motivo de alarma o al menos de preocupacion por parte de quienes tienen la
responsabilidad de manejar la politica macroecondmica.

Lo ideal son niveles inflacionarios de solo un digito, y para el caso de los alimentos,
por debajo del IPC general.

Cuadro 7.
indice de Precios al Consumidor. IPC (general) e IPC (alimentario), Venezuela 1997-04
Aifios IPC (general) IPC (alimentario)
1997 32.5 32.8
1998 26.6 274
1999 18.5 12.2
2000 12.5 9.9
2001 11.7 17.2
2002 27.4 34.8
2003 243 31.9
2004 17.7 25.0

Fuente: Banco Central de Venezuela www.bcv.gov.ve

2. SITUACION DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN EL PAIS: LAS SENALES
DE ALARMA

Mas alla de las interpretaciones del término, la seguridad alimentaria implica, para
el individuo consumidor, su acceso a los alimentos. El acceso tiene que ver basicamente con
la capacidad de adquirir alimentos, y esto va a ser determinado principalmente por el poder
de compra alimentario, que a su vez es una funcion de los ingresos reales de los individuos.
De tal forma que el consumo de alimentos depende en gran medida de los ingresos del hogar.

180Decreto del Ejecutivo Nacional publicado en la Gaceta Oficial N°© 37.928 del 30 de abril de 2004. (La tasa de cambio oficial a diciembre
de 2004 es equivalente a 1.920 Bolivares por dolar americano).

$1Decreto N° 3.628, Gaceta Oficial N° 38.174 del 27 de abril de 2005. (La tasa de cambio oficial para mayo de 2005 fue devaluada a
Bolivares 2.150 por dolar americano.)

182E] Instituto Nacional de Estadisticas (2005) reporté un indice inflacionario de 2,5 % para el mes de mayo 2005, con lo cual no resulta
dificil estimar que si no se reduce el ritmo de crecimiento en el indice de precios al consumidor, antes de finalizar el afio, el costo de la
canasta normativa de alimentos sera mayor al valor del salario minimo decretado.
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La mayoria de los estudios y la informacion estadistica al respecto coinciden en
sefialar que el consumo de alimentos en Venezuela mostrd una tendencia creciente hasta
mediados de la década de los ochenta. Desde entonces, esta tendencia se revierte debido
probablemente a la situacion de deterioro de las condiciones econdmicas del pais y del ingreso
real de la poblacion.

Sobre la situacion alimentaria y nutricional de la poblacion, y como corolario de
este aparte, se pueden destacar algunos aspectos que son fundamentales para concluir un
diagnostico sobre la seguridad alimentaria en el pais (Abreu, 2003; Carrillo y Lares, 2003;
Pantin y otros, 1999):

* La disponibilidad calérica del venezolano evoluciona de acuerdo con los cambios en el
ingreso petrolero.

* Entre 1981 y 2001 hay una marcada tendencia al decrecimiento de la disponibilidad energética
debido al deterioro del poder de compra del consumidor.

* De todos los alimentos, el grupo de los cereales es el principal aportador de calorias a la
dieta del venezolano. La harina precocida de maiz, el pan de trigo, las pastas y el arroz, en
ese orden, son los principales aportadores de calorias a la dieta.

* Las proteinas son aportadas principalmente por el grupo de los cereales, el de las carnes y
el de leche y derivados.

 Entre 1986 al 2001, el consumo de pollo se incrementa vertiginosamente al pasar de 11 a
27 Kg. por persona por afio, desplazando a la carne de bovino del primer puesto en este
renglon.

* El consumo de leche ha caido de 163 a 95 litros por persona por afio, en los ultimos 20 afios,
lo que ha disminuido significativamente la disponibilidad de este rubro.

* En cuanto a la adecuacion de los nutrientes, actualmente en Venezuela la disponibilidad de
energia, calcio y riboflavina, no satisface los requerimientos para el consumo humano. La
disponibilidad energética se encuentra en 96% de adecuacion; el calcio esta en 49% de su
adecuacion.

« Algunos indicadores sobre el estado nutricional de la poblacién venezolana son los siguientes:

o El porcentaje de recién nacidos con bajo peso al nacer se ubico para el afio 2001 entre
4y 10 por ciento segun la entidad federal. Para 2002 los resultados muestran valores
por debajo del umbral critico del 10 por ciento establecido por la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS), para todas las entidades federales.

o El porcentaje de ingresos hospitalarios con desnutricion grave esta en 1,33 % promedio,
con un variacion entre 0,25% y 4,88%, segun la entidad federal.

o Elindicador peso-edad para nifios menores de 2 afios evaltia su estado nutricional; entre
1990 y 2002. Este muestra ciclos de inestabilidad: descendente entre 1990-94; ascendente
para 1994-98; descendente 1998-2000; ascendente 2001-2002.

o Un 5,27% de los nifios entre 5 y 59 meses y un 5% de los adolescentes presentan
deficiencias de vitamina A, en mujeres embarazadas esta cifra es de 76 % para 1998.

o Algunos estudios (UNICEF, FUNDACREDESA) determinan que la anemia prevalece
en todos los estratos analizados.

* Durante los afios comprendidos entre 1980 y 1998, las disponibilidades caldricas han estado
por debajo de 2.500 calorias por persona dia, salvo pocas excepciones. Es importante tener
presente que las recomendaciones caldricas para Venezuela establecidas por la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) y por el Instituto Nacional de Nutricion (INN) estan alrededor
de 2.500 calorias por persona por dia.

De los datos anteriores hay que resaltar algunas sefiales de alerta que deben tomarse

en cuenta a la hora de la planificacion de politicas sobre seguridad alimentaria. Se han querido
seflalar solo cuatro de ellas, que a los efectos de la realidad del pais son relevantes, a saber: 1)
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el ingreso familiar medido a través del salario minimo se encuentra por debajo del costo de
la canasta alimentaria; ii) el pais presenta elevados porcentajes de pobreza, desempleo e
informalidad; iii) Venezuela es el pais de mas alta inflacion del continente, y el indice de
precios de los alimentos es mayor que el indice de precios general; iv) el consumo per capita
de alimentos en el pais presenta una falta de adecuacion calérica a los requerimientos
fisiologicos de la poblacion. Estas razones justifican el disefio de una estrategia de seguridad
alimentaria nacional, aspecto sobre el cual se comenta en el siguiente apartado.

3. VENEZUELA: PROGRAMAS GUBERNAMENTALES

Entre los programas que se desarrollan actualmente en el pais, relacionados con
la seguridad alimentaria, destacan por su alcance los siguientes:

1) Red Nacional de Capacitacion para la Seguridad Alimentaria y el Desarrollo Endégeno

El Ministerio de Agricultura y Tierras (MAT) conjuntamente con la Fundacion
CIARA (Fundacion de Capacitacion e Innovacion para el Desarrollo Rural) ha creado este
programa de formacion para el personal encargado de la ejecucion de los programas de
seguridad alimentaria y desarrollo rural. El lema de la red “capacitacion para la organizacion
comunitaria y produccion con participacion” encierra una filosofia de accidon publica
participativa, a fin de hacer mas efectivos los programas dirigidos a las comunidades del
sector rural, tomando en cuenta a quiénes va dirigido.

En la red tienen cabida no solamente los programas que el MAT ejecuta a través
de la CIARA, sino también todos aquellos programas que se disefien en otras instancias de
la administracion pero cuyo objeto sea la seguridad alimentaria y el desarrollo de las
comunidades rurales.

Las instituciones vinculadas de manera directa en le ejecucion y coordinacion de la red son:
* Ministerio de Agricultura y Tierras (MAT)
* Fundacioén Ciara
* Instituto Nacional de Desarrollo Rural (INDER)
* Instituto Nacional de Tierras (INTI)
* Corporacion Venezolana Agraria (CVA)
» Instituto Nacional de Cooperacion Educativa (INCE)

2) Programasy Acciones de la Fundaciéon CIARA

La Fundacion CIARA ejecuta y coordina un conjunto de programas para el
desarrollo de los sectores rurales, y particularmente dirigidos a las comunidades mas pobres.
Entre esos programas destacan:

2.1) Programa de Extension Agricola (PREA)!83

“El programa se estableci6 mediante la suscripcion de convenio de cofinanciamiento
entre el Estado Venezolano y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (Banco
Mundial). El aporte nacional es compartido entre el gobierno central, los gobiernos estatales
y municipales, y los usuarios del servicio de extension. Mediante este convenio se pretende
sentar las bases de un servicio nacional de extension de caracter permanente, descentralizado,

1$3Para la descripcién de los programas de CIARA se ha tomado directamente como fuente: http://www.ciara.gov.ve/
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cofinanciado, participativo, representativo y coordinado, capaz de satisfacer gran parte de
las demandas de solucion a problemas que afectan a la familia rural venezolana. Actualmente
su cobertura alcanza 132 municipios, 1.461 comunidades con una atencion directa a 17.475
familias rurales.”

2.2) El Proyecto de Apoyo a Pequeiios Productores y Pescadores Artesanales de la Zona
Semiarida de los estados Lara y Falcén (PROSALAFA)

Es un proyecto cofinanciado por el Estado y el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), mediante Contrato de Préstamo suscrito en 1992 para ser ejecutado en un
periodo de siete afios, y cuyo propdsito es elevar el nivel de vida y las condiciones
socioecondmicas de la poblacion beneficiaria. Basa su accion en el manejo de aguas y suelos;
en el apoyo a la produccion, asi como en el mejoramiento de las condiciones colectivas de
organizacion, capacitacion y comercializacion de productos. Su poblacion objetivo esta
constituida por 6.219 familias usuarias pertenecientes a 267 comunidades rurales atendidas
directamente, cuyos ingresos se ubican en la categoria de pobreza relativa. La cobertura del
programa es de 8 municipios localizados en 2 estados, Lara y Falcon.

2.3) Programa Regional y Nacional de Capacitacion en Desarrollo Rural (FIDA-CIARA)

“Consiste en una red de redes nacionales, que articula un conjunto de organismos
gubernamentales y no gubernamentales vinculados con la capacitacion de talentos humanos
en desarrollo rural. El programa se crea a través de un Convenio suscrito entre el Gobierno
de Venezuela y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), inicidndose su
ejecucion en 1994. Los paises miembros del Programa son: Brasil, Ecuador, Colombia,
Republica Dominicana, Haiti, Cuba y Venezuela. El mecanismo utilizado para cumplir con
el propdsito general del programa es la realizacion de eventos de capacitacion identificados
como intercambios de experiencias, cooperacion técnica, pasantias, seminarios, talleres,
encuentros, reuniones y conferencias. Como producto de tales actividades se generan diversas
publicaciones: revista periodica, libros, documentos técnicos y boletines, entre otros”.

2.4) Programa especial de apoyo a pequeiios y medianos productores agropecuarios
(Sobremarcha-Ciara-Pan)

El Programa SOBREMARCHA CIARA-PAN esta dirigido a generar capacidades
humanas en los habitantes rurales para apoyar la consolidacion y recuperacion de infraestructura
para el desarrollo rural, partiendo de las necesidades reales manifestadas a través de proyectos
que han surgido de las propias comunidades rurales del pais. Este programa tiene como
finalidad estimular el trabajo de las comunidades rurales, impulsando su participacion activa
en la formulacion, ejecucion y evaluacion de numerosos y relevantes proyectos orientados
a la resolucion de algunos de sus problemas mas apremiantes y que son financiados en muy
breve plazo.

A la presente fecha, se han recibido 1.233 proyectos comunitarios, tanto de
infraestructura social y para la produccion, como de capacitacion en diversas tematicas para
el desarrollo rural. Los proyectos ya aprobados corresponden a 431, por un monto de 2.532
millones de bolivares, que contribuyen directamente a mejorar las condiciones de vida de
46.822 familias campesinas. El programa ha generado un total de 2.892 empleos directos y
ha aprobado recursos para dotar o remodelar 94 escuelas rurales, 52 dispensarios rurales,
reparacion o construccion de 60 acueductos rurales, refaccion o construccion de 62 pequefios
sistemas de riego, electrificacion de 22 pequefias comunidades, mejoramiento de 22 vias
agricolas y se aportaron recursos para la instalacion de 41 agroindustrias rurales, todos los
cuales son acompafiados de la respectiva capacitacion para su dptimo aprovechamiento por
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parte de los usuarios. Igualmente, en la actualidad se encuentran en proceso de evaluacion
802 nuevos proyectos por un monto de 4.586 millones de bolivares.

3) “Misiones” para la Seguridad Alimentaria

El término “Mision” es la denominacion que el gobierno central (Ejecutivo
Nacional) da a un conjunto de programas gubernamentales con objetivos especificos y
dirigidos a grupos poblacionales previamente determinados. Las Misiones tienen como
finalidad el desarrollo de programas en los cuales se hace énfasis en los aspectos sociales
de la calidad de vida del individuo y estan disefiados para que la propia poblacion objetivo
sea participe en su implementacion y perfeccionamiento.

Una de las preocupaciones expresas del gobierno es materializar los principios de
inclusion, participacion, solidaridad y responsabilidad social, entre otros principios, sobre
los que se fundamenta la estructura republicana que se constituye a partir de la promulgacion
de la actual constitucion en 1999184,

“Dada la magnitud de los problemas en materias de educacion, salud y alimentacion
que coadyuvan a ese cuadro brutal de pobreza en el cual estd inmersa la mayor parte de
la poblacion venezolana, y en virtud de la baja capacidad de respuesta que actualmente
tienen los entes publicos y privados que tienen que ver con estas materias, el Ejecutivo
Nacional ha establecido una serie de acciones interinstitucionales (Misiones) para atacar
esa situacion, a medida que se conforma la institucionalidad requerida para los cambios
estructurales. De esta forma se crean las Misiones Robinson, Sucre y Ribas para atender
a la poblacién excluida de la educacion, la Mision Barrio Adentro para los excluidos de la
salud; la Misién Zamora para garantizar la produccion agricola y agroalimentaria, la
Mision Mercal para garantizar el abastecimiento de alimentos, y la Mision Vuelvan Caras,
para incorporar al trabajo a toda esa poblacion excluida, mediante la educacion y capacitacion.
En este sentido, la red nacional de capacitacion tiene una incidencia directa en las Misiones
Zamora, Mercal y Vuelvan Caras, e indirectamente en las otras” (MAT, 2004.Red Nacional
de Capacitacion para la Seguridad Alimentaria y el Desarrollo Endogeno).

Es asi como se han diseflado y puesto en practica varios programas que estan
siguiendo el principio de las “Misiones” en diversas areas como la salud, la agricultura, la
seguridad alimentaria, el empleo y la educacion (alfabetizacion, basica y universitaria), a fin
de mejorar los indices de desarrollo humano de grupos poblacionales tradicionalmente
excluidos. Estos programas surgen como una respuesta coyuntural a la poca capacidad de
la estructura burocratica estatal en dar respuestas efectivas a las necesidades de la poblacion,
y mientras se perfecciona y transforma el aparato del Estado.

Ya se habia mencionado que el gobierno ha puesto en funcionamiento una “Red
Nacional de Capacitacion para la Seguridad Alimentaria y el Desarrollo Endogeno”, encargada
de la coordinacion interinstitucional e interdisciplinaria en relacion con la seguridad alimentaria,
dentro de la cual se encuentran las siguientes Misiones que tienen por objeto mejorar la
seguridad alimentaria de la poblacion en general, y de ciertos grupos vulnerables o de alto
riesgo:

a) Misiones para mejorar la disponibilidad de alimentos: Mision Zamora. Es un programa
de siembra de rubros seleccionados con el objeto de incrementar la oferta nacional de
bienes agroalimentarios.

'$4En 1999 una Asamblea Nacional Constituyente promulga y por via de referéndum se aprueba una nueva Constitucion para el pais. En
la nueva carta magna la seguridad alimentaria adquiere rango de garantia constitucional (Art. 305).
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b) Misiones para mejorar el acceso a los alimentos: Mision Mercal. Tiene por finalidad
mejorar el acceso econdmico, a través de una red de mercados populares que permiten
distribuir y vender bienes de consumo alimentario a precios de venta subsidiados para el
consumidor.

¢) Misiones para mejorar la cantidad y la calidad de la alimentacién: el gobierno incluye en
esta categoria programas educativos, de salud y de empleo, con el objeto de mejorar, por
via indirecta, a través de la instruccion formal y la alfabetizacion, la calidad y el acceso
a la informacion sobre nutricion, salud, y el incremento del acceso a los alimentos a través
del empleo. Aqui las siguientes Misiones:

a. Mision Robinson: programa de alfabetizacion.

b. Mision Ribas: programa para culminar la educacion secundaria de los bachilleres
rezagados.

c. Mision Sucre: es un programa de acceso a la educacion superior o universitaria.

d. Mision Barrio Adentro: programa de asistencia médica primaria en los sectores
populares urbanos y rurales.

e. Mision Vuelvan Caras: plan para el desarrollo de actividades productivas a través de
microempresas y cooperativas para mejorar los niveles de desempleo y subempleo.

4) Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA)

Venezuela esta incorporado al conjunto de paises que desarrollan en la actualidad
el Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA), puesto en marcha por la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), en 1994, y que tiene
por objetivo ayudar a los paises de bajos ingresos con déficit de alimentos, para mejorar su
seguridad alimentaria mediante la dinamizacion de la produccion y la productividad agricolas,
bajo un enfoque multidisciplinario, participativo y sostenible, a fin de mejorar el acceso de
la poblacién a los alimentos.

La cobertura geografica del PESA es nacional y abarca en su fase demostrativa
a 20 comunidades rurales campesinas y 10 comunidades indigenas. El PESA de Venezuela
se constituye en el mas grande y amplio de su tipo en el hemisferio. El programa en el pais
estd integrado por 6 componentes o subprogramas, a saber:

4.1) Programa especial de seguridad alimentaria (PESA)

Tiene como objetivo principal fortalecer las capacidades de gestion y el capital
social de la poblacion rural agricola y de sus familias, a los fines de transformar y diversificar
la produccion agropecuaria y mejorar su articulacion con los mercados agroalimentarios;
esto debera elevar los ingresos netos de los pequefios agricultores, garantizando el empleo
rural, el equilibrio social, econdmico y la igualdad de género.

4.2) Programa Cooperacion Sur — Sur de apoyo al PESA entre Venezuela, Cuba y la FAO

El objetivo principal de este componente es apoyar al PESA a través de la asistencia
técnica de profesionales de campo con experticia en materia agricola, radicados en las areas
de ejecucion seleccionadas. Se enmarca en un Acuerdo Tripartito suscrito entre los Gobiernos
de Cuba y de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela y la FAO, firmado en agosto del afio
2001.

4.3) Programa de Transferencia de Tecnologia para la Intensificacion de la Produccion
Agricola (TTIPA)

El objetivo principal de este componente es apoyar al gobierno en la implementacion
de programas y actividades de capacitacion para el desarrollo productivo y comercial de
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rubros alimenticios que contribuyan al fortalecimiento de las condiciones agroproductivas
del sector agricola y a garantizar la seguridad alimentaria de la poblacion.

4.4) Programa de Manejo de los Recursos Naturales y Ordenamiento del Tierras
(MRNOT)

Este programa tiene como objetivo establecer un sistema de informacion territorial
permanente de evaluacion de tierras, para que sirva de apoyo a la zonificacion agroecoldgica
y socioeconomica del pais, que permita a través de un Sistema de Informacion Geografica
contar con las herramientas necesarias para la planificacion del aprovechamiento de los
recursos naturales y la planificacion territorial.

4.5) Sistema Nacional de Informacion Agricola (SNIA)

EI SNIA es un programa para la creacion de un sistema de informacion agricola
de cobertura nacional. Este sistema permitird disponer de informacion estadistica sectorial,
para la toma de decisiones en la definicion, formulacion, evaluacion y ejecucion de politicas
publicas sectoriales. El sistema prevé el establecimiento de una red para la conexion e
intercambio de informacion estadistica agraria, cartografica y bases de datos, tanto a nivel
nacional como internacional.

4.6) Programa de Multiplicacion de Semillas para la Seguridad Alimentaria (PMSSA)

Tiene como objetivo principal contribuir al mejoramiento de la seguridad alimentaria
de las poblaciones pobres en Venezuela mediante la provision de semillas de calidad mejorada,
a través de técnicas multiplicadoras artesanales mejoradas por parte de los pequefios y
medianos productores agricolas venezolanos. El PMSSA se estructura como una estrategia
para garantizar el suministro de insumos a los productores beneficiados por el PESA.

4. UNA ESTRATEGIA PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIA: IMPLICACIONES
DE POLITICA PUBLICA

Cualquier estrategia de seguridad alimentaria para Venezuela estd marcada por
una realidad objetiva de mucha influencia: el pais es fundamentalmente urbano (87%) y con
elevados indices de pobreza y pobreza extrema, y sus habitantes dependen de un salario para
poder comprar alimentos. La ausencia de ingresos o la insuficiencia de éstos afecta el acceso
econdmico a los alimentos, y por ende su acceso fisico, por lo que en esas condiciones la
mayoria de los programas que conlleven al mejoramiento de la seguridad alimentaria deben
tener como norte disminuir o compensar los ingresos insuficientes o inexistentes, y
particularmente a superar el desempleo. Citando a Sen!$4 (1998, p.56), “a nivel economico,
es importante darse cuenta que la gente padece de hambre, cuando no tiene los medios para
adquirir los alimentos”.

Existe suficiente evidencia para afirmar que la pobreza afecta negativamente la
seguridad alimentaria de los hogares, sobre todo de aquellos hogares urbanos donde el acceso
a los alimentos se logra Ginicamente a través de la compra de los mismos en los mercados,
sean estos formales o informales.

184 Amartya Sen es un reconocido catedratico e investigador que fue galardonado con el premio Nobel de Economia en 1998, entre otros
temas, por sus trabajos analiticos y empiricos acerca de las causas de la desnutricion y el hambre en paises en desarrollo.
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La pobreza y la inseguridad alimentaria forman un circulo vicioso. La mayor parte
de la literatura demuestra que existe una fuerte correlacion entre pobreza e inseguridad
alimentaria. Esta, a su vez, es fuente generadora de pobreza, porque afecta las capacidades
y disminuye la productividad de los individuos. Por lo tanto, se debe vencer el circulo vicioso
de la pobreza como generadora y como resultado de la inseguridad alimentaria. La mejor
estrategia contra la inseguridad alimentaria y el hambre es una estrategia de reduccion de
la pobreza (IFPRI, 2003), lo cual nos lleva a programas de largo aliento para el incremento
de las inversiones productivas que conlleven al aumento de las oportunidades de empleo
formal, sin olvidar los programas para mejorar las capacidades de los individuos a través de
la formacion y de la instruccidon, como primera condicion necesaria para una estrategia
sostenible de reduccion de los niveles de inseguridad alimentaria en un pais urbano de elevada
renta petrolera como es el caso de Venezuela. El empleo formal garantiza no solamente un
ingreso a los habitantes del pais, sino también el acceso a sus derechos laborales que lo
complementan.

Los anteriores seflalamientos no deben hacer pasar por alto al sector rural por muy
pequeiio que éste sea, sobre todo cuando caemos en cuenta que los mayores niveles de
pobreza, vale decir, de pobreza extrema, se encuentran generalmente localizados en el sector
rural, geografica y asistencialmente aislado en comparacion a los sectores urbanos. Los
programas para el desarrollo rural dentro de una estrategia de seguridad alimentaria, si son
efectivos, cumplen una doble funcion.

Por una parte, contribuyen al mejoramiento de la calidad de vida del habitante
rural, mejorando sus ingresos y su seguridad alimentaria. Por la otra, representan un desarrollo
de tipo territorial al detener las migraciones hacia la ciudad, y permitir el ejercicio de la
soberania nacional mediante la ocupacion del territorio. Tres areas para el disefio de programas
de accion publica son particularmente importantes para las poblaciones rurales empobrecidas:
i) la regularizacion de la tenencia y del acceso a las tierras de cultivo; ii) la capacitacion y
educacion; y iii) el acceso al financiamiento de las actividades productivas y el mejoramiento
de la infraestructura rural.

Vale la pena sefialar que el sector agropecuario, como parte del sector rural del
pais, puede y debe cumplir un papel de gran importancia dentro de una estrategia para la
reduccion de la inseguridad alimentaria y el hambre, mientras sean fuente generadora de
bienes agroalimentarios de calidad y a precios competitivos que no se constituyan en una
carga adicional e indebida para los consumidores pobres del pais. Todo programa de ayuda
al sector productivo debe tener como norte la produccion de alimentos baratos y de calidad.

Como parte de los objetivos del presente trabajo, las anteriores consideraciones
permiten sugerir a los planificadores algunos objetivos de politica piiblica para mejorar los
niveles de seguridad alimentaria en el pais. Se sugieren 6 areas de accion, y dentro de cada
area, los siguientes programas o lineamientos de programas, a saber:

a) Empleo urbano: para mejorar el nivel de empleo y de ingresos de la poblacién pobre
del pais:

* Planes para la expansion del empleo formal, productivo y permanente, tanto cuantitativamente
como en su calidad.

* Estimulo a la inversion productiva para aumentar su capacidad empleadora; diversificar
no solo el parque industrial, sino el agricola o de servicios, o recuperar el existente que
se encuentra en estado de decadencia o abandono.

* Programas de apoyo a la pequeiia, mediana empresa y a las microempresas informales en
cualquier area de la actividad econdmica; son mas efectivos que las politicas asistenciales.
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b) Ingresos rurales: para incrementar el nivel de ingresos de la poblacién rural

* Programas de Educacion Rural: los estudios rurales deben adaptarse para que instruyan
para la produccion, el trabajo y la vida rural.

* Programas para el mejoramiento de los sistemas de produccion a nivel rural: titulacion de
tierras, transferencia tecnologica por zonas agroclimaticas, financiamiento rural (cajas
rurales), mecanizacion e insumos.

* Dotacion de servicios (Ej.: telefonia rural) e infraestructura (Ej.: vias de penetracion).

 Desarrollo de sistemas de comercializacion y financiamiento preferencial para los pequefios
productores rurales.

* Mejorar la institucionalidad de las relaciones contractuales de los productores en general,
y de los pequefios productores en particular, como eslabones débiles de la cadena de
produccion-comercializacion-transformacion. El marco legal debe ajustarse a esta
particularidad mediante la promulgacion de leyes que definan y regulen los contratos
agrarios.

* Mejorar la institucionalidad de la titulacion de tierras. Hoy en dia la ley de tierras en
Venezuela estd limitada a la adjudicacion de parcelas o lotes sin posibilidad de hipoteca,
ni de otro tipo de garantia salvo el de prenda sobre la cosecha, lo cual cierra las posibilidades
de financiamiento formal a los adjudicatarios; ello deja un espacio para la mejora institucional,
si se ajusta la ley a la dinamica productiva.

¢) Produccion agricola y pecuaria: para incrementar la produccién agropecuaria
nacional y mejorar la competitividad de la oferta alimentaria.

* Programas de Circuitos Agroalimentarios basados en la competitividad: se debe incentivar
la produccion excedentaria de rubros seleccionados, a precios competitivos en el mercado.

¢ Desarrollar un sistema de comercializacion para insumos y productos agricolas, con acceso
igualitario para todo tipo de productor.

* Integrar los programas gubernamentales de distribucion alimentaria con los circuitos
agroalimentarios nacionales.

* Desarrollo de programas de formacion para funcionarios en teoria econdmica y de circuitos
agroalimentarios.

d) Salud y Nutricién: para mejorar las practicas de alimentacion, salud e higiene.

* Redisefiar los programas educativos para que incluyan las buenas practicas de alimentacion
y de higiene con caracter obligatorio.

« Diseflar programas para la promocion de estas practicas bajo la responsabilidad de
instituciones como el Instituto Nacional de Nutricion (INN) y el Instituto para la Defensa
y Educacién del Consumidor (INDECU).

e) Sectores vulnerables: programas para la proteccion integral de los sectores mas vulnerables

* Se deben disefiar y fortalecer los programas concertados entre el Estado y la agroindustria,
para la fortificacion y enriquecimiento de alimentos. Utilizar como vehiculos de estos
programas a los alimentos de mayor consumo en el pais, como son la harina precocida,
el pan de trigo, las pastas o el arroz. Estos programas deben enfatizar los nutrientes cuya
disponibilidad actual en Venezuela no satisface los requerimientos, como el calcio y la
riboflavina.

* Ampliar la red de programas de comedores escolares.
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3 Disefiar programas de distribucion de vitaminas deficitarias como la Vitamina A, entre
escolares y mujeres embarazadas.

3 Rescatar o redisefiar programas del tipo Multihogares y Hogares de Cuidado Diario, donde
la propia comunidad participa en su ejecuciéon como actores activos.

f) Mejorar el marco institucional para que las regulaciones sean exitosas y el acceso a
las oportunidades se de por igual entre todos los individuos.

Se debe contribuir a mejorar el ambiente legal e institucional para que las normas
permitan la creacion de motivaciones positivas para la iniciativa particular y la organizacion
y participacion colectiva. El marco legal debe permitir incrementar la eficiencia, la transparencia
y la justicia en las relaciones de produccion y de consumo. El Estado siempre juega un papel
regulador, pero la efectividad de estas regulaciones dependera de la calidad de las normas
dictadas, lo cual pasa por un conocimiento sobre como prever la forma en que los individuos
actuaran realmente, luego de que una norma, o una ley se aplican. Esto conduce a sugerir
programas para mejorar la gerencia publica, haciendo énfasis en la formacion de los
funcionarios en teoria y practica sobre politicas gubernamentales, y particularmente la
formacion en métodos de andlisis cuantitativo para la evaluacion ex ante del impacto de los
programas que se diseflan.

Para ilustrar, conviene recordar que todo programa o medida sectorial afecta a los
demas sectores relacionados, no siempre de forma positiva. A manera de ejemplo tenemos
que los programas de ayuda o estimulo a la produccion agricola, cuando se disefian aisladamente,
sin vision de cadena o circuito, tienden generalmente a incrementar el precio de los alimentos,
con lo cual se afecta la seguridad alimentaria de los consumidores. El reto para el planificador
estara en compensar los efectos colaterales negativos, diseflando programas integrales, al
menor costo posible para el Estado y para lo consumidores.

5. COMENTARIOS FINALES

El consumo de alimentos debe verse como un hecho social muy complejo, necesario
para satisfacer una necesidad fisioldgica fundamental. Es el resultado de confrontar las
necesidades de grupos poblacionales que presentan unas determinadas caracteristicas
demograficas, socioecondmicas, geograficas, y variados niveles y patrones de consumo, con
una determinada disponibilidad de alimentos, energia y nutrientes, al nivel del comercio
detallista, que a su vez presenta unas caracteristicas propias de estructura, estacionalidad,
localizacion y accesibilidad. (Calvani, 2003; p.7).

El enfrentamiento que sugiere la anterior definicion, entre una poblacion demandante
y la disponibilidad de alimentos, determina a la larga el estado nutricional, el cual deriva en
consecuencias para el desarrollo individual y colectivo.

Cuando falla el consumo alimentario pueden generarse no solamente problemas
nutricionales, también puede conducirnos a una situacion mas compleja que afecta
negativamente la seguridad alimentaria. Cuando esto sucede existen herramientas de politica
publica que permiten a los gobiernos compensar tal problematica.

Se hace necesario insistir, aunque resulta obvio afirmarlo, que a la postre, la
eficacia de los programas sobre seguridad alimentaria, seran evaluados en base a los resultados
obtenidos. En el caso venezolano, se aspira que los programas destinados al mejoramiento
de la seguridad alimentaria cumplan al menos la meta de eliminar o mejorar las sefiales de
alarma, que para el caso del pais fueron identificadas en este trabajo, como las causas de la
inseguridad alimentaria de su poblacion. A saber, los elevados niveles de pobreza, cuyo
origen principal es el alto desempleo urbano y rural, e ingresos bajos e inestables.
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Por otra parte, el sector agricola doméstico es deficitario y poco competitivo en
términos relativos, que impide contar con una oferta doméstica abundante que contribuya a
moderar los precios de los alimentos al consumidor.

Se puede afirmar que la seguridad alimentaria implica: i) unos medios de produccion
que garanticen un suministro adecuado de alimentos; es decir, la oferta de alimentos debe
ser suficiente y estable, para cubrir las necesidades nutricionales de la poblacion, provenga
aquella de la produccion nacional o de las importaciones; ii) unos canales de distribucion
eficientes y efectivos, y, iii) que la poblacion consumidora tenga los medios econémicos
adecuados para adquirir bienes alimentarios de calidad en los mercados (Carrizales, 2003).
Disponibilidad y acceso, son dos palabras claves del concepto, que los planificadores deben
tomar en cuenta en el diseflo de las politicas.

Igualmente, los planificadores nacionales deben tener presente permanentemente
que los programas que se ejecuten deben lograr reducir el déficit caldrico per capita de la
dieta del venezolano y de la venezolana. En otras palabras las disponibilidades caloricas del
consumo de alimentos deben cubrir diariamente el requerimiento minimo de 2.500 calorias
por persona por dia. Igualmente deben tomar en cuenta, que para poder cumplir con los
objetivos del milenio de ONU, se debe reducir la inseguridad alimentaria, de dos millones
de personas en diez aflos. Esto equivale a unos 200.000 venezolanos y venezolanas por afio
entre el 2005 y el afio 2015, en términos lineales (sin ajustar por nacimientos ni decesos), y
bajo el supuesto de que en esos afios nadie entre o padezca de inseguridad alimentaria.

Es por ello que las acciones que se implementen y los programas que se ejecuten
dentro del marco de la estrategia deben, por tanto, conducir a:

» Mejorar la adecuacion caldrica del consumo de alimentos;

e Garantizar el poder de compra alimentario minimo de la poblacidn;

* Reducir efectivamente el niimero de personas en estado de inseguridad alimentaria hasta
llegar a cero en un plazo razonable.

Vale decir entonces, que todas las acciones que se programen con el objeto de
mejorar la seguridad alimentaria, no tienen sentido si no contribuyen, al menos, con el logro
de esas tres metas.

Cualquier programa que se implemente debe tener como norte la vison que se ha
tomado como referente de seguridad alimentaria en la propia Constitucion actualmente vigente
en el pais, es decir, la disponibilidad suficiente y estable de alimentos, y ¢l acceso oportuno
y permanente a estos alimentos. Si no se toma en cuenta esta vision o los planificadores la
pierden en su horizonte, los resultados pueden ser nulos o inclusive contrarios a lo esperado.

Se insiste que si bien en Venezuela la mayoria de los hogares pobres se encuentran
en las zonas urbanas, también la evidencia apunta a que los mas pobres de los pobres se
encuentran en el medio rural. Por lo tanto, aunque el sector rural no sea estadisticamente
importante desde un punto de vista cuantitativo, si lo es desde el punto de vista cualitativo.
Debe considerarse, por lo tanto, un sector vulnerable y, en consecuencia, ser objeto de una
proteccion especial en los planes dirigidos a superar la inseguridad alimentaria.

Finalmente, aunque se pueda afirmar con base a las evidencias que, para el caso
venezolano, la pobreza es la principal causa del la inseguridad alimentaria y el hambre,
también se debe aclarar que no es una causa exclusiva ni excluyente. En consecuencia, una
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estrategia de seguridad alimentaria debe estar fundamentada en los siguientes lineamientos
0 principios basicos:

1) vision integral de la seguridad alimentaria, que incluya tanto elementos econdmicos
€OMO NO €ConodMmMicos;

ii) revalorizacion del papel de la agricultura en el pais, no solamente como productora de
alimentos, sino como empleadora de mano de obra y dinamizadora del resto de la
economia;

iii) reconocimiento de la diversidad cultural, productiva y socioecondmica de las poblaciones
objetivo;
iv) participacion de los actores involucrados;

v) el fortalecimiento institucional de los entes encargados de llevar adelante las estrategias
de seguridad alimentaria;

vi) utilizacion de instrumentos para el seguimiento y evaluacion de la estrategia, que
permita los ajustes y correcciones de los programas en marcha, y el aprendizaje a partir
de los errores.

170



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

BIBLIOGRAFIA

Abreu, Edgar. 2003. Cambios Alimentarios y Nutricionales en Venezuela: 1970-2001. En:
Memoria Seminario-Taller La Seguridad Alimentaria en Venezuela. Maracay 13-14 Noviembre
2003. FAO Proyecto TCP-RLA-2909 “Estrategias e Instrumentos para Mejorar la Seguridad
Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina”.

Banco Mundial. 2005. World Development Indicators 2005.
http://devdata.worldbank.org/external/CPProfile.asp?SelectedCountry=VEN&CCODE=V
EN&CNAME=Venezuela&PTYPE=CP

Belik, Walter. 2004. Repensando las Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricion en
América Latina. En: Belik, Walter (organizador). 2004. Politicas de Seguridad Alimentaria
y Nutricién en América Latina. Proyecto FAO-FODEPAL. Editorial Hucitec. Sao Paulo.

Calvani A, Francisco J. 2003. 51 Afios de Trayectoria Energética y Nutricional en Venezuela.
Fundacion Polar. Caracas.

Carrillo, Zaida y Lares, Rebeca. 2003. Situacion Alimentaria y Nutricional de la Poblacion
Venezolana. En: Memoria Seminario-Taller La Seguridad Alimentaria en Venezuela. Maracay
13-14 Noviembre 2003. FAO Proyecto TCP-RLA-2909 “Estrategias e Instrumentos para
Mejorar la Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina”.

Carrizales, Elsi. 2003. La Seguridad Alimentaria en la Constitucion de 1999 y sus implicaciones
en el disefio de politicas publicas para el sector agroalimentario. Trabajo de Grado para optar
al Titulo de Ingeniero Agrénomo. Facultad de Agronomia. UCV. Maracay.

De Garine, Igor. 1999. Antropologia de la alimentacion: entre Naturaleza y Cultura. En:
Alimentacién y Cultura. Actas del Congreso Internacional, 1998. Museo Nacional de
Antropologia. Volumen I. La Val de Onsera. Espaiia.

FAO. 2000. Seguimiento de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion. Esquema de Estrategia
para el Desarrollo Agricola Nacional hacia el 2010. Organizacion de las Naciones Unidas

para la Agricultura y la Alimentacion, Caracas-Venezuela.

FAO. 2004. Tendencias y Desafios en la Agricultura, los Montes y la Pesca en América
Latina y el Caribe. Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe.

FAO. 2003. State of Food Insecurity in the World 2003. Roma.

Instituto Nacional de Estadistica (INE). (10 de agosto de 2004). Aspectos Fisicos, Poblacion,
Economia y Condiciones de Vida. (on line). http://www.ine.gov.ve/ine/

Instituto Nacional de Estadistica (INE). (15 de junio de 2005). Estadisticas Economicas
(on line). http://www.ine.gov.ve/

International Food Policy Research Institute (IFPRI). 2003. Estrategia del IFPRI. Hacia
la Seguridad Alimentaria y Nutricional: Investigaciones sobre politicas alimentarias,
fortalecimiento de la capacidad y comunicacion de las politicas. Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias. Washington, D.C.

171



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

Oficina Central de Estadistica e Informatica (OCEI) y Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). 2000. Informe sobre Desarrollo Humano en Venezuela, 2000:
Caminos para superar la pobreza. PNUD.

Pantin, G.; Bellorin, M. y Monascal, E. 1999. Valores, cultura y alimentacion: Un enfoque
integral. En: Actas del Congreso Internacional de Alimentacion y Cultura. (22-24 de abril,
1998). Vol. I, pags. 158-180. Museo Nacional de Antropologia.. Madrid, Espafia.

Reutlinger, Shlomo. 1987. Food Security and Poverty in Developing Countries. En: Price,
James; Leslie, Joanne and Hoisington, Caroline. 1987. Food Policy. Integrating Supply,
Distribution, and Consumption. EDI Series in Economic Development. The World Bank.
The Johns Hopkins University Press. Baltimore, Md. 567 p

Sen, Amartya. 1998. What to do about Famine. Interview. Newsweek. November 2.

172



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

CAPITULO 8
PROPUESTA DE UNA ESTRATEGIA REGIONAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
PARA LOS PAISES DE LA COMUNIDAD ANDINA

Salomén Salcedo Baca y Alberto Lora Aguancha

1. VISION Y ARTICULACION CON LAS ESTRATEGIAS NACIONALES

Como se ha visto en los capitulos anteriores, cada pais andino ha realizado esfuerzos
para conformar su propia estrategia nacional de seguridad alimentaria, siguiendo los arreglos
institucionales, modalidades de intervencion y ritmos propios. En este contexto, una Estrategia
Regional de Seguridad Alimentaria buscaria potenciar las estrategias nacionales mediante
la instrumentacion de programas especificos que aprovecharian las escalas de intervencion
de proyectos en un ambito regional, tendrian una cobertura mayor y posibilitarian una mejor
y mas eficiente asignacion de los recursos.

De esta manera, la estrategia regional buscaria nutrir y complementar a las
estrategias de cardcter nacional. Es decir, a través de los programas de la estrategia regional,
se brindaria soporte técnico y metodologico a componentes especificos de los diversos
proyectos nacionales relacionados con la seguridad alimentaria (Figura 1).

Figura 1.
Relacion entre la Estrategia Regional y las Estrategias Nacionales de Seguridad Alimentaria

ESTRATEGIA ESTRATEGIAS

REGIONAL

NACIONALES

PROGRAMAS
|
PROYECTOS

— ProouNa »
"
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Fuente: Elaboracion propia.

1.1. Fundamentos de una Estrategia Regional Andina

Los capitulos anteriores dejaron de manifiesto que la inseguridad alimentaria es
un problema comun que padecen los paises de la Comunidad Andina, especialmente las
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poblaciones en situacion de pobreza y sobre todo las localizadas en el medio rural. La
magnitud y complejidad de la inseguridad alimentaria en la Regién Andina requieren disefiar
e instrumentar mecanismos creativos adecuados, que aceleren el ritmo de reduccion de la
pobreza y la inseguridad alimentaria. Una estrategia regional se fundamenta en los siguientes
argumentos:

Sistemas Agricolas en Comun. Existen sistemas agricolas con caracteristicas en
comun que rebasan las fronteras de la division politica, y para los cuales la implementacion
de programas especificos de lucha contra la inseguridad alimentaria, replicabilidad e
intercambio de experiencias, y un eventual disefio de instrumentos regionales de politica,
supone una mayor efectividad y eficiencia de los recursos mediante un enfoque regional.

Sinergia entre integracion comercial andina y seguridad alimentaria. La
integracion comercial es un proceso en curso en la region andina. Desde 1993, Bolivia,
Colombia, Ecuador y Venezuela eliminaron sus aranceles y abrieron reciprocamente sus
mercados; Pert se incorpor6 a dicho proceso en julio de 1997 y viene liberando su comercio
con sus socios andinos en forma gradual, liberacion que culminara en diciembre de 2005
cuando se incorporara totalmente a la Zona de Libre Comercio Andina. El dinamismo del
comercio agricola interandino durante los noventa ha sido dos veces mayor que el de los
paises andinos con el resto del mundo. El comercio interandino fomenta la actividad econdmica
y genera oportunidades de empleo para la poblacion pobre, lo que a su vez mejora el acceso
a los alimentos. Asimismo, al incrementarse el comercio interandino, aumenta la oferta de
alimentos en la regién y se reduce la variabilidad de la oferta alimentaria.

Los paises andinos han buscado la coordinacién y armonizacion de las politicas
econodmicas y sociales, la unificacion de leyes en ciertos campos, la programacion conjunta,
y la complementariedad en el proceso de industrializacion regional. Una iniciativa regional
de seguridad alimentaria contribuye con los objetivos de la integracion andina, en la medida
en que ofrece alternativas para reducir la pobreza y promover el desarrollo econémico.

Potenciar los acuerdos de libre comercio con terceros paises. La puesta en marcha
del Acuerdo CAN — MERCOSUR, las negociaciones del TLC con Estados Unidos y el
proceso de valoracion conjunta de la integracion regional andina para lanzar las negociaciones
con la Unién Europea son los mayores retos que enfrenta la region andina en las proximas
décadas, que se corresponde con su estrategia de insercion en el mercado internacional. Se
trata de los principales socios comerciales de los paises andinos con los cuales se busca
consolidar las preferencias unilaterales concedidas, profundizarlas y acordar disciplinas
comerciales en ambitos que trascienden el comercio y tienen repercusiones importantes sobre
la sociedad en su conjunto.

Un TLC con Estados Unidos, la mayor potencia econdmica mundial, que representa
el 43.3% de las exportaciones de Colombia, el 25.8% del Peru, y el 37.7% del Ecuador,
seguramente generara una reorganizacion del aparato productivo en cada pais de la region,
¢ impondra nuevos desafios para el logro de la seguridad alimentaria. “Ademas del inmenso
impacto que tendria en las economias andinas en las proximas décadas, no pueden desconocerse
los efectos que generaria en la politica exterior y comercial de cada uno de nuestros paises
y en la manera de abordar los demas acuerdos comerciales en que estan involucrados™.186
De modo similar, un acuerdo con la Unién Europea, al tiempo que potencia las posibilidades
de exportacion de bienes y servicios, crea condiciones para la inversion, fortalece la
competencia, y crea expectativas respecto de sus efectos sobre el bienestar de la poblacion.

186 “E] TLC Andino con los Estados Unidos: Nueva oportunidad para profundizar la integracion”. Guillermo Fernandez de Soto, Secretario
General de la Comunidad Andina. 1 de diciembre de 2003.
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Armonizacion de las politicas en el dmbito subregional. Los objetivos de los
paises andinos, en la bisqueda de un mayor desarrollo econoémico e insercion en el contexto
internacional, condujeron a la region a adoptar politicas de apertura al comercio mundial a
comienzos de los afios noventa, que redujeron la proteccion frente a terceros paises, y
facilitaron tanto la adopcion de compromisos para el establecimiento de un Arancel Externo
Comuin y la consolidacion de una Zona de Libre Comercio. Asimismo, la adopcion progresiva
de normas, en materia aduanera, medidas sanitarias y fitosanitarias, servicios, propiedad
intelectual, etc., constituyen avances adicionales que se han materializado desde la firma del
Acuerdo de Cartagena en 1969, hasta la ratificacion de la iniciativa de integracion comercial
y economica en 1997 cuando se conformé la Comunidad Andina.

Los paises de la Comunidad Andina, ademas, estan desplegando esfuerzos conjuntos
para lograr la armonizacion de las politicas macroecondmicas, especialmente en materia
cambiaria, financiera y fiscal. EI Consejo Asesor de Ministros de Hacienda o Finanzas,
bancos centrales y responsables de planeacion econdmica de la CAN han logrado avances
en la definicion de los criterios de convergencia en materia de inflacion, deuda publica y
déficit fiscal.

Por otra parte, los paises andinos estan aplicando politicas en el area agropecuaria,
cuyos principales componentes son el Sistema Andino de Franjas de Precios, el Sistema
Andino de Sanidad Agropecuaria, el desarrollo de programas conjuntos para el fortalecimiento
de las Cadenas Productivas y otros instrumentos de caracter sectorial relacionados con
Programas de Desarrollo Rural.

Recientemente, la incorporacion de elementos relacionados con la Agenda Social
Andina motivo la creacion de una institucionalidad en el &mbito regional que se encargara
de generar y llevar adelante politicas, en las cuales tanto el desarrollo rural como la seguridad
alimentaria cobran singular importancia. En la actualidad, se crearon los Comités Nacionales
del Plan Integrado de Desarrollo Social (PIDS), que formularan proyectos regionales del
PIDS, dentro de los cuales estan los referidos a desarrollo rural y seguridad alimentaria.

Experiencia en iniciativas regionales en campos relacionados a la
agricultura/pesca y la seguridad alimentaria. En la region se han desarrollado iniciativas
que posteriormente se han materializado en proyectos concretos regionales, en los que la
FAO y otros organismos internacionales han jugado un papel importante. Algunos de los
temas que han desarrollado estas iniciativas son, por ejemplo, el manejo sanitario del cultivo
de camaron, sistema de informacion en biotecnologia agricola, manejo sostenible de recursos
forestales, etc.

Existencia de decisiones comunitarias y normas de aplicacion regional, asi como
de politicas, directrices y lineamientos para enmarcar actividades conjuntas en el campo
agropecuario y de la seguridad alimentaria regional (Sistema de Integracion Regional;
Convenio Social del Sistema Andino de Integracion; Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF);
Plan Andino de Cooperacion para la lucha contra las Drogas Ilicitas y delitos conexos;
Programas de Accion de Convergencia (PAC); Comité Andino para el Desarrollo Alternativo
(CADA); lineamientos para la formulacion del Plan Integrado de Desarrollo Social; Estrategia
Regional de Biodiversidad para los paises del Tropico Andino; Régimen Comun sobre acceso
a los recursos genéticos; lineamientos de la politica exterior comun).

Economias de escala a nivel institucional. Una estrategia regional podria maximizar
el trabajo y los esfuerzos de las instituciones de investigacion, de sanidad, oficinas de
informacion y estadistica agropecuaria, laboratorios, etc., que existen en la region, lo que
evitaria duplicar funciones, reduciendo asi los costos.
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A pesar que la mayoria de los problemas criticos de pobreza y seguridad alimentaria
tienen caracteristicas nacionales, se torna cada vez mas evidente que las politicas nacionales
deben ser complementadas mediante la remocion de las restricciones en el ambito regional
y a través de mayores oportunidades de acceso a los mercados regionales e internacionales
de productos agricolas y agroindustriales. Ademas, algunos de los factores que afectan la
seguridad alimentaria tales como los recursos hidricos, las enfermedades transfronterizas y
la gestion del medio ambiente, pueden ser mejor abordados desde un enfoque regional. La
seguridad alimentaria debe promoverse mediante una combinacion del aumento de la
produccién y productividad a nivel de pequefios productores y de desarrollo del mercado
interno y del comercio regional e internacional. Debe darse también una adecuada prioridad
a la eliminacion o reduccion de las barreras al comercio, al desarrollo de los recursos humanos
anivel regional y nacional, a la armonizacion de las politicas agricolas y al fortalecimiento
de las instituciones involucradas.

1.2. Vision de la Estrategia

La Estrategia Regional Andina de Seguridad Alimentaria nace a partir de las
Estrategias Nacionales y los resultados de los Talleres Regionales que han sido desarrollados
en el marco del proyecto TCP/RLA/2909 “Estrategia e instrumentos para mejorar la seguridad
alimentaria en los paises de la Comunidad Andina”, y que actualmente constituyen la base
para la formacion de planes y politicas de seguridad alimentaria en cada pais. La estrategia
regional andina se define a partir de una vision, compartida con las estrategias nacionales,
que es la siguiente:

Vision: Se reafirma el compromiso asumido en la Cumbre Mundial de la
Alimentacion de 1996 de reducir a la mitad, al menos, el nimero de personas
desnutridas en los paises andinos para el afio 2015.

Ello significa que para el afio 2015, el namero de personas con problemas de
inseguridad alimentaria en la region no debera ser mayor a 7.8 millones.

1.3. Lineamientos de las estrategias nacionales como base de los programas de la
estrategia regional

Las propuestas de los programas de las estrategias nacionales, que se presentan
en los capitulos anteriores, fueron concebidas atendiendo a la heterogeneidad productiva,
socioeconomica, étnica y cultural de cada pais; sin embargo, en las estrategias nacionales
se identificaron lineamientos comunes:

3 Enfoque integral, multisectorial y multiinstitucional al problema de la inseguridad
alimentaria.

3 Enfoque productivo silvoagropecuario contemplando también alternativas productivas
no agricolas (turismo, artesania, etc.).

3 Blisqueda de la rentabilidad y competitividad de la actividad agropecuaria, mediante la
identificacion y explotacion de sus ventajas comparativas, introduciendo tecnologias
apropiadas, y sistematizando y reproduciendo la experiencia de “buenas practicas”
agropecuarias existente en diversos proyectos de la region. Cuando lo amerite, se hara una
diversificacion productiva, que tome como punto de partida la demanda del mercado.

3 Toda actividad productiva, tanto agropecuaria como no agropecuaria, a ser fomentada por

los programas, pondra especial cuidado en su vinculacién a los circuitos comerciales y
acuerdos comerciales existentes en la regién. Con el objeto de que los pequefios
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productores maximicen el valor agregado de sus actividades, los programas de seguridad
alimentaria tendran un enfoque de cadenas productivas. Asi, se desarrollaran practicas,
por ejemplo, de post-cosecha y de almacenamiento y, en la medida de lo posible, de
transformacion y de intercambio comercial.

* Los programas de seguridad alimentaria haran un manejo sostenible de recursos naturales,
y tendran un enfoque de manejo integrado de cuencas. El riego, en particular, jugara un
papel importante en los programas, tanto para mitigar la vulnerabilidad de la produccién
a las condiciones climatoldgicas, como para reducir el desperdicio del agua que todavia
se observa en diversas regiones. Asi, por ejemplo, se desarrollaran programas de capacitacion
en practicas sencillas como la captacion de agua de lluvias y el establecimiento de sistemas
artesanales de riego.

* La educacion y capacitacion seran componentes fundamentales de los programas, se
utilizaran, por ejemplo, capacitacion y asistencia a nivel regional para la negociacion de
futuros acuerdos comerciales que beneficien a la poblacion con problemas de pobreza e
inseguridad alimentaria.

* Los programas contardn con redes de informacién y comunicacién que estaran
interconectadas en los distintos ambitos de ejecucion de los programas regionales. Ello
permitira, entre otros, el intercambio de experiencias, el acceso a especialistas para resolver
problemas técnicos especificos, o en general a prestadores de servicios, y la provision de
informacion de mercados y precios.

« Para que los programas de seguridad alimentaria tengan éxito, es indispensable el
fortalecimiento institucional, y el aprovechamiento regional de las instituciones existentes.
Para ello, se potenciara la Cooperacion Sur-Sur y la institucionalidad de la CAN.

Dados los anteriores lineamientos de las estrategias nacionales, se han formulado
los programas de la estrategia regional con el propdsito de potenciar las iniciativas nacionales.
Se propone que estos programas constituyan una primera fase de accion, y durante su ejecucion
se formularian los contenidos de las fases siguientes, orientadas a establecer un sistema
regional y nacional de seguridad alimentaria.

La operacion de un sistema de seguridad alimentaria, que comprenda un proceso
dindmico e iterativo, es esencial para la identificacion de los problemas que determinan la
inseguridad alimentaria y sus posibles soluciones. El proceso, partiendo de las acciones que
actualmente ejecutan los paises andinos, serd una herramienta que permitird formular y
adecuar periodicamente el marco de politicas, planes y programas, y su correspondiente
implementacion a nivel nacional y regional en el corto, mediano y largo plazo. Ello optimizara
los recursos que asignan los gobiernos de los paises, y sus resultados podran ser replicables
en los demas paises de la region.

Los programas que se proponen para la estrategia regional son:

a. Redes de informacion, comunicacion y seguimiento
b. Fortalecimiento institucional

c. Capacitacion

d. Comercio

e. Investigacion y extension agropecuaria

f. Seguimiento y evaluacion de impacto
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2. PROGRAMAS DE LA ESTRATEGIA
2.1. Redes de Informacion, Comunicacion y Seguimiento

Los nuevos medios disponibles en el mundo para crear, procesar y difundir
informacion mediante redes y tecnologias de la informacion y de las telecomunicaciones
posibilitan que la sociedad pueda crear, consultar, utilizar y compartir informacion de cualquier
tipo para que los individuos, comunidades y naciones aprovechen de una mejor manera toda
su capacidad y potencial para promover el desarrollo, mejorar la calidad de vida de sus
pobladores y fortalecer la inclusion y la cohesion social, la transparencia, la eficiencia
productiva, la gestion publica, la cooperacion y la integracion social y econdmica regional.

En particular, las politicas dirigidas a promover la seguridad alimentaria requieren
de una informacion exacta y oportuna sobre la incidencia, la naturaleza y las causas de la
inseguridad alimentaria y la vulnerabilidad para que las decisiones aumenten su eficacia y
se ajusten a las necesidades existentes. No obstante, este tipo de informacion es insuficiente
en muchos paises para determinar con la mayor certeza el grado de inseguridad alimentaria
y adoptar asi las politicas adecuadas.

En efecto, la informacion debe apuntar a identificar quiénes son las personas
expuestas a la inseguridad alimentaria y donde viven; cudl es la naturaleza, la frecuencia y
el grado de su inseguridad alimentaria; como son sus sistemas de subsistencia y qué tipos
de limitaciones sufren; cudl es la naturaleza y el grado de los riesgos a los que se enfrentan;
qué tipo de estrategias desarrollan para responder a estos riesgos y en qué medida son eficaces.

La eficacia de las politicas, los programas y proyectos a nivel local, nacional y
regional que se establezcan estd relacionada también con la calidad de la informacion que
exista, su grado de cobertura, su difusion y conocimiento entre las personas encargadas de
tomar las decisiones, de tal manera que sus acciones tengan un efecto directo y certero sobre
la poblacién en condiciones de inseguridad alimentaria.

Casi todos los paises andinos han establecido servicios estadisticos y sistemas de
informacion que generan y analizan este tipo de informacion. Sin embargo, muchos de estos
sistemas nacionales estan actualmente limitados por factores tales como falta de compromiso
politico, limitaciones institucionales, limitaciones técnicas por falta de capacitacion adecuada
y limitaciones financieras, entre otros.

Es necesario por tanto desarrollar un programa que permita crear una conciencia
colectiva tanto publica como privada para remover estos obstaculos al desarrollo de redes
de informacion, comunicacion y seguimiento en el ambito nacional y regional andino con
el objetivo de avanzar en acciones que consoliden los esfuerzos que existen y se complementen
principalmente mediante sistemas nacionales de informacién directa e indirectamente
relacionados con la seguridad alimentaria. Algunos de los sistemas de informacion necesarios
para una adecuada disponibilidad de informacion que se deben fortalecer o crear son:

* Sistemas de informacion agricola

3 Sistema de informacion sobre la salud

3 Sistemas de informacion sobre la tierra, el agua y el clima

3 Sistemas de alerta para vigilar niveles de produccion agricola

3 Sistemas de informacion sobre la seguridad alimentaria y la nutricién en los hogares
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3 Sistemas de informacion sobre el mercado
* Sistemas de informacion y cartografia sobre la vulnerabilidad

Las caracteristicas que tienen los paises andinos seflaladas a lo largo de este trabajo
permiten suponer que se pueden hacer esfuerzos por armonizar, entre los paises andinos,
algunos de estos sistemas a partir del intercambio de experiencias en el ambito subregional
para promover la creacion de indicadores regionales que faciliten el diagnostico de la situacion
de inseguridad alimentaria y sirvan de base para el disefio de politicas para enfrentarla.

2.2. Fortalecimiento Institucional

Un requisito basico para una optimizacion en la ejecucion y desarrollo de politicas
en seguridad alimentaria es el disefio y puesta en marcha de un sistema integral en el cual
participen el conjunto de instituciones tanto en el plano regional como nacional, de una
manera coordinada para garantizar la efectividad y cobertura de las politicas que incorpore
las dimensiones productiva, medioambiental, sanitaria, cultural, econémica y social.

El objetivo que se propone para el fortalecimiento institucional es el de aumentar
la eficiencia y confiabilidad de las instituciones y sensibilizarlas en los temas sobre seguridad
alimentaria. Para lograr dicho objetivo, se debe actuar en los siguientes aspectos fundamentales:

» Establecer un marco juridico e institucional adecuado que garantice el derecho a la
alimentacion y le conceda al Estado facultades legales para actuar cuando la poblacion
se encuentra en riesgo de ser excluida de sus condiciones basicas de bienestar.

« Incorporar en los planes de gobierno nacionales, programas y proyectos concretos de
mediano y largo plazo, con justificaciones objetivas y medibles para orientar una proporcion
cada vez mas significativa del gasto publico hacia el objetivo de la seguridad alimentaria,
combinada con una adecuada coordinacion interinstitucional.

* Promover la coordinacion interinstitucional mediante mecanismos formales regionales y
nacionales, tales como los Consejos Nacionales para la Seguridad Alimentaria o la creacion
de un Foro sobre Seguridad Alimentaria en el marco de la Comunidad Andina. En ambos
casos deben tener un caracter multiinstitucional y multidisciplinario para crear compromisos
transversales para la ejecucion de proyectos de alcance regional o nacional abarcando
diferentes frentes.

* Actualizar, desarrollar y promover el concepto de seguridad alimentaria en todos los
niveles de la sociedad, mediante su difusion a través de organizaciones publicas y privadas,
medios masivos de comunicacidn, redes de informacidn, foros de discusion, etc.

* Capacitar el recurso humano que trabaja directa e indirectamente con temas que tienen
incidencia sobre la seguridad alimentaria regional y nacional que les permita adelantar
actividades con una adecuada comprension y sensibilizacion de su papel en las tareas que
les son asignadas.

* Capacitar y organizar grupos de la sociedad civil con capacidad de liderazgo para que
puedan participar y ejercer una veeduria ciudadana en la elaboracion y ejecucion de
proyectos y para la conformacion de redes de apoyo para el aumento de la seguridad
alimentaria.

* Establecer adecuados procesos para un seguimiento y evaluacion del impacto que la politica
ejecutada globalmente y por cada institucion genera sobre el conjunto de la poblacion.
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Cabe sefialar que estos lineamientos se constituyen en base fundamental para la
formulacion de los proyectos sobre Seguridad Alimentaria Regional, tematica incorporada
en el Plan Integrado de Desarrollo Social — PIDS, aprobado el 21 de septiembre de 2004
mediante Decision 601 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores. Para
coordinar e impulsar la puesta en ejecucion del PIDS fue creado, mediante Decision 592,
el Consejo Andino de Ministros de Desarrollo Social (CADS) y por disposicion de la Decision
601, fueron constituidos los Comités Nacionales de seguimiento del PIDS.

Este viraje hacia el componente social fortalece la institucionalidad andina en el
ambito regional para la generacion de politicas, en las cuales tanto el desarrollo rural como
la seguridad alimentaria cobran singular importancia. En la actualidad, se crearon los Comités
Nacionales del PIDS, que formularan proyectos regionales del PIDS, dentro de los cuales
estan los referidos a desarrollo rural y seguridad alimentaria, siendo los Comités de Peru y
Ecuador los encargados de adelantar dicha formulacion.

2.3. Capacitacion

Para lograr avances en el desarrollo rural, mediante el logro de la Seguridad
Alimentaria, es fundamental fortalecer la capacitacion de las personas e instituciones en
temas diversos que pueden cubrir desde el financiamiento rural hasta la nutricion; desde el
riego artesanal hasta la utilizacion de sistemas de red y nuevas tecnologias informaticas.

El objetivo de este programa es canalizar la entrega de herramientas de utilidad
para tomadores de decisiones, ejecutores y publicos especificos, mediante el desarrollo de
materiales de capacitacion y la implementacion de diferentes talleres presenciales y cursos
a distancia con temas que abarquen las areas prioritarias de la seguridad alimentaria.

Los cursos y materiales comprenderan temas relacionados con el aumento de la
productividad y competitividad del pequefio productor agropecuario. Otros temas relevantes
de capacitacion seran: formulacion y ejecucion de proyectos, gestion local de politicas de
seguridad alimentaria, calidad e inocuidad de los alimentos, seguimiento y evaluacion de
proyectos, sistemas de alerta temprana sobre la seguridad alimentaria, y educacion nutricional.

Se considera que los ahorros y el aumento en la efectividad que se pudieran lograr
con un sistema regional de capacitacion serian considerables, comparados con los esfuerzos
individuales de acceder a capacitacion de calidad que siguen los multiples proyectos que
operan en la region.

Existen importantes iniciativas con las que el programa de capacitacion de la
Estrategia Regional de Seguridad Alimentaria podria establecer sinergia, por lo que no se
parte de cero:

* A nivel regional, la FAO cuenta actualmente con un proyecto de capacitacion a distancia
sobre temas de seguridad alimentaria, desarrollo rural, evaluacion de programas de desarrollo
rural, gestion de recursos naturales, y negociaciones comerciales agricolas, FODEPAL!87,
Este programa, que también realiza capacitacion presencial, ha desarrollado un importante
know how en la educacion a distancia, ofreciendo mas de 50 cursos en los ultimos cuatro
aflos.

* El Sistema Hemisférico de Capacitacion para el Desarrollo Agricola (STHCA) es un
mecanismo destinado a coordinar los esfuerzos de los paises del Hemisferio Americano
en materia de procesos de desarrollo de recursos humanos en el campo agricola y afines,
particularmente a través de la capacitacion.

$7http://www.rlc.fao.org/proyecto/fodepal/
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Por supuesto, a nivel nacional existe un capital humano de excelencia en las muy
distintas instituciones (Universidades, ONG’s, Fundaciones, etc.), con las que también se
podrian establecer relaciones para llevar a cabo el componente de capacitacion de la estrategia
regional de seguridad alimentaria. Asimismo, la existencia de instituciones de capacitacion
en temas practicos podrian constituirse en un soporte fundamental de la estrategia; en este
ultimo caso, destacan, por ejemplo: el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, en Colombia;
el Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional, SECAP, de Ecuador; el Servicio Nacional
de Adiestramiento Industrial, SENATI, en el Peru; el Instituto Nacional de Cooperacion
Educativa, INCE, y el Instituto Nacional de Desarrollo Agricola / CIARA en Venezuela; y
la Fundacion Nacional para la Capacitacion Laboral, INFOCAL, en Bolivia.

2.4. Comercio

En los ultimos afios el debate en torno al impacto del libre comercio sobre el
bienestar de la poblacion ocupa la discusion de las elites intelectuales e investigadores,
especialmente en Latinoamérica, por cuanto los paises de la region intensificaron sus procesos
de relacionamiento externo con el mundo sin que los indicadores de pobreza se hayan
revertido, con algunas excepciones.

En efecto, los paises adoptaron una apertura unilateral frente al mundo a comienzos
de los noventa, posteriormente profundizaron o asumieron compromisos en el marco
multilateral y, al mismo tiempo, fortalecieron las relaciones comerciales en espacios de
integracion regional, como la Comunidad Andina y el MERCOSUR, y paralelamente
establecieron acuerdos de libre comercio con un gran numero de paises, como es el caso de
México y Chile, mediante acuerdos de ultima generacion que incorporan disciplinas mas
profundas en las diferentes areas relacionadas con el comercio.

En el caso de los paises de la Comunidad Andina, la agenda reciente de insercion
en el contexto internacional, esta liderada por las negociaciones del TLC con los Estados
Unidos por Colombia, Ecuador y Pert, con Bolivia como observador, proceso que casi
completa dos afios. Asi mismo, desde inicios del 2005 se adelanta el llamado proceso de
Valoracion Conjunta entre la Comunidad Andina y la Unidn Europea, que busca sentar las
bases para el inicio de negociaciones de un Acuerdo de Asociacion entre los dos bloques
que incluya una zona de libre comercio. Por tiltimo, se encuentra la creacion de la Comunidad
Suramericana de Naciones en diciembre de 2004, cuya agenda prioritaria contempla el
didlogo politico, la integracion fisica, el medio ambiente, la integracion energética, el
financiamiento, las asimetrias, la promocion de la cohesion social , de la inclusion social y
de la justicia social y las telecomunicaciones.

Coémo continuar con los procesos de apertura e integracion comercial, y como
impactan estos acuerdos en la seguridad alimentaria de la poblacion son preocupaciones que
deben ser abordadas de manera adecuada para identificar las politicas activas que los paises
tienen que asumir por los ajustes correspondientes, dada la mayor competencia esperada, la
posible reconversion productiva, y las posibles repercusiones sobre el ingreso y el bienestar
de los distintos sectores de la poblacion.

Ante este complejo contexto, el objetivo del componente “Comercio” de la estrategia
regional de seguridad alimentaria buscaria brindar un apoyo al proceso de integracion y
apertura de la subregion, favoreciendo la gestion del proceso. Este programa podria inicialmente
seguir dos ejes:

a) Fortalecimiento de la capacidad negociadora, mediante el cual se buscaria obtener acuerdos
comerciales beneficiosos para los paises andinos, atendiendo a las particularidades de la
subregion; para ello, se podrian realizar talleres metodologicos sobre herramientas de
analisis, y talleres de habilidades de negociacion, especialmente en areas relacionadas con
la seguridad alimentaria, tales como negociaciones en agricultura, propiedad intelectual
(conocimientos tradicionales, patentes sobre seres vivos, licencias obligatorias, segundos
usos, etc.), servicios, inversiones, etc.
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b) Analisis de los Acuerdos Comerciales y sus repercusiones en las economias andinas, en
particular sobre la seguridad alimentaria, con el fin de identificar las acciones que permitan
su implementacion mediante el fortalecimiento de la competitividad, la innovacion y la
reconversion productiva, especialmente en pequefios y medianos agricultores, con el fin
de prepararlos para afrontar la nueva realidad comercial derivada del libre intercambio de
bienes y servicios.

2.5. Investigacion y extension agropecuaria

La investigacion agropecuaria es un pilar fundamental para el desarrollo del sector,
y uno de los factores que determinara su futura competitividad; es un area que debe ser
promovida y constantemente actualizada. Existen sistemas agricolas con caracteristicas en
comun que rebasan las fronteras de la division politica, y para los cuales la implementacion
de programas especificos de investigacion y extension supone una mayor efectividad y
eficiencia de los escasos recursos financieros dirigidos a estas actividades.

Los principales sistemas agricolas de la region varian desde grandes plantaciones
frutales costeras con tecnologia de punta, irrigacion y mercados de exportacion (en donde
el pobre rural con inseguridad alimentaria tiene caracteristicas muy especificas, como ser
el trabajo asalariado agricola su principal fuente de ingresos), hasta pequefios predios en
zonas por sobre los 3,500 msnm, con cultivos de subsistencia y de muy baja productividad
(en donde el pobre rural se dedica fundamentalmente al trabajo en su predio) (ver Figura 2
y Cuadro 1).

Cada sistema agricola presenta distintas limitantes productivas, de competitividad,
socioecondmicas, de acceso a mercados y de degradacion de los recursos naturales, que
determinan los niveles de pobreza e inseguridad alimentaria. Asi, cada sistema tiene también
un potencial distinto y diferentes grados de vulnerabilidad a condiciones climatologicas y
de mercado.

Siendo la competitividad un concepto dindmico, que debe irse fortaleciendo
continuamente, la investigacion y la extension agropecuarias son quizés los principales
instrumentos para elevar la produccion y asegurar la competitividad, en el futuro, de las
cadenas agropecuarias en su conjunto. Se pretende reforzar de manera importante la inversion
en esta fundamental actividad, focalizandola en el pequefio productor andino. La evidencia
empirica sobre las altas tasas de retorno que tiene la inversion en la investigacion y extension
agricolas es verdaderamente amplia!ss.

Los paises de la CAN reconocen la importancia de la investigacion y extension
agricolas, y de hecho las han incorporado en varios de los componentes del “Programa
Andino de Desarrollo Rural y Competitividad Agricola”, el cual fue aprobado por los
Ministros de Agricultura el 10 de julio de 2004.

138En un analisis de cientos de estudios que abordan el tema, el IFPRI encuentra una mediana del 48% en la tasa de retorno de la inversion
en investigacion y de 63% en extension (http://www.ifpri.org/pubs/abstract/113/rr113.pdf).
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Figura 2.
Principales Sistemas Agricolas en la Regiéon Andina

Fuente: “Farming Systems and Poverty”, FAO y Banco Mundial, 2001.

Cuadro 1.

Principales Caracteristicas de los Sistemas Agricolas de la Regién Andina

Clase Sistema Principales actividades de | Incidencia de pobreza
subsistencia

1 Plantaciones Costeras y | Cultivos de exportacion, | Muy variable (baja —

Sistemas Agricolas Mixtos plantaciones, pesca, tubérculos, | extensiva- severa)

turismo

2 Altiplano-Intensivo-Mixto Hortalizas, maiz, café, cerdos, | Moderada en las zonas
vacunos, cereales, papa, trabajo | bajas, alta y severa en
extra-agricola zonas altas

3 Extensivo — Mixto Ganaderia, oleaginosas, granos, | Baja ~a  moderada
café (pequeios productores)

4 Base Forestal Subsistencia, ganaderia Baja a moderada

5 Gran altitud mixto Tubérculos, borregos, granos, | Extensiva, severa
llamas, vegetales, trabajo extra-
agricola

6 Irrigado Hortalizas, frutas, ganado Baja a moderada

7 Secano extensivo mixto Ganaderia, algodon, cultivos de | Moderada
subsistencia

Fuente: “Farming Systems and Poverty”, FAO y Banco Mundial, 2001.

183




Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

La subregion andina cuenta con un importante numero de instituciones de
investigacion agropecuarial8?. Existen asimismo programas e instituciones nacionales
enfocados a desarrollar tecnologias locales, de difusion y transferencia de tecnologia, como
los siguientes: Programa Nacional de Transferencia de Tecnologia Agropecuaria (PRONATTA)
en Colombia, Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuario (SIBTA), Proyecto de
Investigacion y Extension Agricola, INCAGRO, en Peru, Sistema Nacional de Innovacion
Agropecuaria en Ecuador.

Existen también programas y fondos subregionales como el Foro de las Américas
para la Investigacion y Desarrollo Tecnolégico (FORAGRO)!%, el Fondo Regional de
Tecnologia Agropecuaria (FONTAGRO),!9! el Programa Cooperativo de Investigacion y
Transferencia de Tecnologia Agropecuaria para la Subregion Andina (PROCIANDINO)!92,
A nivel regional, existe el Consorcio Latinoamericano y del Caribe de Apoyo a la Investigacion
y al Desarrollo de la Yuca, el Fondo Latinoamericano para Arroz de Riego, FLAR, con sede
en Venezuela y Brasil.!93

La subregion es también sede de dos importantes centros internacionales, miembros
del Grupo Consultivo para la Investigacion Agricola Internacional: el Centro Internacional
de la Papa (CIP) y el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT).

Sin embargo, aun con esta importante institucionalidad, y a semejanza de lo que
ocurre en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, existen problemas de
insuficiencia de recursos para la investigacion y extension, desarticulacion entre los distintos
programas y entre éstos y el sector productivo, falta de focalizacion en areas y sectores
prioritarios, poco acceso del productor a las innovaciones existentes, etc. En este sentido,
un programa regional podria apoyar la articulacion de los programas / instituciones de
investigacion agricola, logrando asi un uso mas eficiente de los escasos recursos para la
investigacion, e incluso, fortaleciendo la gestion para acceder a mayores recursos para esta
fundamental actividad.

Algunas acciones del componente de investigacion /extension de la estrategia
subregional de seguridad alimentaria podrian ser, por ejemplo, la vinculacion con la iniciativa
FAO-IICA sobre el desarrollo de la guia de instituciones de investigacion agropecuaria, que
permita su actualizacién, su complementacion con responsables y temas especificos de
investigacion, motores de busqueda por tema especifico, y disefio de medios de diseminacion
de la informacién existente. En etapas posteriores, el componente abordaria acciones
encaminadas a lograr sinergia entre los programas / instituciones y el disefio de politicas de
investigacion subregional, la focalizacion en areas estratégicas, con énfasis en el pequefio
productor, el disefio de formulas que permitan la activa participacion del sector productivo,
el uso de fondos concursables, etc. El programa, por supuesto, partiria de la revision de

'%9En una iniciativa conjunta, la FAO y el IICA desarrollaron una guia de instituciones de investigacion agropecuaria en los paises de
América Latina y el Caribe, lo que permite conocer y facilitar el acceso a dichas instituciones de investigacion. Esta informacion esta
disponible en: http://www.fao.org/sd/researchinstitutions/index.asp?lang=es.

1“9FORAGRO se crea formalmente en 1997, en la Junta Interamericana de Agricultura conformada por los Ministros de Agricultura de
los paises de la Region, que expidio la resolucion No. 327. Este foro busca la cooperacion hemisférica en la promocién de una mayor
articulacion y alianzas estratégicas entre los diversos actores que conforman el sistema regional de investigacion y desarrollo y entre éste
y el sistema global de mvestlgacmn agricola.

IFONTAGRO es un consorcio para promover la investigacién agropecuaria estratégica de interés regional, con la participacion directa
de los paises de América Latina y el Caribe en la fijacion de prioridades y en la financiacion de proyectos de investigacion; su Secretaria
Técnica-Administrativa es ejercida por el BID.

192E] aporte de PROCIANDINO esta en el desarrollo de cultivos de importancia socio-econémica regional como maiz, papa, leguminosas
de grano comestibles: frijol, haba, arveja y lenteja, ademas de oleaginosas de uso alimenticio, tales como soya, palma africana, ajonjoli,
girasol y mani.

I93E] FLAR es un consorcio de los sectores privado y publico para la investigacion internacional del arroz. Su mision es generar nuevas
tecnologias que conduzcan al sector arrocero de América Latina a ser mas competitivo, rentable y eficiente, mediante practicas de bajo
impacto ambiental que permitan continuar alcanzando menores costos unitarios y, en consecuencia, precios mas accesibles al consumidor.
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iniciativas existentes que apuntan al mismo fin, como FORAGRO, y del establecimiento de
alianzas y blisqueda de sinergia con las mismas.

2.6. Seguimiento y Evaluacion de Impacto

Para que cualquier iniciativa se logre desarrollar exitosamente es imprescindible
que, desde su formulacion, incorpore de forma transversal un componente de seguimiento
y evaluacion, con pautas claras e indicadores mesurables que puedan irse revisando a lo largo
del proyecto y que puedan generar una retroalimentacion al mismo. El seguimiento y la
evaluacion permiten revisar en forma continua el desempefio de los proyectos, para alertar
a tiempo acerca de sus posibles deficiencias o problemas de ejecucion y, en consecuencia,
para solucionarlas. Incluso, un sélido sistema de seguimiento y evaluacion puede generar
importantes recomendaciones de politica.

Sin embargo, una caracteristica comun de la gran mayoria de los proyectos de la
region es la inexistencia o graves deficiencias de los sistemas de seguimiento y evaluacion.
Ello explica en buena medida el por qué, después de afios de intervenciones gubernamentales
y de, en varios casos, abultados presupuestos hacia el sector rural, los impactos en la reduccion
de la inseguridad alimentaria y de la pobreza son tan pobres.

La evaluacion de programas de seguridad alimentaria y desarrollo rural no es
sencilla. Las diversas dimensiones que puede tomar (evaluacion de resultados, de procesos,
de costo/beneficio, impacto, de uno o varios componentes, etc.), la diversidad de métodos
cualitativos y cuantitativos, y las limitaciones presupuestales y de tiempo por lo general, en
alglin programa o proyecto aislado, puede hacer muy dificil cualquier proceso de evaluacion.

La evaluacion de impacto, en particular, es un factor decisivo para el éxito de los
proyectos y para la orientacion de politicas, pues permite atribuir causalidad a la intervencion
de politica que se esta evaluando por medio grupos de control; es decir, solo mediante este
tipo de evaluaciones es posible determinar que, los cambios que se estan observando en un
determinado indicador, realmente responden a la intervencion gubernamental que se esta
evaluando, y no a algln factor externo.

Sin embargo, la evaluacion de impacto es un proceso de gran complejidad que
debe ser desarrollado con mucha prolijidad y exactitud, y que demanda gran rigor cientifico.
El tratar de aplicar evaluaciones de impacto proyecto por proyecto, partiendo de cero, podria
ser muy costoso; incluso, seguramente no existiria la capacidad técnica para llevarlas a cabo.
Asi, es factible desarrollar metodologias a nivel regional que posteriormente puedan ser
adaptadas y aplicadas en los diferentes proyectos de las estrategias nacionales.

Ademas, seria necesario fortalecer conjuntamente las capacidades locales en
seguimiento y evaluacion. Asimismo, la generacion de un sistema de monitoreo continuo
permitiria una constante retroalimentacion de las iniciativas realizadas. De este modo, mientras
no prevalezca un mayor rigor en los procesos de evaluacion de impacto, se seguira
desconociendo la efectividad exacta de los proyectos.

Este componente de la estrategia regional, entonces, realizaria una recopilacion de
experiencias (exitosas y no existosas) de procesos de seguimiento y evaluacion (con énfasis
en la evaluacion de impacto), desarrollaria y afinaria metodologias de seguimiento y evaluacion
de impacto, y se convertiria en una fuente metodologica a la que podria acceder facilmente
cualquier proyecto de seguridad alimentaria y desarrollo rural, nuevo o en plena ejecucion.

185



Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad Andina

3. CONCLUSIONES

En este capitulo se han esbozado los componentes que podrian conformar una
estrategia regional de seguridad alimentaria. Estos componentes o programas no se sobreponen
con las diversas iniciativas nacionales, sino que buscan fortalecerlas y articularlas, de manera
que se alcancen economias de escala institucional, aprovechando la existencia de sistemas
agricolas con caracteristicas comunes en los paises de la subregion, los avances de integracion
comercial, y la experiencia de varias iniciativas subregionales exitosas.

Ninguna estrategia tendra posibilidades de éxito sin una plena discusion de la
misma entre los muy distintos actores relevantes y sin el logro de consensos. Solo a partir
de ahi se podran especificar las acciones, los tiempos y los responsables especificos. Asi,
mediante procesos participativos entre los gobiernos en sus distintos niveles (central, regional,
local) y carteras sectoriales (agricultura, bienestar social, educacion, salud, etc.), universidades,
ONG?’s, gremios, organismos de cooperacion técnica, etc., se propone analizar y afinar los
distintos componentes de la estrategia, siempre atentiendo al caracter multisectorial de la
seguridad alimentaria, para volverlos programas especificos. Consensuada la estrategia, habra
que superar diversos retos, como el financiero y el institucional.

Como se apunto en los diversos capitulos que abordaron la seguridad alimentaria
en cada pais de la subregion, uno de los principales problemas es la desarticulacion y
dispersion en la ejecucion de los programas orientados al mejoramiento de la seguridad
alimentaria y a la reduccion de la pobreza. La ejecucion de la estrategia regional propuesta
deberd poner especial atencion en este hecho. Se requiere contar, en cada pais, con una
institucionalidad publica capaz de liderar y coordinar las distintas acciones y programas
sectoriales. Para ello, se podrian fortalecer las Comisiones Multisectoriales de Seguridad
Alimentaria a nivel regional, nacional y local que ya existen en varios paises de la subregion
(o crearlas cuando sea el caso), que permitan dirigir, coordinar y evaluar las acciones
encaminadas al logro de la seguridad alimentaria.

La estrategia también requerira promover y generar alianzas, acuerdos y compromisos
con el sector privado, la sociedad civil organizada y la cooperacion internacional con la
finalidad de consolidar la institucionalidad en Seguridad Alimentaria en sus distintos niveles
descentralizados.

Finalmente, se deberan realizar las gestiones necesarias ante las tesorerias nacionales,
los organismos financieros y técnicos de la cooperacion internacional, para lograr el
financiamiento de la estrategia y la asistencia técnica a la misma. Los recursos financieros
son escasos y competidos. Asi, sera necesario justificar y demostrar técnicamente los beneficios
econodmicos que trae consigo la inversion en la lucha contra el hambre, al menos, mientras
se hace realmente efectivo, en cada pais, el Derecho a la Alimentacion.
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