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«El hambre es la exclusion: del ingreso, del empleo, del
salario, de la vida y de la ciudadania. Cuando una persona
llega a no tener que comer es porque todo lo demds le ha
sido negado. EI hambre es la forma moderna de exilio. Es
la muerte en vida.»

Josué de Castro






INDICE

Presentacion ... s 9
Capitulo I. Una vision de derechos en el combate al hambre.................... 15
A. Las obligaciones de 10s Estados...........cccccoveurieininiiinciniicccie, 16
B. Principios de derechos humanos ............ccccceucueueuiiiininnnniniccccene, 19
C. Desafios para la instrumentacién de un enfoque de derechos............ 21
D. La exigibilidad del derecho a la alimentacion ...........c.coceeueueucucuccucnnnee. 22
Capitulo II. Perspectivas de la subregion.........c.c.cocoeueveucccecncnnnerennenenenenee. 35

A. La importancia de trabajar en el nivel local o

Carmelo Gallardo ® FAO........cccooviiiiiiiiiiiiiccnrrcceecnas 38

B. La perspectiva del PRESANCA e Patricia Palma e PRESANCAII .....46

C. La perspectiva del INCAP o Mireya Palmieri @ INCAP........................ 56
D. La debilidad en materia de implementacién y la falta de

continuidad en las politicas ® Miguel Gémez ® Consultor.................... 64

Capitulo III. Reptiblica Dominicana...........ccccoovvvieiciciiiicnnnneeceenene. 73

A. La importancia de coordinar politicas desde un nivel superior
e imparcial ® Rosa Maria Sudrez ® Gabinete de Coordinacién de

POIICAS SOCIALES ..ottt et eeaee s 76

B. Progresando con Solidaridad en la Repuiblica Dominicana e

Altagracia Suriel ® Directora del Programa...........cccoooveeieininiiccnennnn. 86

C. El Programa de Alimentacion Escolar: La lucha contra el hambre
desde un enfoque productivo e Nelson de los Santos @ INABIE .......... 95



indice

Capitulo IV. E1 Salvador............cccoveinniiinineininiciniccneneceereeeeneeeenenenes 105

A. La problematica rural en una economia con escaso margen
de maniobra e Orestes Fredesman Ortez Andrade

Ministerio de Agricultura y Ganaderia ...........cccocoooeeriiininiiccncnnnn, 108

B. El papel de la Procuraduria de los Derechos Humanos en la
garantia del derecho a la alimentaciéon e Carlos Urquilla o

Procuraduria de Derechos HUMANOS ........ccoveeveeviveieiveiiiiieeeee e 117

C. Las dificultades para aprobar la ley de seguridad y soberania

alimentaria de El Salvador e Mario Marroquin e

Asamblea Nacional ..........cccoceeiiiiiiinnice 128

D. La importancia de fortalecer el empleo e Salvador William
Pleitez ® Fomilenio IL.........cccccoviiiiiiniiniiiii 135
Capitulo V. Guatemala ..o, 143

A. La cuestion rural en Guatemala: Una visidn historica e
Pablo Prado e Universidad de San Carlos de Guatemala ................... 148

B. La Defensoria del Derecho a la Alimentacién en Guatemala e

Julio Adridn Velisquez ® Procuraduria de Derechos Humanos........... 157

C. Un litigio estratégico sin precedentes para la exigibilidad del
derecho a la alimentacién: El caso Camotan e Magali Cano e

Coordinadora de la Campana Guatemala sin Hambre...................... 166

D. La desnutriciéon cronica como un limite al desarrollo de las
generaciones futuras e Andrés Botrin e Empresario y

ex Secretario de Seguridad Alimentaria..........cccoooeviiiiiininnininnnen 175

E. La importancia del tema presupuestario e Delfina Mux e

IBIS Dinamarca e Ex Secretaria de Seguridad Alimentaria............... 183
F. El papel de la Secretaria de Seguridad Alimentaria en la

lucha contra el hambre e Lilly Caravantes ® Ex Secretaria de

Seguridad Alimentaria .........ccccceviiinininininiiiiicic 190

mb6



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

Capitulo VI Panama ..........cccooecvireiininiinineininccinecenreeesreeesseeesnenenens 201

A. El reto de superar la desigualdad e Alcibiades Visquez ®

Ministro de Desarrollo Social..........c.cccoviiiiniinieiniieeccne 205
B. El Programa Red de Oportunidades e Aida Batista e

Directora del Programa..........cccccooeevvviniiiiciiciiinnnncceccceeeaes 213

C. Hacia una Ley de Seguridad Alimentaria y Derecho a la
Alimentacion para Panamad e Franklin Corro e Secretario

Nacional para el Plan de Seguridad Alimentaria y Nutricional ....... 223

Capitulo VIL Nicaragua.........c.ccocoeiiiiinirinininiicecniicceessscceeenens 233

A. El Programa Hambre Cero: Tratar a los pobres como
productores e Orlando Niifiez Soto ® Director del CIPRES................. 236
B. Una accion institucional en articulacién con la sociedad y los

poderes locales ® Guillermo Gonzalez e Ex Secretario Ejecutivo

de Seguridad y Soberania Alimentaria.........c.coceeueueuereeccininnncnenenee 249
Bibliografia ........ccooovviiiiiiiiiiiii 261
Siglas Y aCIONIMOS ......c.coiiiiiiiiicc e e 267






PRESENTACION

educir a la mitad la proporcién de personas que sufren hambre y la de

personas cuyos ingresos son inferiores a un dolar diario fueron dos de las

metas importantes que la comunidad internacional se planted en el marco
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que abarcaron el periodo
1990-2015. De modo general, la region de América Latina y el Caribe logré reducir
el porcentaje de personas que en 1990 vivian con menos de 1,25 délares PPA por
dia, de 12,63 ddlares a 4,63 ddlares (CEPAL, 2015: 13). La pobreza total también
tuvo una caida de 20 puntos, al pasar de 48,4% en 1990 a 28% en 2014. Cuando se
observa el problema de la subalimentacién, América Latina muestra el mayor
avance a nivel mundial. De hecho, tanto la Comisiéon Econdémica para América
Latina (CEPAL), como la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) han sefialado que esta region es ejemplo en
la Iucha contra el hambre. La proporcion de la poblacion por debajo del nivel
minimo de consumo de energia alimentaria, que fue de 14,7% en el bienio 1990-
1992, se redujo a 5,5% entre 2014 y 2016, con lo que se logroé reducir a menos de
la mitad, como lo establecia la meta (CEPAL, 2015: 13).

A pesar de los avances en la reduccion del hambre, los paises de la region
presentan una situacion heterogénea y persisten multiples brechas sin cerrar. Las
naciones caribefias contintian presentando el mayor desafio en la region. Sin
embargo, destaca como un hecho singular —materia que inspir6 este libro— el
rezago de Centroamérica, donde si bien todos los paises alcanzaron la meta de
reduccion de la pobreza extrema (exceptuando Guatemala), cuatro naciones no
alcanzaron la meta de disminuir a la mitad la proporcion de la poblacién que vive
por debajo del nivel minimo de consumo de energia alimentaria: Belice,
El Salvador, Guatemala y Honduras.

El hambre y la desnutricién siguen siendo fendmenos preocupantes en esta
subregion, a pesar de que en los ultimos afos los paises que componen el Sistema
de la Integraciéon Centroamericana (SICA) ! han impulsado politicas, planes y
programas orientados a erradicar la desnutricion, promover la seguridad
alimentaria, reducir la pobreza y mejorar la produccion agropecuaria. En los

" El Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) estd integrado por los Estados de Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama, ademas de Belice, que se integré en 2000 y la Republica Dominicana en 2013.
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Presentacién

ultimos diez afios, muchos de estos paises han creado una arquitectura
institucional en materia de seguridad alimentaria, que comprende la aprobacién
de leyes generales y especificas, asi como la creacion de secretarias y consejos de
seguridad alimentaria y nutricional, que en muchos casos han permitido
conformar un marco legal favorable y espacios de coordinacién multisectorial de
alto nivel (PMA, 2010).

El hambre en Centroamérica constituye un problema de larga data,
ampliamente diagnosticado en numerosos estudios. A través de este esfuerzo se
ha querido dar la voz a los propios actores de las politicas y programas en
distintos niveles —desde el ministerial hasta el de coordinacién y direccién de
programas sociales—, a expertos académicos y de instituciones que monitorean
los problemas de desnutricion desde el nivel subregional, a representantes de la
sociedad civil y a los organismos internacionales, para conocer directamente sus
valoraciones acerca de los esfuerzos emprendidos en materia de seguridad
alimentaria y nutricional, asi como las dificultades que han impedido a ciertos
paises cumplir con los ODM. Antes que ofrecer un estudio mas elaborado desde
la perspectiva de los expertos, este documento es un esfuerzo por recopilar el
testimonio vivo de quienes tienen a su cargo la formulacién de las politicas con
el fin de favorecer un intercambio de experiencias y lecciones aprendidas para
enfrentar problemas comunes a todos los paises del Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA).

A fin de capturar contextos sociales y politicos diversos, se eligieron cinco
paises del Sistema, dos de los cuales no lograron cumplir con las metas de los
ODM (El Salvador y Guatemala), asi como tres que cumplieron con las metas (la
Republica Dominicana, Panama y Nicaragua). Tres de estas naciones —
El Salvador, Guatemala y Nicaragua— pasaron por la dificil experiencia de la
guerra, lo que, a decir de un buen nimero de los entrevistados, durante muchos
afnos implico que la seguridad alimentaria y nutricional y el combate a la pobreza
se postergaran. Durante las reformas estructurales de los afios noventa, la
situacion no necesariamente fue mejor para estas naciones, mismas que debieron
adelgazar considerablemente sus aparatos estatales. Sin embargo, una serie de
fendmenos a los que se hace referencia en este documento —desde las crisis
financieras, pasando por los fenémenos climaticos e incluso cambios de gobierno
y de la orientacion ideoldgica de los mismos, por no dejar de mencionar las
agendas promovidas por organizaciones internacionales— han puesto el
combate al hambre en un lugar de mayor relevancia dentro de la agenda ptblica
y del debate politico.
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Aun cuando este estudio se centra mayoritariamente en la problematica de la
seguridad alimentaria y nutricional, se trata también del hambre de modo mas
general y en un sentido amplio, a sabiendas de que constituye un término de
escaso rigor técnico-conceptual, pero que alude de modo general —como bien
captura la frase del socidlogo brasilefio Josué de Castro al principio de este
documento— a un cuadro de extrema pobreza, que impide a un numero
importante de personas acceder a una canasta basica y a un conjunto de servicios
basicos, asi como a una extrema precariedad de las instituciones, marcado por un
Estado ausente o extremadamente débil. El hambre se trata aqui como un asunto
politico, antes que como un problema eminentemente técnico. En las
conversaciones que aqui se presentan, por tanto, se busca conocer cual es el nivel
de prioridad politico-institucional que se le ha dado al tema en cada uno de los
paises, y qué tan presente se encuentra éste entre la clase politica, la opiniéon
publica y los distintos sectores de la sociedad.

Las entrevistas que componen este trabajo tienen como hilo conductor y punto
de partida el Objetivo 1, la reduccién a la mitad del nimero de personas que
sufren hambre, planteado en los ODM. Al respecto, se busca conocer cudles son
los principales factores que, a juicio de los entrevistados, permitieron alcanzar
dicho objetivo o, en su caso, cudles son las razones que impidieron cumplirlo en
el plazo estipulado. En este estudio se plantea también un puente entre los ODM
y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada en 2015, la cual establece
metas ain mas ambiciosas. En efecto, los Objetivos de Desarrollo Sustentable
(ODS), aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre
de 2015, plantean la completa erradicacion del hambre y, de modo general, lograr
la seguridad alimentaria, promover la agricultura sostenible y mejorar la
nutriciéon. Todo ello desde un enfoque de derechos.

El tema de la nutricion —no considerado previamente en los ODM— es
particularmente importante para América Latina y el Caribe, puesto que la region
todavia presenta un grave problema de desnutricién crénica entre los menores
de 5 afios, el cual en 2012 afectaba a 7,5 millones de nifias y nifios (Martinez y
Palma, 2015), asi como para la subregion centroamericana, donde la desnutricion
crénica en ninas y nifios menores de 5 afos alcanzaba muy altos niveles en paises
como Guatemala (48%), 2 Honduras (22,7%) 3 y El Salvador (20,6%) * (FAO, 2015c:

2 Dato correspondiente a 2009.
3 Dato correspondiente a 2012.
“ Dato correspondiente a 2008.

11m



Presentacién

20), ademas de auténticas sefiales de alerta entre nifias y nifios indigenas de
Guatemala (58,6%), Panama (62%) y Belice (43,7%).

Al abordar el problema del hambre y la desnutricion, la mas reciente
Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina y el Caribe
organizada por la CEPAL (Lima, Pert, 2 a 4 de noviembre de 2015) puso énfasis
en la necesidad de tratar estos asuntos desde la dptica del derecho a la
alimentacion, establecido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
y el Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. En el documento
preparatorio de dicha conferencia se sefiala que el Objetivo 2 de los ODS es
relevante en tanto aborda la problematica de la alimentacién y la nutricion de una
manera mas integral y considera la seguridad alimentaria como un derecho
humano fundamental, cuya conculcaciéon «limita la capacidad de ejercicio de los
derechos politicos y el desarrollo de una democracia participativa» (CEPAL,
2015b: 170). En linea con este planteamiento, uno de los objetivos principales de
este estudio es conocer el estado del arte que en la subregion ha tenido el enfoque
de derechos en las politicas de seguridad alimentaria y nutricional y, en
particular, la promocién del derecho humano a la alimentacion, el cual se ejerce,
segun plantea el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1999) en
su Observacion General 12, «cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea solo o en
comun con otros, tiene acceso fisico y econdémico, en todo momento, a la
alimentacion adecuada o a medios para obtenerla».

El presente documento estd organizado en siete capitulos. En el capituloI se
presenta un estudio introductorio en el que se analiza el grado de avance y los
retos que implica promover un enfoque de derechos en el combate al hambre,
donde se incluyen ejemplos concretos a partir de las entrevistas. En el capitulo II,
«Perspectivas de la subregion», se presentan cuatro conversaciones que de modo
general abordan la problematica del hambre y la inseguridad alimentaria y
nutricional en los paises del SICA, para realizar una serie de comparaciones. Los
siguientes capitulos estan integrados por cada uno de los cinco paises que se
incluyen en este trabajo: Republica Dominicana (capitulo III), Guatemala
(capitulo IV), ElSalvador (capitulo V), Panamé (capitulo VI) y Nicaragua
(capitulo VII). Cada seccion comienza con una breve introduccién, en la que se
presenta a sus protagonistas y se mencionan brevemente las cuestiones mas
relevantes enunciadas en sus entrevistas. Cada capitulo comprende también una
serie de cuadros donde se detallan los indicadores mas recientes que dan cuenta
del cumplimiento del ODM 1 y se enuncian las principales politicas, programas
e instituciones orientadas a garantizar la seguridad alimentaria y nutricional.
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la FAO, que gentilmente brindaron informacién y contactos, a saber: Fernando
Soto, Carmelo Gallardo, Adoniram Sanches, Ricardo Rapallo, Diego Recalde y
Alan Gonzalez, asi como a los funcionarios de la CEPAL, comenzando por Elsa
Gutiérrez, asi como Rodrigo Martinez, Julie Lennox, Pablo Yanes y Hugo Beteta.
Justo es decir que este esfuerzo no habria sido posible sin el apoyo de Fernanda
Uro, quien colabord de forma entusiasta y decidida en la edicion de este libro. Se
agradece también el apoyo del diploméatico mexicano Eduardo Fragoso, por sus
buenos oficios. ®

13 m






CAPITULO |

UNA VISION DE DERECHOS EN
EL COMBATE AL HAMBRE

n el presente capitulo se examinan las caracteristicas mas importantes de

un enfoque de derechos y la forma en que éste debiera traducirse en las

politicas de seguridad alimentaria y combate al hambre, para reflexionar
hasta qué punto los paises del SICA han avanzado en la instrumentacion de este
enfoque a partir de las entrevistas del presente documento.

Un enfoque de derechos se sostiene fundamentalmente en la idea de que las
politicas que promueven los Estados para impulsar el bienestar de la ciudadania
constituyen obligaciones orientadas a garantizar derechos y no favores ni ayudas
u otro tipo de concesiones graciosas de la autoridad otorgadas de arriba hacia
abajo. Un enfoque de este tipo busca trascender de la mera solidaridad o
generosidad como motivaciones para formular politicas publicas, a una vision
donde el Estado es el principal responsable de garantizar a los ciudadanos un
conjunto de derechos. En un enfoque de derechos, por tanto, los ciudadanos no
son receptores de acciones asistenciales. De ahi que antes que hablar de
beneficiarios de las politicas se procura y prefiere hablar de titulares de derechos.
Bajo esta dptica se considera que para cada derecho corresponde una obligacion:
Por lo general, los ciudadanos son titulares de derechos (ya sea de forma
individual o colectiva), mientras los Estados son sujetos de obligaciones.

Un enfoque de derechos no constituye un recetario, una prescripcién de
politicas puiblicas especificas o un modelo rigido que los gobiernos deban seguir.
De lo que se trata, en todo caso, es que cada Estado adopte las medidas que
considere mas pertinentes, pero donde se utilice como guia un conjunto de
principios y valores de derechos humanos. Ciertamente, estos principios y
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valores se orientan a la busqueda del bienestar social, pero también se inspiran
en una agenda de construccion de ciudadania y ampliacion de libertades, ademas
de buscar generar efectos transformadores y emancipatorios en nuestras
sociedades.

El enfoque de derechos es un marco conceptual basado normativamente en
estandares internacionales de derechos humanos. Dos pilares fundamentales lo
integran: por una parte, un conjunto de normas y estandares contenidos en los
distintos instrumentos del derecho internacional y, por el otro, una serie de
principios en materia de derechos humanos. Como se muestra en las proximas
paginas, para que exista un enfoque de derechos, es necesario formular leyes,
programas, politicas y marcos regulatorios basados explicitamente en normas y
valores establecidos en tratados y convenciones internacionales. Es importante
sefialar también que los enfoques de derechos deben estar presentes en las
politicas y los programas sin importar su tamafio o presupuesto. Normalmente,
es mas sencillo cuando este tipo de enfoques son pautados a partir de que una
politica publica es puesta en funcionamiento, pues de otro modo se arrastraran
inercias institucionales provenientes de un disefio original no sustentado en
derechos, el cual siempre es dificil superar con el tiempo.

A. Las obligaciones de los Estados

Las Directrices de Maastricht sobre Violaciones a los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales promulgadas en 1997 establecen tres tipos de obligaciones
orientadas a respetar, proteger y cumplir derechos humanos, 5 tema que para el
caso especifico del derecho a la alimentacién es abordado en la Observacion
General N° 12 del Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales (1999),
al cual también nos referiremos aqui como «el Comité».

La obligacién de respetar tiene que ver con que los Estados se abstengan de
obstaculizar el goce de los derechos. En el caso del derecho a la alimentacidn, los
gobiernos no deben privar arbitrariamente a las personas del derecho a la
alimentacion o dificultar su acceso a los alimentos. Se produciria una violacién a
la obligacién de respetar el derecho a la alimentacion, por ejemplo, si se desalojara
o desplazara arbitrariamente a un grupo de personas de sus tierras,
especialmente si éstas representan su medio basico de subsistencia; si el gobierno

* Directrices de Maastrich sobre Violaciones a los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Maastricht, 22 a 26 de enero de
1997, CODHEM. Véase: http://www juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derhum/cont/72/leg/leg21.pdf, (15 de junio de
2015).
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suprimiese las disposiciones relativas a la seguridad social sin asegurarse de que
las personas vulnerables dispongan de medios alternativos para alimentarse, o si
el gobierno introdujese conscientemente sustancias toxicas en la cadena
alimentaria.

La obligacidn de proteger, por su parte, tiene que ver con prevenir violaciones
a derechos por parte de terceros. Si un particular contamina los mantos acuiferos
sin que el Estado acttie para prevenir y sancionar esta conducta, el Estado estaria
fallando en su compromiso de proteger el derecho a la salud. La obligacion de
proteger el derecho a la alimentacion significa evitar que personas u
organizaciones poderosas conculquen el derecho a la alimentacion de terceros.
Para ello, el gobierno debe promulgar leyes y establecer 6rganos que investiguen
y proporcionen recursos eficaces en caso de violaciones a este derecho. Por
ejemplo, si el gobierno no interviene cuando una persona poderosa desaloja a
otros de su tierra, estara incumpliendo la obligacion de proteger el derecho a la
alimentacion. Lo mismo ocurriria si un gobierno no adoptase ninguna medida en
el caso de que una empresa contaminase el abastecimiento de agua de una
comunidad. Si se negase a las personas el acceso al trabajo por motivos de sexo,
raza u otras formas de discriminacion, el gobierno también tendria que adoptar
un conjunto de medidas a fin de proteger el derecho de esas personas a la
alimentacion. También tendria, por ejemplo, que promulgar leyes para proteger
a los consumidores frente a productos alimenticios peligrosos o frente a medios
de produccién insostenibles. Ello podria incluir la introducciéon del rotulado de
los alimentos o de legislacion sobre la utilizaciéon de plaguicidas.

Por ultimo, la obligacién de cumplir (la mas robusta de las tres) tiene que ver
con la adopcion de medidas legislativas, administrativas, presupuestarias, legales
y de otra indole que un Estado debe instrumentar para garantizar plenamente un
conjunto de derechos. Es esta tercera dimensién la que se prioriza en este
documento. La Observacion General 12, promulgada por el Comité, sostiene que
la obligacién de cumplir tiene dos dimensiones: facilitar y proveer. Facilitar el
derecho a la alimentacion implica que el gobierno adopte medidas positivas para
individualizar a los grupos vulnerables y aplicar politicas para velar a fin de que
tengan acceso a una alimentacion suficiente facilitando su capacidad de
alimentarse por si mismos. Ello podria significar el mejoramiento de las
perspectivas de empleo mediante la introducciéon de un programa de reforma
agraria para los grupos que carecen de tierra o el fomento de posibilidades de
empleo alternativas. Podria incluir también, por ejemplo, programas de reparto
gratuito de leche en las escuelas para mejorar la nutriciéon de los nifios.
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La obligacion de proveer, por su parte, aparece cuando la seguridad
alimentaria de las personas se ve amenazada por motivos ajenos a su voluntad.
Como ultimo recurso puede ser necesaria la prestacion de asistencia directa
mediante redes de seguridad, como los sistemas de cupones para cambiar por
alimentos o disposiciones de seguridad social para garantizar que las personas
estén a salvo del hambre. El gobierno estaria incumpliendo sus obligaciones si
dejara que su poblacion padezca hambre cuando se encuentra en una situacion
desesperada y no dispone de medios para remediarla. La peticion de ayuda
humanitaria internacional por parte de un Estado, cuando no esta de por si en
condiciones de garantizar el derecho a la alimentacion de su poblacién, emana
también de esta tercera obligacion. Los Estados que no formulen esa peticion o la
retrasen deliberadamente, también incurren en una violacién del derecho a la
alimentacion.

La Observacion General N° 3 del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (CDESC) (1990) establece también una distinciéon importante entre
obligaciones de conducta y obligaciones de resultado. Siguiendo el principio de
progresividad, se reconoce que la realizacién de los derechos econdmicos,
sociales y culturales no suele darse de forma inmediata, sino que es resultado de
un proceso gradual, donde es fundamental que los Estados se comprometan a
garantizar derechos hasta el mdximo de los recursos de que dispongan y aseguren la
no regresividad de los avances alcanzados. Aun en un contexto de falta de
recursos, es importante recordar que el hecho de que ciertos derechos tengan un
caracter progresivo, como son los econémicos y sociales, no exime a los Estados
de cumplir con sus obligaciones de conducta y de resultado. Aun cuando se
reconoce que el cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales
es de caracter progresivo, debido a las restricciones presupuestales, existen una
serie de obligaciones de efecto inmediato que obligan a contemplar niveles
esenciales de respeto a los derechos humanos. En particular, es necesario
garantizar, por una parte, derechos sin discriminacién y, por la otra, es preciso
adoptar medidas. Dificilmente un Estado podria justificar su omision en cuestiones
de este tipo. Es por ello que se establecen obligaciones de conducta, las cuales tienen
que ver con adoptar medidas para asegurar un derecho y con garantizar que al
hacerlo no se discrimine a ciertos grupos, personas o sectores, y, en segundo
lugar, las obligaciones de resultado que tienen que ver con establecer objetivos
concretos que satisfagan una norma de forma sustantiva.

Como se podra observar en este documento, dificilmente puede afirmarse que
los paises centroamericanos hayan utilizado hasta el maximo de los recursos
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disponibles para garantizar el derecho humano a la alimentacion. Como lo sefala
el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFL, 2013), el gasto en
seguridad alimentaria y nutricional, que no ha sido una prioridad por parte de
los gobiernos centrales de la subregion, en tanto representd 2,3% del PIB anual en
2013, siendo sumamente bajo en El Salvador, donde fue del 0,9%, aunque algo
mas representativo en Nicaragua y Panama, donde ascendio a 3,4% y 3% del PIB,
respectivamente. Es sabido, ademads, que la carga fiscal en estos paises es
particularmente reducida, con niveles que oscilan entre 11% y 14% y donde
solamente Nicaragua alcanza un nivel por encima de 19% (ICEFI 2013: 13), por lo
que la disponibilidad de recursos es muy limitada. Por ello, las resistencias que
entre las élites de algunos de estos paises existen frente a la posibilidad de
instrumentar reformas fiscales es uno de los temas recurrentes en este documento
(véanse las entrevistas a Andrés Botran en el capitulo V, y las de Alcibiades
Vasquez en el capitulo VI).

B. Principios de derechos humanos °©

Los principios fundamentales de un enfoque de derechos pueden aglutinarse en
cuatro grandes grupos: 1) universalidad, interdependencia e indivisibilidad;
2) transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacién; 3) igualdad,
inclusidn social y no discriminacioén, y 4) participacion social.

Universalidad, interdependencia e indivisibilidad tienen que ver con el hecho de
que el disfrute de unos derechos esta asociado o incluso depende de otros. Estos
tres principios nos obligan a reconocer y promover la integralidad de todos los
derechos humanos y a asumir a cabalidad que todos los derechos son igualmente
importantes. La antigua concepcion que establece una dicotomia entre derechos
civiles y politicos, por una parte, y los derechos econdmicos, sociales y culturales
(DESC), por otra, esta llamada a superarse definitivamente desde un enfoque de
derechos. Resulta equivocado senalar, por tanto, que la naturaleza de los DESC
sea exclusivamente programatica o que estos derechos constituyan simplemente
una serie de objetivos politicos o declaraciones de buena voluntad. Por el
contrario, los derechos econdmicos, sociales y culturales son derechos humanos
exigibles semejantes a los de cardcter civil y politico. Asi lo entiende en este
documento Carlos Urquilla, Procurador Adjunto de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales del Gobierno de El Salvador, cuando sefala que existe un

6 Esta seccion recoge diversos planteamientos de Sepulveda (2014).
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desbalance entre la atencidon que reciben uno y otro grupo de derechos, pues suele
creerse equivocadamente que los derechos civiles y politicos «si son derechos»,
mientras que «trabajar con los derechos econdmicos y sociales es interferir con las
decisiones presupuestarias que le corresponden al Poder Ejecutivo».

Transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacién constituyen un
segundo grupo de principios clave en un enfoque de derechos. Este tipo de
principios aluden a la importancia de que los derechohabientes de los programas,
y la sociedad en su conjunto, entiendan el funcionamiento de los programas y se
publiquen evaluaciones periddicas y estudios de impacto que permitan conocer
si los recursos publicos se ejercen de manera eficaz y eficiente. La rendicion de
cuentas, en particular, debe poder identificar claramente quiénes son los titulares
de derechos y quiénes sujetos de obligaciones. En efecto, sélo es posible
garantizar que los derechos y las obligaciones se cumplan si contamos con un
sistema de rendicion de cuentas efectivo, transparente y accesible a todos los
involucrados. Esta rendicidon de cuentas puede ser judicial, cuasi-judicial (como
puede ser la efectuada a partir de organismos auténomos, como las comisiones
de derechos humanos), realizada por el Poder Ejecutivo o incluso la de indole
politico, como puede ser el propio Poder Legislativo o las organizaciones
autonomas de la sociedad civil.

Igualdad, inclusion social y no discriminacion constituyen el tercer grupo de
principios en materia de derechos humanos y uno de sus pilares fundamentales.
Los mismos ponen el acento en la necesidad de brindar atenciéon a grupos
histéricamente rezagados en situacién de desventaja o socialmente excluidos, asi
como en la necesidad de que al garantizar derechos humanos no se ejerza ningtin
tipo de discriminacién por razones de género, raza, etnia, nacionalidad, religion,
condicidon socioecondmica u orientacion sexual, entre otras. Un enfoque de
derechos requiere de leyes e instituciones que eliminen la discriminacion y/o la
desigualdad de trato hacia ciertos grupos y destinen mayores recursos a las areas
con mayor potencial para beneficio de los mas pobres.

La participacién social en las politicas publicas es otro principio clave de un
enfoque de derechos. La misma no solo es deseable como forma de transparentar
y hacer mas eficiente el uso de los recursos publicos, sino que también es un
derecho en si mismo: el derecho a participar en las decisiones que nos afectan.
Para que este derecho sea efectivo, es necesario promover un involucramiento
activo e informado en las politicas publicas, y que la participacién abarque todas
las fases de una politica publica, desde su disefio e implementaciéon hasta su
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evaluacion. Naturalmente, un orden social democratico, basado en el respeto a la
legalidad y surgido de elecciones libres constituye un requisito esencial. Sin
embargo, la participacion de la ciudadania (especialmente de los mas pobres)
requiere de mecanismos especificos y arreglos institucionales en los distintos
niveles de toma de decisiones.

C. Desafios para la instrumentacion de un enfoque de derechos

En América Latina y el Caribe existe una larga tradiciéon de clientelismo y
asistencialismo en los programas y politicas sociales, asi como una cultura
politica que dificulta la implementacidon de una visién de derechos. El presente
documento da cuenta de como esta cultura obstaculiza el desempefio de muchas
iniciativas de combate al hambre. El Defensor del Derecho a la Alimentacién en
Guatemala sefiala, por ejemplo, que el clientelismo es «el principal cancer del
Pacto Hambre Cero», estrategia mediante la cual el gobierno de Otto Pérez
Molina (2012-2015) busco atender el problema a partir de la articulacion de un
conjunto de programas y politicas. El Defensor relata en el capitulo V que la
dependencia a su cargo ha encontrado que en muchas comunidades, a los
derechohabientes de programas se les solicita la boleta de empadronamiento
como condiciéon para entregarles beneficios, o bien que no se verifican las
corresponsabilidades de los programas de transferencias condicionadas como
«Mi Bono Seguro». La Defensoria también ha podido identificar como, previo a
la entrega de transferencias monetarias, se incrementa también el niimero de
personas que realizan tramites de empadronamiento electoral. Si bien estas
realidades no siempre son visibles en el nivel central, explica el funcionario,
contintian ocurriendo con mucha frecuencia en el ambito local. Este cuadro hace
particularmente importante la promocién de un enfoque de derechos en los
programas sociales y de seguridad alimentaria y nutricional.

En las dos ultimas décadas, desde la creaciéon del llamado «PROGRESA» en
México (mas tarde conocido como «Oportunidades» y recientemente como
«Prospera»), han proliferado en gran cantidad de paises de América Latina y el
Caribe programas de transferencia condicionada, los cuales, a pesar de haber
limitado en cierta medida el uso politico-electoral de los programas sociales, no
necesariamente han logrado erradicar este problema. Por lo general, cuanto mas
sofisticados y menos transparentes sean los criterios de elegibilidad de estos
programas, mas se dificulta el que sean percibidos como derechos y sujetos a la
manipulacion. Asilo expresa la Directora del Programa «Red de Oportunidades»,
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Aida Batista, en el capitulo VI, donde sefala que en donde no se cumple con los
criterios de elegibilidad o no se supervisa adecuadamente el cuamplimiento de las
corresponsabilidades no hay forma de saber qué personas entran a un programa
y por qué lo hacen. «Si no hay un criterio cientifico de seleccién», por tanto, «hay
uno de tipo subjetivo», donde muy probablemente las decisiones se toman a
partir de criterios politico-clientelares. Seguin lo relatado por esta funcionaria, eso
es precisamente lo que ha ocurrido en Panama en el pasado. De ahi la importancia
que tiene para un enfoque de derechos el que existan reglas claras para la
seleccidon de los beneficiarios y que la autoridad asegure su cumplimiento.

En afios recientes ha proliferado un lenguaje de derechos en la subregion que
resulta promisorio, a pesar de que en muchos casos solamente existe en el plano
discursivo. Gran parte de los programas refiere utilizar un enfoque de derechos
humanos, como documenta un amplio estudio del Programa Mundial de
Alimentos (PMA) (2010: 100), aunque existe una gran brecha entre los enunciados
declarativos de estos documentos y la practica concreta. Por ello es que la mayor
parte de los entrevistados en este estudio reconocen que el enfoque de derechos
todavia no pasa de ser un conjunto de formulaciones declarativas e incluso no
todos estan familiarizados, con lo que implica un enfoque de este tipo en términos
concretos. Asi lo afirma el salvadorefio Carlos Urquilla, cuando apunta:

«Por experiencia, puedo decir, porque mi especialidad en el dmbito juridico
es en estos temas, que la administracion publica no sabe traducir en la
prdctica lo que Naciones Unidas llamo el enfoque basado en derechos
humanos (...) El gobierno salvadorefio sabe que debe mantener un enfoque
de derechos, pero no termina de entender lo que eso significa en la prdctica
y como se traduce concretamente en su relacion con la ciudadania.»

En este sentido, los hallazgos de este trabajo coinciden con el propio PMA,
cuando se sefiala la existencia de una gran brecha entre el conocimiento sobre
derechos humanos, tanto a nivel de las instituciones que ofrecen servicios, como
a la poblacion objetivo que los demanda.

¢Ha avanzado el enfoque de derechos en la regién? Carmelo Gallardo ofrece
una respuesta positiva y explica:

«Al menos hay avances en temas propios de un enfoque de derechos como
son la participacion social y la transparencia. Tal vez no los haya en el
sentido de asumir plenamente la obligatoriedad del Estado y de orientar
todos los medios y recursos disponibles para tener la politica piblica
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necesaria. Hay progresos en ciertos principios de derechos humanos,
aunque no los suficientes para hacer los cambios que se requieren en
términos de suficientes recursos o incluso de mejor coordinacion e
integralidad de las politicas, pues no siempre es un problema de recursos.»

Como apunta Magdalena Sepulveda (2014), para trascender de la retdrica a la
practica, un enfoque de derechos debe traducirse en reformas legales y
administrativas, asi como en politicas y programas establecidos y definidos a
través de un marco legal adecuado que de preferencia comience por el nivel
constitucional y pueda concretarse mediante reglamentos y manuales de
operacion. Siguiendo la posicion de Septlveda (2014), un derecho no
necesariamente debe establecerse por medio de una norma constitucional
explicita, pero si es importante que exista una ley formal que, cuando menos
logre: 1) garantizar las sostenibilidad y continuidad de los esfuerzos realizados a
través de politicas de Estado; 2) identificar titulares de derechos y responsables
(facilita rendicién de cuentas); 3) garantizar recursos financieros y humanos
adecuados; 4) establecer criterios claros de elegibilidad; 5) definir funciones y
responsabilidades de actores; 6) establecer mecanismos de exigibilidad
(denuncias y quejas), y 7) crear vias de participacion o garantizar el
funcionamiento de las existentes.

En el caso de programas de transferencias condicionadas que en general han
proliferado en los paises de América Latina y el Caribe, es sabido que han
funcionado mejor ahi donde han sido institucionalizados a través de un marco
legal, que cuando se basan en decretos presidenciales, manuales o directrices. A
pesar de que la mayor parte de estos programas no sigue un enfoque de derechos,
cuando han sido asentados en leyes, han logrado consolidarse mejor como
politicas de Estado. Un ejemplo de ello es el Programa «Bolsa Familia» en Brasil,
el cual se ha caracterizado por ofrecer mayor certeza juridica y proteccion a los
beneficiarios que otros programas de transferencia condicionada en la region.
Asentar los programas de transferencias condicionadas en leyes y reglamentos,
sin embargo, todavia es un reto importante en varias naciones que integran el
SICA. Aunque hoy todos los paises contemplados en este estudio, salvo
Nicaragua, tienen un programa de transferencia condicionada importante, lo
cierto es que su implementacion raramente ha estado respaldada por un marco
legal adecuado donde se contemplen las caracteristicas arriba sefialadas. Asi se
ilustra para el caso de Guatemala, donde, como explica la ex Secretaria de
Seguridad Alimentaria de ese pais, Lilly Caravantes, «las transferencias
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condicionadas se implementaron sin una estructura administrativa que
estableciera los mecanismos de asignacién, distribucién, monitoreo y evaluacion
de las transferencias condicionadas, asi como de las corresponsabilidades
institucionales en todo el proceso».

A pesar de lo anterior, un dmbito en el que Guatemala ha tenido un papel
ejemplar es en la aprobacion de la primera ley de seguridad alimentaria en la
region, promulgada en 2005 bajo el nombre de «Ley del Sistema Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional». En afios posteriores se han aprobado leyes
similares en otros paises de la subregion. En este sentido, como sefiala Carmelo
Gallardo, «el hecho de que todos los paises del SICA tengan leyes de seguridad
alimentaria (salvo dos en que se estan tramitando), donde se reconoce que la
seguridad alimentaria es un derecho y se establece una institucionalidad,
politicas y programas, es sin duda un logro conjunto de toda la region». Actores
politicos involucrados en este proceso, como la ex Secretaria de Seguridad
Alimentaria de Guatemala, Delfina Mux, sefialan que en el caso de ese pais la ley
ha servido «como marco general» y ha sido importante porque ha permitido
dotar al pais de una «institucionalidad» que antes no existia, asi como de
mecanismos que permiten a los ciudadanos «hacer valer sus derechos». No
menos importante, la existencia de un marco legal, como explica Mux, ha sido
relevante en tanto que ha permitido que hoy hayan dos casos en los que el Estado
guatemalteco ha sido demandado por no cumplir con el derecho a la alimentaciéon
(uno de ellos, el antes referido caso de Camotan), lo que dificilmente podria
haberse hecho si no existiera un marco legal como el que hoy posee Guatemala.

Con todo, es importante tomar en cuenta que la aprobacion de una ley es sélo
un primer paso que esta lejos de ser suficiente. La comparacion entre Guatemala
y Nicaragua, recurrente en las paginas de este documento, es particularmente
ilustrativa. Se pregunta a un buen ntimero de entrevistados su opinion frente a
una aparente paradoja: mientras en Guatemala la aprobacién de la ley ha
orientado en gran medida los esfuerzos del Estado en materia de seguridad
alimentaria, en Nicaragua tanto la Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y
Nutricional aprobada en 2009, como las instituciones que de ella se derivan —la
Secretaria Ejecutiva de Soberania y Seguridad Alimentaria (SESSAN) o la
Comisién Nacional de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional
(CONASSAN)— han tenido un papel marginal. ;Como explicar entonces el
mayor avance de Nicaragua con respecto a Guatemala en reducir la
subalimentacion y la desnutricion crénica?
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Los entrevistados ofrecen una gran variedad de respuestas, algunas de las
cuales tienen que ver con un enfoque de derechos. Abarcan desde los distintos
contextos politicos, sociales e histdricos, pasando por el nivel de compromiso y
voluntad politica que existe en uno y otro pais o el grado de eficiencia en las
estrategias de gestion y focalizacion. Otros argumentos (propios de un enfoque
de derechos), son la cultura politica de ambas naciones —mads proclive a exigir
derechos en el caso nicaragiiense—, el papel de la sociedad civil y el papel de la
participacion social. Patricia Palma, Directora del PRESANCA, sefiala con
claridad que el avance que ha tenido Nicaragua tiene que ver con «la presencia
de estructuras de cohesion y capital social histdricas, las cuales vienen del tiempo
de la guerra». Apunta ademas que «[e]n Nicaragua hay una conciencia bastante
fuerte sobre el tema del hambre y el derecho a la alimentacion». Los
entrevistados, sin embargo, también ofrecen argumentos que escapan a la
cuestion del enfoque de derechos. Uno de ellos, particularmente persuasivo, lo
ofrece Carmelo Gallardo, de la FAO, para quien la diferencia principal radica en
que existe un gobierno «con una amplia base social» que «ha logrado trabajar
mucho, tanto desde la base como desde el nivel municipal». A su juicio, «[E]s
muy importante que una politica de seguridad alimentaria no sea sélo del
Ejecutivo nacional, sino que también se involucren los poderes locales y exista
una voluntad politica manifiesta». Ciertamente, como explica el funcionario, la
voluntad politica en el nivel nacional es importante, pero la voluntad local
también lo es, «particularmente el papel de los municipios y de la sociedad que
participa en ellos». Por ello es que instrumentar politicas en el ambito local es uno
de los grandes retos que presentan las politicas de seguridad alimentaria y
nutricional en la region, tema sobre el que arrojan luz las entrevistas que integran
el presente documento.

Con respecto a los principios referidos en la seccion anterior, es preciso sefialar
que para adoptar un enfoque de derechos efectivo, en el que se atiendan los
principios de interdependencia e indivisibilidad, las acciones en materia de
seguridad alimentaria y proteccion social deben adquirir un caracter integral.
Para ello, es necesario establecer planes y politicas apoyados en una estrategia
nacional y un plan de acciéon adecuadamente coordinado. En muchos paises de
América Latina y el Caribe, al igual que ocurre en las naciones del SICA, existe
una fragmentacion y falta de coordinacion entre programas sociales, lo que los
vuelve inefectivos. Muchas veces suele creerse que la satisfacciéon de derechos
econdmicos y sociales depende de la disponibilidad de recursos. Temas como el
de la integralidad, sin embargo, no dependen de cuestiones presupuestarias. Una
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mejor coordinacién intersectorial e interinstitucional no necesariamente es
costosa y puede generar mejoras importantes en la formulaciéon de politicas
orientadas a garantizar derechos. Para lograr una coordinacion de este tipo es
necesario que los estados asuman un papel activo y se creen estructuras formales
que la aseguren.

En tal sentido, superar la fragmentacién y la dispersion de las politicas
publicas es uno de los principales retos de la subregiéon. Asi lo reconoce, por
ejemplo, el Ministro de Desarrollo Social de Panama en el capitulo IV de este
documento cuando sefala que su pais «tiene un archipiélago social en materia de
administracion», en tanto «existen entre 15 o 20 instituciones haciendo lo mismo,
triplicando esfuerzos y recursos». Un esfuerzo orientado a superar esta
problematica, explica el Ministro, ha sido la reactivacién del Gabinete Social,
coordinado por el propio Ministerio de Desarrollo Social, y en el cual participan
los ministerios relacionados al campo social y al Ministerio de Economia y
Finanzas. Otro esfuerzo ha sido la Comision Interinstitucional para cumplir los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, creada por decreto presidencial, la cual
incluye una mesa de concertacion en la que participan el sector privado, las ONG,
las iglesias y los sindicatos, entre otros, y cuyo objetivo es darle direccién y
coordinacion a los proyectos del Estado orientados a cumplir con la Agenda 2030.

En el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional, los paises del SICA han
hecho esfuerzos importantes para crear estructuras de este tipo. Una leccion
importante en este sentido es contar con mecanismos de coordinacion ubicadas
en un alto nivel jerarquico, de preferencia en la Vicepresidencia de la Republica,
como ocurre en Guatemala o en Republica Dominicana, con el fin de que las
instancias coordinadoras (sean secretarias o comisiones) puedan incidir en todo
el gabinete, e incluso desde ahi coordinar la participacion de la sociedad civil, el
sector privado, y la cooperacion internacional. Esto es particularmente
importante, como refieren diversos entrevistados, porque dificilmente un par
puede exigir a otro, como ocurre entre ministros que tienen un mismo rango
jerarquico (véase entrevista a Delfina Mux, Rosa Maria Sudrez y Alcibiades
Vasquez). La experiencia de El Salvador, referida en el capitulo III, ilustra
claramente cémo la efectividad de la coordinacién en materia de politicas de
seguridad alimentaria y el propio perfil y la visibilidad publica del Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria (CONASAN) fue mayor cuando dicha
instancia era comandada por la Primera Dama, que cuando pasé a ser presidida
por la Ministra de Salud.
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Llama la atencién que incluso en casos como el de Panamad, donde el Gabinete
de Desarrollo Social (en el que también se discute la politica de seguridad
alimentaria) es comandado por el Ministro de Desarrollo Social, el propio
encargado de esta dependencia sefiala en este documento que uno de los factores
que han permitido una coordinacién adecuada ha sido el hecho de que la Primera
Dama forme parte de dicho espacio. En suma, aun cuando las instancias de
coordinacion no estén ubicadas dentro de la Presidencia o la Vicepresidencia, el
hecho de que figuras de alto perfil o nivel jerdrquico participen en estos espacios
es un elemento que contribuye a una coordinacién mas efectiva de instituciones
y politicas.

Para hacer efectivos los principios de igualdad y no discriminacién propios de
un enfoque de derechos, los criterios de elegibilidad de los derechohabientes de
programas sociales deben ser justos, razonables, objetivos y transparentes.
Avanzar en el disefio de criterios de este tipo es un desafio importante en los
paises del SICA. En Nicaragua, por ejemplo, los criterios que establece la
normatividad para acceder al Bono Alimentario son demasiado subjetivos y se
prestan a un amplio margen de discrecionalidad por parte de las autoridades,
como apunta Miguel Gémez, entrevistado en el capitulo I de esta publicacion.
Uno de estos criterios, por ejemplo, es que el protagonista viva en un «hogar
humilde» o que su casa no sea «cémoda ni lujosa». Por ello, Gdmez sefiala que
para acercar este programa a un enfoque de derechos seria necesario seleccionar
a los beneficiarios a partir de criterios mas claros, como pudiera ser el tamafio de
una vivienda o el tipo de material de construccion utilizado.

Como refieren los entrevistados, los criterios de elegibilidad de los programas
sociales y de seguridad alimentaria no siempre han sido claros y en diversas
ocasiones han sido objeto de uso politico. Asi lo refiere, por ejemplo, la Directora
nacional del Programa Red de Oportunidades de Panama, Aida Batista, cuando
sefnala que el gobierno actual realizd una verificacion al programa e identifico
mas de 10.000 familias que durante el gobierno anterior estaban en el padrén de
beneficiarios y cobraban regularmente sus transferencias que no cumplian con
los criterios para formar parte del programa. A fin de evitar estos problemas, el
gobierno panameno promueve actualmente una legislacién que establecera mas
claramente criterios de elegibilidad y contemplara un registro tnico de
beneficiarios.

El principio de igualdad y no discriminacién, otro pilar del enfoque de
derechos, obliga a asegurar el acceso a derechos minimos por parte de los grupos
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mas desventajados, priorizar a quienes sufren injusticias histdricas y promover
una auténtica igualdad de trato entre hombres y mujeres. En este sentido, los
retos que se presentan en la region son mayusculos. En Panama, por ejemplo, el
Ministro de Desarrollo Social, Alcibiades Vasquez, sostiene que el mapa de la
desnutricion crénica en su pais «tiene cara de mujer y apellido indigena». Mireya
Palmieri, del Instituto de Nutricion de Centroamérica y Panama (INCAP), senala
también en el capitulo I de este documento que, en el caso de Guatemala, la
desnutricion crénica «es una problematica mas rural que urbana, mas indigena
que no indigena y mas presente en los hogares en donde la madre no tiene
escolaridad o su escolaridad es muy baja». Sobre la problematica indigena, en
particular, destaca el hecho de que la desnutricion de las zonas indigenas en
Panama sea igual de alta que la de Guatemala, a pesar de que en términos
agregados, la desnutricion cronica en Panama es muy inferior a la de Guatemala.
Patricia Palma, del PRESANCA, también hace notar cémo a pesar de que
Costa Rica presenta una situaciéon muy diferente al resto de la region, también
puede verse que algunas zonas de su frontera con Panama, en donde habitan
grupos indigenas, se presentan altos niveles de desnutricion, especialmente como
resultado de los procesos migratorios provenientes del pais vecino.

Los entrevistados en este documento sefialan con preocupacion la falta de
programas adecuadamente focalizados en las areas indigenas, particularmente
en Guatemala, donde la ex Secretaria de Seguridad Alimentaria de esa nacién,
Delfina Mux sefiala con preocupacion que el pais s6lo cuente con un programa
para atender las necesidades de los pueblos indigenas en un pais que,
paraddjicamente, es mayoritariamente indigena. Para instrumentar una politica
de seguridad alimentaria basada en un enfoque de derechos, es necesario
implementar politicas diferenciadas que lleguen a este sector y sean capaces de
revertir la situacion de discriminacion estructural que padecen (el tema se trata
en los capitulos I, IV y V).

En materia de transparencia y acceso a la informacion, el otro principio
importante que debe observarse desde un enfoque de derechos, los paises del
SICA todavia tienen un gran reto en lo que se refiere a la creaciéon de mecanismos
de monitoreo y evaluacién transparentes, que brinden informacién de calidad
sobre el avance de los programas sociales. Esto es importante no sélo porque no
existen instancias de evaluacién independientes, como es el caso del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en
Meéxico, sino también porque la propia cultura de la evaluacion y la rendicion de
cuentas no ha logrado afirmarse entre las instituciones publicas de Centroamérica
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y la Reptiblica Dominicana. Asi lo enfatiza Miguel Gdmez en el capitulo I, cuando
sefiala que una de las mayores debilidades de los planes, programas y politicas
en la region no suelen contar con mecanismos de monitoreo y evaluacién
adecuados. Al respecto, Gémez es particularmente irénico cuando afirma:
«Nuestra region esta llena de poetas. Somos muy buenos para el discurso, pero
nadie se plantea la medicién de lo que hacemos».

En Guatemala, por mencionar uno de los ejemplos que se ofrecen en este
documento, no se ha realizado ningun ejercicio de evaluacién de la Politica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, como destaca Delfina Mux, en tanto el
Programa Mi Bono Seguro, de transferencias condicionadas, tampoco ha sido
evaluado. Como lo hace notar Julio Adrian Veldsquez, en el capitulo V, a pesar
de que el programa cuenta con un gran numero de beneficiarios, no se sabe a
ciencia cierta qué tanto han contribuido las transferencias en su beneficio. A juicio
de Miguel Gémez, una excepcion a este escenario que afecta a practicamente
todos los paises estudiados en este documento es una version del Bono
Productivo Alimentario del programa nicaragiiense Hambre Cero, financiado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y condicionado a la realizaciéon
de evaluaciones periddicas. «Esta experiencia es valiosa», apunta Gomez,
«porque cuenta con los mecanismos de evaluacidon que hacen que este programa
sea muy robusto», ademas de que tiene mayor rigurosidad en la implementacion,
programacién y presupuestacion.

La falta de datos desglosados es otro problema que padecen los programas en
la subregion, ya que hace invisible a ciertos sectores, como son las mujeres, los
adultos mayores o las personas con discapacidad. Por ello no solo es importante
contar con datos estadisticos confiables, sino lo suficientemente desagregados
para visibilizar a los grupos mas desventajados. El fortalecimiento de los sistemas
nacionales de estadistica es particularmente importante para lograr ese objetivo.

Por ultimo, esta el tema la participacion social, el quinto gran tema que hace a
un enfoque de derechos. La intervenciéon organizada de ciudadanas y
ciudadanos, ya sea de forma individual o colectiva, en un tema de interés ptiblico
como es la lucha contra el hambre, tiene una importancia primordial, y sera clave
para alcanzar las metas de la Agenda 2030. Es particularmente importante que
los beneficiarios o derechohabientes de programas sociales puedan tomar
decisiones e influir en los asuntos que les afectan mas directamente. En
El Salvador, Panama, la Repuiblica Dominicana, Guatemala y Nicaragua se han
creado formalmente consejos nacionales de seguridad alimentaria donde
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representantes de la sociedad civil sesionan con ministros y secretarios y
coordinan politicas. En Guatemala existe ademds la llamada Instancia de
Consulta y Participacion Social (INCOPAS), con cinco representantes de
organizaciones civiles y dos del sector privado. La existencia formal de estos
espacios, sin embargo, no significa que tengan vida interna ni capacidad real de
influir en la toma de decisiones. En muchos casos, como senala la Directora
Técnica del Gabinete de Coordinaciéon de Politicas Sociales de la
Reptblica Dominicana, Rosa Maria Sudrez, «el gobierno abre espacios [para que
la sociedad civil participe], pero no establece los instrumentos necesarios para
acompanar dichos procesos».

Es importante también reflexionar sobre la conformaciéon de estos espacios
para que efectivamente empoderen a la sociedad civil. En Brasil, por ejemplo, la
mayor parte de los miembros del Consejo de Seguridad Alimentaria son
integrantes de la sociedad civil. No es éste el caso de Guatemala, por dar un
ejemplo, pues ahi la sociedad civil se encuentra en minoria y entre algunos
funcionarios todavia impera una idea de que es el gobierno y no la sociedad civil
quien esta llamado a tomar las decisiones en materia de seguridad alimentaria.
Un ejemplo es la afirmacion que hace Andrés Botran cuando se le cuestiona las
razones por las cuales durante su gestion se tomd la decision de que la
representacion de la sociedad civil en el consejo fuese minoritaria (mas detalles
en el capitulo V).

Ciertamente, la participacion social requiere de un marco normativo e
institucional que le dé operatividad, pero es necesario evitar la tentacién de crear
espacios que Unicamente existen en el papel, como suele ocurrir con un gran
numero de consejos de politicas publicas. También es importante, como se sefiald
antes, que la participaciéon abarque todo el ciclo de los programas, desde disefio
a evaluacion y que los grupos con mas riesgo de caer en la pobreza y expuestos a
discriminaciéon puedan expresar sus opiniones y hacer valer sus intereses. Los
procesos participativos basados en derechos no son solamente procesos
instrumentales (ya sea para hacer mas eficiente y transparente el uso de recursos
publicos, o ya sea para generar un sentido de apropiacion entre las comunidades).
Debieran ser procesos transformadores capaces de reducir asimetrias de poder y
limitar la capacidad de élites para imponer su voluntad y capturar las
instituciones del Estado.

Un caso concreto donde la participacion parece haber desempefiado un papel
en este sentido es el de Nicaragua en su lucha contra el hambre, robustecida por
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la fuerte tradicién de participacidn comunitaria que existe en ese pais. En el
capitulo VII, uno de los principales idedlogos del Programa Hambre Cero,
Orlando Nufez Soto, se refiere a la importancia que ha tenido la participacién
social en la instrumentacién del Bono Productivo Alimentario, programa insignia
de la administracion del presidente Daniel Ortega:

«La organizacion social constituye para los pobres uno de los mds preciados
patrimonios para acceder a la concientizacion y movilizacion que requieren
en su esfuerzo por mejorar la correlacién de fuerzas frente a los demds
sectores. El Bono Productivo Alimentario tiene como marco de referencia la
democracia politica representativa, la democracia politica participativa y la
democracia directa, lo que implica el respeto a las instituciones, la
participacion de todas las personas en condiciones de igualdad ciudadana,
asi como el derecho de la ciudadania a organizarse para ejercer directamente
el poder ciudadano.»

Vale la pena también reproducir aqui lo expresado por Guillermo Gonzalez, ex
Secretario de Seguridad y Soberania Alimentaria de ese pais:

«En nuestros barrios hoy existen los Gabinetes de Familia, Comunidad y
Vida que se organizan de forma espontdnea a partir de intereses comunes
(...) En el tema del combate al hambre la participacion también ha sido
fundamental, incluso podria afirmarse que ha sido una garantia de
efectividad. El ministerio de Agricultura o el de Economia Familiar no
tendrian la capacidad técnica para desplazarse a todas las comunidades del
pais a fin de darle atencion a la gente. Esto se hace en gran medida gracias
a la organizacion comunitaria. La participacion juega también un papel en
la seleccion de los derechohabientes o protagonistas del Bono Productivo
Alimentario. De otra manera seria imposible llevar a cabo esta tarea (...)»

«Nuestras politicas no se limitan a los escritorios. Donde efectivamente se
hacen es con la gente, con sus organizaciones y en el campo. Tenemos como
modelo el de una ciudadania con derechos, participe activo tanto de las
acciones como de las soluciones. No vemos al ciudadano como un ente vacio.
En las oficinas estdn las responsabilidades de crear condiciones macro, pero
lo mds interesante de nuestros programas es la forma en que se aterrizan en
las comunidades.»
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D. La exigibilidad del derecho a la alimentacién

Un tema particularmente importante que se aborda en el presente documento es
el de la exigibilidad de los derechos econémicos, sociales y culturales. En su
Observacion General 12 el Comité plantea la importancia de que los estados parte
del Pacto no sdlo ofrezcan medidas legislativas que reconozcan, protejan y
faciliten el derecho a la alimentacidn, sino también que establezcan los
mecanismos de exigibilidad mediante los cuales sea posible invocar este derecho
ante tribunales u otro tipo de instancias.

Los mecanismos de exigibilidad pueden ser de naturaleza administrativa,
politica, cuasi-judicial o judicial. La exigibilidad administrativa es la posibilidad de
exigir un derecho ante los organismos publicos directamente responsables de
garantizarlo; la exigibilidad politica es la capacidad de reclamar ese derecho ante
los organismos que gestionan programas y politicas a fin de que cumplan con sus
obligaciones legales; la exigibilidad cuasi-judicial es la potestad para exigir el
ejercicio de derechos ante érganos que son capaces, eventualmente, de recurrir a
la justicia para garantizarlos. Por ultimo, la exigibilidad judicial, como su nombre
lo indica, es la posibilidad de exigir el ejercicio de un derecho propiamente ante
el poder judicial (ABRANDH y CERESAN, 2011: 61-63).

En general, hay muy pocas experiencias de exigibilidad del derecho humano
a la alimentacion en América Latina, particularmente en los paises del SICA. A
un buen numero de los entrevistados de este documento se les pregunt6é qué
puede hacer el derechohabiente de un programa si, por ejemplo, sintiera que ha
sido injustamente excluido de un programa social. En materia administrativa,
algunos de los propios programas contemplan instancias a las cuales se pueden
presentar quejas como son los «puntos solidarios», con que cuenta el Programa
Progresando con Solidaridad en la Reptiblica Dominicana u otros. En materia
politica, algunos entrevistados reconocen que la presion social ha sido un arma
para promover el derecho a la alimentacién, a pesar de que la fuerza de la
sociedad civil todavia es limitada en este terreno.

En materia cuasi-judicial, los ciudadanos pueden recurrir a las defensorias del
pueblo. Esto no ocurre con demasiada frecuencia, a decir de los entrevistados,
porque la conciencia de derechos suele ser bastante débil entre la ciudadania.
Existen instancias de exigibilidad cuasi-judicial, como son las procuradurias de
derechos humanos en El Salvador y Guatemala, o la Defensoria del Pueblo de la
Reptblica de Panama. Para el tema del derecho a la alimentacién en El Salvador
existe una Subprocuraduria Adjunta de Derechos Econémicos, Sociales y
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Culturales que puede recibir quejas y emitir recomendaciones, mientras que en
Guatemala, como resultado de una recomendacion del Relator Especial de las
Naciones Unidas para el Derecho a la Alimentacion, se cre6 una Defensoria del
Derecho a la Alimentacidon que de forma mas especifica trabaja sobre el tema. En
ambos casos se trata de instancias de muy reciente creacién, con recursos
materiales y humanos limitados. Su actuacién, sin embargo, es potencialmente
importante.

En Guatemala, por ejemplo, la Defensoria ha podido documentar en sus
informes diversos casos de clientelismo en programas de transferencias
condicionadas y la Procuraduria ha recibido denuncias de familias que han
denunciado haber sido excluidas de estos programas por motivos politicos,
logrando a través de su intervencion que fueran restituidas al padron de usuarios.
El Defensor también refiere el caso de una denuncia formulada por una
comunidad donde se alerté a la Procuraduria que un municipio llevaba seis
meses sin que se le entregara asistencia alimentaria. Luego de llevar a cabo una
investigacion, el Defensor encontré6 mas de cinco toneladas de alimento
almacenado en bodegas. Como se sefnald anteriormente, el Defensor refiere haber
descubierto que los alimentos estaban siendo almacenados para ser liberados
durante la mas reciente campana electoral. Tras realizar una supervisién, la
Defensoria llevd al caso al CONASAN, donde, frente a los ministros y a la
vicepresidenta, solicitd agilizar la entrega de alimentos. Aunque el caso no llegd
a generar sanciones, el hecho de que esta accion se llevara a cabo a partir de una
denuncia podria ser un indicador de que lentamente estd emergiendo una nueva
cultura de la exigibilidad de los DESC.

En lo que a exigibilidad judicial se refiere, el Poder Judicial de los paises del
SICA —como ocurre en general en América Latina y el Caribe— ha sido
practicamente omiso en este terreno. Dicha omisién no necesariamente tiene que
ver ni con la falta de una base juridica ni con la ausencia de herramientas
procesales. Como se ha planteado en otros trabajos, se trata de una omision de
caracter politico que muy posiblemente se explica por las propias actitudes y
creencias de las autoridades judiciales. En general, los jueces en América Latina
han dado wuna atencién limitada a los DESCA, al centrarse
desproporcionadamente en la defensa de los derechos civiles. Para el caso de los
primeros, suelen considerarse que atender la situacion de vulnerabilidad y
pobreza de ciertos grupos sociales esta exclusivamente dentro del campo de las
politicas publicas, mientras que el cumplimiento de tratados internacionales o de
normas de tipo programatico exige una politica ptblica que involucra decisiones
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de conveniencia y oportunidad propias del Poder Ejecutivo (Gordillo y Gémez,
2005).

Ademas, pareciera existir un conocimiento limitado sobre el contenido
normativo de los derechos humanos (en particular de los DESCA) y las
obligaciones que como miembros del Poder Judicial o de los érganos auténomos
de Estados de sus respectivos paises tienen en el ambito internacional. Esta
situaciéon genera una «falsa idea» de que el cumplimiento de los pactos
internacionales es so6lo obligacion del Poder Ejecutivo, cuando en realidad
involucra a los tres poderes del Estado. El Poder Judicial, ademas, ha sido
renuente en tomar acciones que obliguen al Ejecutivo a garantizar derechos
econdmicos y sociales, por considerar que no debe interferir en acciones de
politica publica que puedan tener implicaciones presupuestarias y financieras
(FAO y ABRANDH, 2011).

Por todo ello, las experiencias de exigibilidad en materia judicial son
virtualmente inexistentes entre los paises aqui estudiados. Guatemala, sin
embargo, es una excepcion, pues ahi se han presentado ya dos casos en los que
se invocod el derecho a la alimentaciéon. Uno de ellos ocurrié en Camotan,
departamento de Zacapa, en 2013, donde una coalicion de organizaciones
sociales, la Campafia Guatemala sin Hambre, promovié un litigio estratégico sin
precedentes que finalmente llevé a un juez a dictar una sentencia histérica con
relaciéon al derecho a la alimentacién, mediante la cual se obligd a diez
instituciones del Estado a tomar 26 medidas especificas para restaurar los
derechos humanos violados. Por la importancia de dicho fallo, en el capitulo V se
presenta una extensa conversacion con una de las estrategas de este litigio, Magali
Cano, donde se brindan todos los detalles de un caso que puede ser fuente de
inspiracién en otras latitudes.

Por ultimo, cabe sefialar que la adopcién de un enfoque de derechos en las
politicas de combate al hambre y a favor de la seguridad alimentaria y nutricional
es muy incipiente en Centroamérica y la Reptblica Dominicana. Sin duda, hoy se
ha dado un avance en la adopcién de un lenguaje de derechos. Sin embargo, es
necesario pasar de la retérica y la adopcién de leyes, planes y programas, a la
generacion de instrumentos y a la formacion de alianzas politicas que, desde el
mas alto nivel hasta el poder local, permitan concretar en la practica y hacer
exigible el derecho humano a la alimentacion y otros derechos fundamentales en
la lucha contra el hambre. Esperamos que esta publicacion pueda constituir una
aportacion en esta direccion. B
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CAPiTULO I

PERSPECTIVAS DE LA SUBREGION

n este capitulo se ofrece una perspectiva subregional comparada acerca de

la problematica del hambre y la inseguridad alimentaria y nutricional en

los paises del SICA. Se presentan cuatro entrevistas que de modo general
abordan esta problematica en los cinco paises que integran este estudio. Como
marco general, se presenta una conversacion con el ex Coordinador del Programa
Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) de la FAO, Carmelo Gallardo, uno de
los funcionarios de esta institucién que mas experiencia ha acumulado en la
subregion desde la direccién de un importante programa. A continuacion se
presentan dos entrevistas a las instituciones mas importantes en materia de
seguridad alimentaria y nutricional en Centroamérica: el mas longevo Instituto
de Nutriciéon de Centroamérica y Panama (INCAP) y el Programa Regional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para Centroamérica del SICA (conocido
como PRESANCA II), de mas reciente creacién. Se concluye esta primera seccion
con una entrevista a un consultor para proyectos de inversion ptblica agricola y
rural en paises centroamericanos, quien ha apoyado a diversas instituciones
nacionales e internacionales.

Carmelo Gallardo sefiala que las experiencias mas exitosas en materia de
seguridad alimentaria y nutricional en los paises del SICA se han generado ahi
donde existe voluntad y un compromiso claro. En naciones en que ha habido una
figura politica que coordina y tiene el respaldo del presidente se ha podido
avanzar considerablemente. Gallardo considera que hay experiencias exitosas en
paises donde existen gobiernos con una amplia base social que han logrado
trabajar tanto desde la base como desde el nivel municipal, siendo Nicaragua un
buen ejemplo. Al respecto, Gallardo enfatiza la importancia que tiene el que una
politica de seguridad alimentaria no sea sélo del Ejecutivo nacional, sino que
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también involucren a los poderes locales, donde debe existir una voluntad
politica manifiesta. Por todo ello, la importancia de trabajar en el nivel municipal
o departamental es para él un asunto de gran relevancia. El funcionario explica
que en algunos paises se pueden tomar decisiones politicas al mas alto nivel, pero
todo ello suele quedarse en el discurso precisamente porque no se traduce a nivel
local.

En esta conversacion se cuestiona a Gallardo si en general existen avances en
el enfoque de derechos en la region, particularmente en la garantia del derecho a
la alimentacién. Aunque un buen nuimero de entrevistados considera dichos
avances limitados o inexistentes, el funcionario considera que hay un cierto
avance en temas propios de un enfoque de derechos como son la participacion
social y la transparencia. A su juicio, aunque no se ha asumido plenamente la
obligatoriedad del Estado de orientar todos los medios y recursos disponibles
para garantizar el derecho a la alimentacidn, hay progresos en algunos principios
de derechos humanos, aunque éstos no sean suficientes.

Patricia Palma, del PRESANCA II, habla de la necesidad de realizar un analisis
territorial sobre la desnutricion que trascienda a paises especificos. El mapa de la
desnutricién elaborado por el programa a su cargo arroja informacién til.
Muestra, entre muchas otras cuestiones, como la desnutricion en la region se
concentra fundamentalmente en Guatemala, Honduras y las zonas indigenas de
Panama. Resulta interesante observar que, a pesar de que Costa Rica presenta
una situacién muy diferente al resto de la region, también puede verse que
algunas zonas de la frontera con Panama presentan altos niveles, particularmente
alli donde habitan grupos indigenas que han migrado a la nacién vecina.

Mireya Palmieri se refiere al trabajo que lleva a cabo el INCAP, institucion
lider en Centroamérica en estudios de nutricion, la cual ademas tiene bajo su
custodia las bases de datos de los estudios nacionales de alimentacion, nutricién
y salud de los paises de la subregion. Palmieri habla de las diferencias entre
desnutricién crénica y aguda, sus causas y consecuencias, la forma en que se
manifiestan en Centroamérica y los grupos de la poblacién mas propensos a
sufrir estos flagelos. En el caso de la desnutricion crénica, Palmieri senala que en
buena medida se trata de una problematica mas rural que urbana, mas indigena
que no indigena, mas presente en los hogares en donde la madre no tiene
escolaridad o es muy baja, y mas visible entre familias con mas miembros donde
el espacio entre embarazos es muy corto. La entrevistada explica que el INCAP
ha elaborado estudios en los que se relaciona el acceso a la tierra con la
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desnutricion crénica, donde se muestra que las zonas con menor acceso a dicho
bien son también las zonas con mayor desnutricion.

Por ultimo, Miguel Gomez habla de las causas estructurales del hambre en la
subregion, la cual debe analizarse de forma diferenciada con respecto a lo que
ocurre en el resto de América Latina. Gomez insiste en la necesidad de fortalecer
los procesos de monitoreo y evaluacién, en tanto permiten realizar nuevas
intervenciones basadas en experiencias anteriores. En materia de desarrollo rural,
el entrevistado considera que la gran debilidad en la region es la falta de
concrecion de numerosos planes y programas a los que se da escasa continuidad.
Para Miguel GOmez «Centroamérica podria llenar 500 habitaciones con
documentos de politicas, estudios, diagnosticos, planes y programas sobre la
problematica rural», pues mucho es lo que se ha escrito sobre el tema. Sin
embargo, lo que en su interpretacion ocurre es que «[Clada ministro de
agricultura que llega quiere lanzar una nueva politica de desarrollo rural». Asi,
«no se ha terminado de instrumentar una politica cuando ya se esta formulando
una nueva». A juicio de Gomez, para alcanzar la meta de los ODS de erradicacion
del hambre, se requiere, entre otras cosas, mejorar la capacidad de
implementacién que incluye una mejor focalizacion de los recursos y aprovechar
el aprendizaje acumulado en la subregion. ®
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A. La importancia de trabajar en el nivel local

Carmelo Gallardo 7

Cuando se observa el cumplimiento de los ODM en lo que se refiere a reducir el hambre a
menos de la mitad, paises como la Repiiblica Dominicana, Panamd y Nicaragua cumplen
con las metas de subalimentacién, mientras que otros como El Salvador y Guatemala no
las cumplen. ;Cudles son las razones de que unos hayan logrado cumplir y otros no?
¢ Qué factores explican las diferencias entre unos y otros?

Las hipotesis que manejamos en la FAO estan recogidas en el dltimo libro de
«Panorama de la Seguridad Alimentaria» que editamos anualmente en la region
de América Latina y el Caribe. Hay una serie de politicas y programas que hacen
la diferencia: mayor proteccién social y mayor vinculo de los programas de
transferencias condicionadas con la inclusién productiva en el ambito rural;
programas de alimentacion escolar y compras publicas para la agricultura
familiar; comercio intrarregional de alimentos; servicios basicos en relacién a la
salud y la educacidn, entre otros. Por supuesto, todo ello bajo un liderazgo
politico amplio que permita fortalecer las instituciones (no soélo las publicas,
también las asociaciones y redes privadas de ambito social y economico).

¢Cudl es el concepto clave con el que hoy se aborda la problemdtica de seguridad
alimentaria en la region? ;Hay consenso en los términos que se utilizan?

A partir de la primera década de los afios 2000, la FAO en Centroamérica decidid
utilizar el concepto del Instituto Nacional de Nutricion de Centroamérica y
Panama (INCAP): Seguridad Alimentaria y Nutricional. Un documento
adoptado hace dos afos por el Consejo Mundial de Seguridad Alimentaria de la
FAO titulado En buenos términos con la terminologia establecié precisamente que
de todas las definiciones existentes (seguridad alimentaria, seguridad nutricional
o seguridad alimentaria y nutricional), la mas inclusiva y amplia es la de
seguridad alimentaria y nutricional. Este es el término que hoy se utiliza en
Centroamérica, lo que implica que la region ha adoptado la vision mas amplia
que existe sobre el término. Desde hace afos ésta es la terminologia que se ha
usado practicamente en todos los sectores. Desde la ley de 2005 en Guatemala,

7 Carmelo Gallardo es Oficial de Seguridad Alimentaria y Nutricional en la Oficina de la FAO para Mesoamérica y ex
Coordinador del Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) en Centroamérica. Las posturas expresadas en esta
entrevista no necesariamente representan las posiciones de la FAO.
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todos los paises de esta region han utilizado el término de seguridad alimentaria
y nutricional. Se trata de un concepto amplio, interdisciplinario y
multidimensional que incluye muchas causas y consecuencias de la problematica.
Puede ocurrir, sin embargo, que un gobierno u otro le dé ciertos matices al
término. Por ejemplo, que en algunos paises se hable mas de agricultura o de
otros temas en especifico.

¢Qué momento puede ubicarse como el punto de quiebre a partir del cual el hambre
empieza a volverse un tema politico en la agenda de los paises centroamericanos (y en
general del SICA)? ;Cudles son los factores que han permitido que este tema adquiera
mayor relevancia?

Los cambios en general tienen que ver con quién llega al poder en un momento
dado. En el pasado, en algunos paises no podia hablarse de que existia un
problema de hambre ni que éste fuese un tema sensible. Era un asunto que
algunos no querian reconocer por ser negativo a nivel politico. Sin embargo,
algunos cambios importantes se han derivado de transiciones en el poder, a partir
de las cuales se ha promovido un discurso mas social y, en consecuencia, se ha
optado por poner sobre la mesa y darle mayor visibilidad a temas como la
desnutricion.

La crisis de 2008 fue un punto de quiebre importante. Muchos gobiernos de la
region se dieron cuenta en ese momento que el tema de la seguridad alimentaria
es un asunto relevante que tiene que ver con toda la poblacién, y no solamente
con pequefios agricultores o ciertos grupos. A partir de esa crisis qued6 mas claro
que el asunto deberia ser tratado desde un punto de vista social y que los
gobiernos podrian ser parte de la solucion si actuaban en temas como el problema
de abastecimiento y la inestabilidad de precios. En ese momento la incidencia y
sensibilizacién que veniamos haciendo desde los organismos internacionales y
desde distintos programas adquirié mayor impulso. La crisis en ese sentido nos
«ayudd» porque permitié que hubiera una mayor voluntad politica para
enfrentar el problema del hambre.

¢ Qué otros factores han permitido politizar el tema del hambre?

Creo que en algunos paises los frentes parlamentarios contra el hambre han
desempeniado un papel importante. Mientras en algunos lugares el mayor
protagonismo lo ha tenido el Poder Ejecutivo, en otros mucho de lo que se ha
hecho ha sido gracias al impulso inicial del Legislativo, después del cual varios
gobiernos también han terminado por asumir el reto. Creo que tanto la

39m



Capitulo II: Perspectivas de la subregion

aprobacién de la primera Ley de
Seguridad Alimentaria en
Guatemala en 2005, como la firma
en 2015 del Plan de Erradicacién
del Hambre y la Seguridad
Alimentaria de la CELAC, son

Las experiencias mds exitosas se
han dado ahi donde existe
voluntad y un compromiso claro.
En paises en los que ha habido

hitos de enorme importancia en
Centroamérica. Ahora el desafio es
que esto realmente modifique
indicadores y se traduzca en
cambios  concretos para la
poblacion.

una figura politica que coordina
y tiene el respaldo del presidente
se ha podido avanzar
considerablemente

¢Qué elementos considera usted que
han permitido perfilar politicas exitosas de combate al hambre en la regién?

Las experiencias mas exitosas se han dado ahi donde existe voluntad y un
compromiso claro. En paises en los que ha habido una figura politica que
coordina y tiene el respaldo del presidente se ha podido avanzar
considerablemente. Hemos visto casos de éxito en donde hay gobiernos con una
amplia base social y se ha logrado trabajar mucho, tanto desde la base como desde
el nivel municipal; un buen ejemplo es Nicaragua. Es muy importante que una
politica de seguridad alimentaria no sea sélo del Ejecutivo nacional, sino que
también se involucren los poderes locales y exista una voluntad politica
manifiesta.

En general, ;diria usted que hay voluntad politica para combatir el hambre en esta region?
¢Cudl es el grado de compromiso?

. Estoy convencido de que la hay. En
Es muy importante que una varios paises hemos visto en los

politica de sequridad alimentaria ultimos afios que ha cambiado la
manera de enfrentar el tema. Creo
que el hecho de que todos los
paises del Sistema de Integracion

Centroamericana (SICA) tengan

no sea solo del Ejecutivo
nacional, sino que también se
involucren los poderes locales y

exista una voluntad politica leyes de seguridad alimentaria

manifiesta (salvo dos en que se estan

tramitando), donde se reconoce
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que la seguridad alimentaria es un derecho y se establece una institucionalidad,
politicas y programas, es sin duda un logro conjunto de toda la regién. Esto
permite que tengamos politicas que trasciendan mas alld de periodos de
gobierno; es decir, que sean politicas de Estado. El hecho de que el tema esté hoy
en las agendas es un éxito que no teniamos diez afios atras. Este es un buen punto
de partida que nos obliga a todos a ir en un cierto camino. Ciertamente hay
voluntad politica. En algunos paises de Centroamérica, donde la pobreza y el
hambre son menos visibles, quizds esa voluntad sea menos manifiesta o tal vez
mas reciente, aunque no deja de estar presente.

¢Podemos entonces decir que en Guatemala se dio el gran punto de partida, con la
aprobacion de la ley en 20057

Asi es. En estos diez afos se ha ido creando todo un marco politico. Hoy el gran
desafio es «aterrizar» eso que fue establecido en la legislacién, politicas y
programas con el fin de cambiar verdaderamente las condiciones de la gente. En
ese sentido, el Programa de Agricultura Familiar y Economia Campesina
(PAFEC) de Guatemala y el Plan de Agricultura Familiar de El Salvador son
logros importantes. Se trata de instrumentos de relevancia porque permiten
atender con asistencia técnica a toda una poblacion vulnerable. Sabemos que la
mayor prevalencia de la pobreza esta en al ambito rural, especificamente entre
los pequefios productores. La gran paradoja de nuestra region es que quienes
producen maiz y frijol pasan hambre. Por eso es clave fortalecer a ese sector.
Hemos estimado que cerca de 52% de la poblacion rural en Centroamérica (cerca
de dos millones y medio de familias) esta constituida por pequefios productores.
Fortalecer sus medios y condiciones de vida es fundamental para luchar contra
el hambre en la region.

Tanto en Guatemala como en El Salvador se han disefiado coherentemente, en
conjunto con la sociedad, grandes planes para mejorar esta situacion. Mas alla de
leyes, programas y voluntad politica, es importante tener instrumentos de
politica diferenciada hacia la agricultura familiar. Se trata de asuntos en los que
la comunidad Internacional, y en particular la FAQO, han logrado incidir bastante.
Este tipo de programas son tanto mas importantes que la propia voluntad politica
traducida en leyes.
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¢Hace siempre una diferencia tener leyes e instituciones en materia de seguridad
alimentaria? Hay paises que tienen un marco institucional y legal muy sélido, mientras
que en otros, a pesar de enfatizar menos la parte legal e institucional, parece haber un
compromiso politico mds fuerte...

Coincido. Aunque creo que, ademas del compromiso politico a nivel nacional, la
voluntad local también es importante. Me refiero particularmente al papel de los
municipios y de la sociedad que participa en ellos. En algunos paises se pueden
tomar decisiones politicas al mas alto nivel, pero a veces todo eso se queda en el
discurso porque no se traduce a nivel local. Hay algunos municipios que estan
comprometidos con el tema, pero otros optan por politicas que creen que pueden
darles mayor rédito electoral como la construccion de carreteras o la «obra gris».
La experiencia del PESA en Centroamérica ha mostrado muy claramente que se
obtienen mejores resultados cuando se logra trabajar a nivel municipal. Estoy
convencido de que una de las claves en esta region es trabajar el tema del hambre
a nivel local. Es importante que el municipio sea visto como la unidad
responsable que articule lo que alli se esta haciendo. Los alcaldes se estan dando
cuenta que ocuparse de lo social también les da votos.

¢Como ha avanzado el enfoque de derechos en la region? ;Donde se perciben avances y
donde estdn los mayores retos?

Creo que, en general, no hay ninguna duda en reconocer la alimentacién como
un derecho, lo que naturalmente supone derechos y obligaciones en ambas
partes. Ya no estamos frente a discursos caritativos. Todos los paises estan en la
optica del derecho a la alimentacion y ello representa un gran avance para tratar
el tema de la seguridad alimentaria y el combate al hambre.

Sin embargo, hay un largo camino entre el reconocimiento formal de un derecho a través
de una ley a la aplicacién concreta de un enfoque de derechos en las politicas. ;Hay
avances en este sentido?

Creo que si. Al menos hay avances en temas propios de un enfoque de derechos
como son la participacién social y la transparencia. Tal vez no los haya en el
sentido de asumir plenamente la obligatoriedad del Estado y de orientar todos
los medios y recursos disponibles para tener la politica pablica necesaria. Hay
progresos en ciertos principios de derechos humanos, aunque no los suficientes
para hacer los cambios que se requieren en términos de suficientes recursos o
incluso de mejor coordinacién e integralidad de las politicas, pues no siempre se
trata de un problema de recursos.
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¢El tema del CAFTA y los procesos de liberalizacion comercial han afectado
negativamente? ;Hay alguna estimacion?

Esos son los grandes estudios de los que debemos estar pendientes. Debemos
intentar encontrar correlaciones entre qué variables han influido mas en la
reduccién de los indices en ciertos paises, asi como cuales son los efectos positivos
y negativos de los acuerdos internacionales. Ahora mismo no visualizo nada
especial, ni a favor ni en contra. Creo que los acuerdos no han sido tan negativos
como sostienen organizaciones de la sociedad civil, pero los productores tampoco
se han aprovechado de las posibles ventajas.

La FAO ha sefialado que la Repiiblica Dominicana ha sido uno de los pioneros regionales
en materia de institucionalidad de los programas de ayuda alimentaria, ; Cudles serian las
principales innovaciones?

El Programa de Alimentacién Escolar que conduce el Instituto Nacional de
Bienestar Estudiantil (INABIE), adjunto al Ministerio de Educacién, pero
autonomo, es un buen ejemplo y una buena practica en materia de
institucionalidad que se ha sabido aterrizar en el dmbito local. En materia de
alimentacion escolar no solo es importante que exista una institucionalidad que
permita impulsar un plan para lograr escuelas saludables. También es deseable
incidir en la oferta de alimentos, como lo hemos promovido en la FAO, para que
los agricultores suministren productos locales. Es necesario trabajar en las
cuestiones normativas para que esto sea posible.

No quiero dejar de enfatizar la importancia que tiene el hecho de que los
programas publicos aterricen las leyes y las politicas en términos operacionales a
nivel local. En Honduras hemos visto algunas experiencias relevantes en el marco
del Programa Especial de Seguridad Alimentaria, donde los poderes locales
asumieron muy claramente su rol de liderar el tema en sus respectivos ambitos
de actuacion. Esto ha permitido fomentar la creacion de verdaderos procesos de
desarrollo local, donde hay un alcalde que coordina y lidera, y con fondos propios
de la alcaldia contrata técnicos para apoyar a los productores, aun después de
que el programa ha finalizado su ciclo.

José Graziano, Director de la FAQ, dijo en su discurso mds reciente ante la
CELAC que erradicar el hambre en América Latina, aunque es un suefio, puede
realizarse. Hay tres elementos que permiten hacerlo posible: El primero es la
voluntad politica, que en América Latina existe; el segundo es la solidaridad
dentro de los paises y entre éstos, lo que debe traducirse en buenas politicas
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sociales y en una lucha contra la desigualdad; y el tercero, que me parece la clave
centroamericana, es mediante instrumentos para que todo eso cambie y llegue a
la gente. Necesitamos dotarnos de los instrumentos para que la voluntad politica
que ya se ha traducido en politicas y leyes nacionales, llegue a la poblacién; que
los distintos ministerios se coordinen mejor con o sin una secretaria especifica.

Una de las lecciones que sacamos de la experiencia de los PESA en Centroamérica
es la necesidad de contar con un marco légico lo suficientemente abierto y flexible.
La metafora que hacia uno de mis companeros era que mas que viajar en tren
debemos viajar en barco, donde no puedes tener un marco légico cerrado. Un dia el
tema lo puede impulsar una secretaria, mafiana determinados ministerios y pasado
otros. Aprendimos también que los periodos de incidencia en materia de politica
publica son largos; minimo toman diez afos, por lo que pasan por varias etapas de
gobierno. Como reflexiond en uno de sus textos Delfina Mux, ex Secretaria de
Seguridad Alimentaria en Guatemala, para que lo macro llegue a la poblacion es
necesario contar con mejor informacién, mejores foros de didlogo, buenas practicas
y, en general, proyectos similares a los programas de agricultura familiar de
Nicaragua y ElSalvador, asi como el de alimentacion escolar de la
Republica Dominicana.

Los ODS plantean una meta muy ambiciosa: Erradicar el hambre. ;Considera que éste es
un objetivo asequible para alcanzar en 15 afios en una region como Centroamérica?
¢ Puede lograrse, por ejemplo, si se mantiene la actual carga fiscal, por mencionar sélo una
cuestion? ;Qué se necesita para cumplir con esta meta?

A nivel de América Latina y el Caribe, creo que es un objetivo factible, salvo que
en los proximos afos se reduzca demasiado el crecimiento econdmico de los
paises grandes, los cuales siempre pueden reducir las cifras agregadas de forma
significativa. Es un desafio que nos interesa a todos. En el caso de los paises de
Centroamérica, ciertamente las dificultades son mayores que para los paises de
América del Sur, principalmente por su debilidad institucional. Excepto
Costa Rica, no hay ningtin pais en Centroamérica que tenga, por ejemplo, una ley
del funcionariado. La continuidad es clave para que las instituciones funcionen.
De otra manera se forma a gente que luego se va. Mientras no haya funcionarios
estables sera dificil instrumentar politicas exitosas. Ciertamente, las instituciones
en Centroamérica son mas débiles que las del Cono Sur, tanto en términos de
recursos presupuestales como de recursos humanos. El sistema presupuestario y
la presidn fiscal son otro tema importante. Los frenos que pone la oligarquia (y a
veces los propios gobiernos) para incrementar impuestos son enormes. No es un
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tema sencillo dado los niveles de corrupcién que no permiten la existencia de un
ambiente favorable a la fiscalidad.

Un reto particularmente importante es el que tiene que ver con la poblacion
indigena. En paises como Panama, Guatemala, una parte de Honduras y México
es clave para abordar bien la problemaética indigena para alcanzar el desarrollo
nacional. Es necesario implementar politicas diferenciadas que lleguen a este
sector. Centroamérica y el Caribe también son de las regiones con mayor
vulnerabilidad ambiental. Hay muchas zonas de ciclones o zonas sismicas, a lo
que ahora se suma el tema del cambio climatico que no solamente tiene que ver
con sequias, sino también con lluvias cada vez mas intensas. Todo el aspecto
medio ambiental en Centroamérica es un freno enorme porque no permite una
planificacion adecuada e implica orientar recursos tanto a la prevencién como a
la reparacion de pérdidas. ™

45m



Capitulo II: Perspectivas de la subregion

B. La perspectiva del PRESANCA

Patricia Palma 8

Hay un gran niumero de diagndsticos, programas y politicas sobre la seguridad
alimentaria en Centroamérica y la cooperacion internacional ha hecho muy diversos
esfuerzos para articular iniciativas en esta materia. Sin embargo, el tema del hambre
todavia es apremiante en la region, especialmente cuando se compara con el resto de
América Latina. ;Cudles son, a su juicio, las principales razones de que los indicadores
de subalimentacidn y desnutricion crénica sean todavia tan elevados?

En efecto, cuando se compara Centroameérica con el resto de América Latina, la region
tiene los indices mas altos. Sin embargo, la regioén también es muy dispar y presenta
extremos. Por una parte tenemos casos como el de Costa Rica, con una de las
prevalencias de desnutricion cronica més bajas a nivel global y, por otra, paises como
Guatemala, con una de las prevalencias mas altas del mundo. Mientras Costa Rica
tuvo una evolucion muy importante de los afios sesenta para aca (principalmente
entre los sesenta y los ochenta), Guatemala se ha estancado en el tiempo.

Creo que éste es un tema que merece revisarse cuando se analiza el grado de
avance de los ODM. Un pais como Costa Rica no puede ser evaluado igual que
los demas. Si bien ciertamente no cumpli6é con el ODM 1 de reducir el hambre a
menos de la mitad, esto se debe a que sus indicadores ya eran bajos. Llegar a un
2% es muy complicado y generalmente el problema se debe a situaciones mas
complejas de atender. Ni siquiera los paises mas desarrollados alcanzan
facilmente esos niveles. Es importante revisar que los logros se mantengan.

Un elemento importante de andlisis que debe tomarse en cuenta cuando se
compara la regién con el resto de Ameérica Latina y el Caribe, y es que al menos
tres paises —El Salvador, Guatemala y Nicaragua— han pasado por guerras. No
podemos soslayar que estos paises sufrieron un gran estancamiento econdémico
durante esos afios. Realmente solo en los ultimos 15 o 20 afios es cuando estas
naciones han estado en condiciones de presentar una evolucién. Es ahi donde
vemos, por ejemplo que El Salvador, donde la prevalencia de la desnutricion

8 Patricia Palma es Directora del Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Centroamérica (PRESANCA
I1), del Sistema de la Integracion Centroamericano (SICA). Anteriormente fue funcionaria del Instituto de Nutricion de
Centroamérica y Panama (INCAP). Es nutriéloga de profesion, graduada en la Universidad de San Carlos de Guatemala y
maestra del International Nutrition and International Development Program de la Universidad de Cornell, con estudios de
doctorado en la London School of Hygiene and Tropical Medicine.
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crénica hace dos décadas se mantenia casi al nivel de Guatemala, disminuy6
considerablemente. Lo mismo ocurre en el caso de Nicaragua.

Quiza habria que preguntarse si
estaban o no estaban dadas las

condiciones para que la desnutricién Es importante hacer un
crénica se redujera en la region. andlisis territorial de como se
Quizas sin todos esos planes, comporta la desnutricion y no

programas e iniciativas que usted
menciona los niveles de inseguridad
alimentaria en la regién serian

solamente verla por pais

incluso  mucho mas  altos.
Lamentablemente no hay suficiente informacién para poder evaluar esto.

Es importante sefialar que no sélo debemos analizar a partir de una linea de
tiempo, sino también tomar en cuenta la existencia de factores endogenos como
sequias, huracanes, crisis econdmicas o caidas en los precios de ciertos productos
en regiones que dependen del monocultivo de exportaciéon como es el caso del
café, este tiltimo un tema que hace particularmente vulnerable a nuestra regién.
Muchos de los programas que ha habido en Centroamérica han servido para
amortiguar los impactos de este tipo de crisis. Por eso no puede decirse de forma
simple —sin mayor analisis— que lo que se ha hecho en una regiéon como ésta no
ha tenido impacto; no estamos en condiciones de evaluar eso.

Al mismo tiempo, es importante
hacer un analisis territorial de
como se comporta la desnutricion y
se concentra fundamentalmente no solamente verla por pais. Si
en Guatemala, Honduras y las queremos revertir la desnutricion
es importante focalizar esfuerzos
en aquellas regiones que tienen las
prevalencias mas altas,

La desnutricion en Centroamérica

zonas indigenas de Panamad

independientemente del pais en el que se encuentren. Esa es la 6ptica desde la cual
trabajamos en el Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Centroamérica (PRESANCA 1II), del Sistema de Integracién Centroamericano
(SICA).

Para ello es que hemos elaborado un mapa de la desnutricién crénica a nivel
municipal, donde se ve claramente que la desnutricion en Centroamérica se
concentra fundamentalmente en Guatemala, Honduras y las zonas indigenas de
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Panama. En Guatemala, por ejemplo, este mapa muestra que en municipios que
hacen frontera con México, la desnutricion crénica supera el 90%. Es interesante
observar que si bien Costa Rica presenta una situacion muy diferente al resto de
la region, también puede verse que algunas zonas de frontera con Panama en la
que habitan grupos indigenas presentan altos niveles, especialmente como
resultado de los procesos migratorios.

¢Cudles son las razones estructurales del hambre en esta region?

El problema de la inseguridad alimentaria y del hambre en Centroamérica no es
un tema de alimentos. Es un asunto de acceso a oportunidades, de la distribuciéon
de la tierra y de la riqueza y de las politicas que privilegian a ciertos grupos de la
poblacion, pero no a aquellos que mas lo necesitan. Como se ha documentado en
muchos casos, la situacién de los jornaleros agricolas en plantaciones de café es
particularmente grave. Muy a menudo, como se ha podido documentar, cuando
se dan casos de muertes en periodos de crisis suele estar detras el problema en
este sector del café. Esto sin duda alguna se debe a las condiciones laborales y de
desarrollo de los jornaleros, asi como al poco acceso a tierra y a servicios que estas
poblaciones generalmente tienen.

Hay también otros fendmenos que, aunque no son estructurales, agravan lo
estructural, como es el caso de los fenémenos climdticos y desastres naturales.
Los terremotos de Nicaragua o ElSalvador; los
diversos huracanas que se han dado en la region,
como el Mitch o las cenizas del volcan que cayeron
en Guatemala también han incidido. También las
crisis econdmico-financieras en los afios ochenta y

No estamos
documentando lo

que estd pasando noventa son factores que han afectado, lo mismo la
con el hambre en roya del café.
las ciudades Un tema que esta menos documentado, pero que

es de gran relevancia es el de las poblaciones que

migran a las ciudades. Ciertamente esto tiene que

ver con el bajo nivel de desarrollo de las zonas rurales
que obliga a muchas poblaciones a migrar por la falta de oportunidades, pero
también es un fenémeno creciente que se ha dado como resultado de la violencia,
la cual obliga a mucha gente a huir de las zonas en que habitan.

=48



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

Sin embargo, siempre que se habla de hambre en Centroamérica el énfasis estd en el ambito
rural...

En efecto. En todas partes es asi. Es un sesgo que se debe a que no estamos
documentando lo que esta pasando con el hambre en las ciudades. Tampoco se
cuenta con informacion de poblacién actualizada, ya que algunos censos de
poblacién datan de muchos afios atrds y los marcos muestrales con los que se
realizan los estudios pueden tener un sesgo a lo rural. Por ello es que resulta
necesario desarrollar politicas de ciudad-region. Medir el hambre en las ciudades
no es facil. La poblacion regularmente no tiene residencia fija; es mas complicado
hacer encuestas y la seguridad es un tema cada vez mas complejo. Sin embargo,
es necesario empezar a realizar iniciativas en las ciudades porque la situacion es
cada vez mas critica. Alli, a diferencia de lo que ocurre en comunidades rurales,
el problema tiene que ver con enfermedades asociadas a deficiencias
nutricionales y ciertamente a la desnutricidn crénica, como son las enfermedades
relacionadas a la dieta, el sobrepeso y la obesidad.

Menciond usted la distribucion de la tierra. Sin embargo, el asunto no es igualmente grave
en todas partes. El Salvador, por ejemplo, tiene niveles de concentracion mucho mds bajos
a los de Guatemala.

Ciertamente. Nicaragua, por ejemplo, tiene ademas una politica fuerte en materia
de desarrollo rural. Sin duda, éste es un caso interesante de estudio porque si bien
sus prevalencias de subalimentacion son bajas y se han reducido
significativamente, sus indicadores econdmicos son pocos. Ahi es donde se puede
ver claramente que no necesariamente hay una relacién directa entre pobreza y
desnutricion. Lo que hay es una relaciéon directa en cdmo se invierten recursos y
de qué manera se focalizan los esfuerzos en determinadas poblaciones.
Esencialmente es un tema de politicas publicas orientadas a mejorar el acceso a
bienes y servicios para poblaciones rurales. La apropiacion, el desarrollo y el
trabajo desde lo local es muy importante para hacer efectiva cualquier iniciativa
de combate al hambre.

Nicaragua muestra una reduccion muy notable de la subalimentacion y la desnutricion.
¢ Cudles son, a su modo de ver, las razones que lo han permitido?

La estrategia de focalizacién, como ya mencionaba, es un factor importante. Otro
factor es el involucramiento de la sociedad (el capital social). Sin duda el avance
que ha tenido ese pais tiene que ver con la presencia de estructuras de cohesion
y capital social histdricas, las cuales vienen de los tiempos de la guerra. En
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Nicaragua hay una conciencia bastante fuerte sobre el tema del hambre y el
derecho a la alimentacion. Es interesante observar que cuando se hacen encuestas
de percepcion a través de las escalas de seguridad alimentaria, los nicaragiienses
muestran una gran insatisfaccién si se compara, por ejemplo con Guatemala. Sin
embargo, cuando uno ve la calidad de la dieta o los indicadores antropométricos
pareciera que no hay. Es claro que en Nicaragua hay un estdindar mucho mas alto
que tiene que ver con la propia conciencia social y la poblaciéon busca mantener
mejores niveles. Si uno reconoce cudl es su derecho no se va a conformar con
comer una tortilla con sal. Distinto es cuando uno dice «gracias a Dios estoy viva
hoy, coma o no coma», como podria parecer en el caso de algunas poblaciones en
Guatemala.

¢En qué paises ha avanzado mds la conciencia de derechos en esta region?

Vemos avances en Costa Rica, Nicaragua, algunas zonas de Panama y Honduras,
asi como en El Salvador. Esto tiene que ver con varios factores como la cultura
politica, la participacién social, incluso con un conjunto de cosmovisiones que
llevan a la gente a reclamar sus derechos con mas claridad y contundencia. Ahora,
también es necesario que existan mecanismos e instrumentos para que esas
reivindicaciones puedan hacerse efectivas, particularmente en las areas rurales
entre las mujeres y entre los grupos indigenas.

¢ Qué factores podrian explicar las diferencias entre unos paises y otros en lo que reportan
como Consumo de Energia Alimentaria? Segiin los reportes de FAO ni Guatemala ni
Honduras ni El Salvador logran alcanzar la meta de reducir el hambre a menos de la
mitad, mientras si lo hacen otros como Panamd, Nicaragua y Costa Rica.

En primer lugar hay que ver la fuente de los datos. En algunos casos estan mas
actualizados que en otros, mientras que ciertos paises lo que reportan son
proyecciones porque hace muchos afios que no han hecho estudios. Es
importante sefalar esto porque hay limitaciones en la informacion que permiten
hacer una evaluaciéon cuidadosa como son los casos de Honduras o Nicaragua.
Sin embargo, obviando los sesgos, un elemento que puede estar haciendo la
diferencia es el que tiene que ver con la calidad de la inversion, si se tiene bien
identificado el problema y bien focalizada a la poblacién.

Maés que enfocarse en cudnto se invierte en seguridad alimentaria y
nutricional, es importante ver la calidad de la inversion. Yo soy mas de la idea de
que no es un problema de recursos sino de cémo se invierten los mismos, qué
tanto llegan a quien lo necesita y si responden a las necesidades de las
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poblaciones. Sin duda hay programas universales que hay que mantener, pero
también hay muchas realidades especificas que es necesario observar.

Otro tema importante es el de la sostenibilidad de las inversiones y de las
acciones. Las politicas sociales en la region han sido muy vulnerables a cambios
de gobierno, donde el permanente cambio de actores y tomadores de decisién
impide que haya una permanencia de programas capaces de hacer una diferencia.
Veamos el caso de Costa Rica, un pais que histéricamente ha tenido cuatro
programas importantes (entre ellos el de asignaciones familiares, una
transferencia no condicionada), mientras que en el resto de los paises esto puede
llegar a 25 o 30 programas. En ocasiones los programas no duran ni siquiera
durante todo un gobierno o se convierten en esfuerzos netamente partidistas,
lanzados en el curso de campanas politicas y con objetivos de tipo clientelar.

Mus alld de que algunos paises hayan incorporado el derecho a la alimentacion en sus
constituciones o que existan leyes de seguridad alimentaria basadas en el derecho a la
alimentacion, ;ha avanzado en la prictica el enfoque de derechos en la region?

En el ambito legislativo se han hecho esfuerzos importantes. Sin embargo, estos
esfuerzos toman tiempo en concretarse. No es facil traducir principios de
derechos humanos en la practica. Si uno analiza documentos se puede observar
cada vez mds un lenguaje de derechos, el problema es que no suelen tener mayor
concrecion.

¢En qué momento comienza usted a observar una mayor preocupacion por el tema de la
inseguridad alimentaria en la region?

Este no ha sido un tema ajeno en la regién. La preocupacién por la seguridad
alimentaria en la region se puede documentar desde 1948. En 1994 se da la
primera declaracion del SICA vinculada con la seguridad alimentaria y
nutricional. Se podria decir, sin embargo, que la sequia de 2002 fue un hito
importante en la region, cuando se reportaron casos de muerte por desnutriciéon
que llegaron a generar gran conmocion. En Guatemala, por ejemplo, en una
region llegaron a morir hasta 40 nifios en tan s6lo una semana. En Nicaragua
también murieron nifios y ancianos, luego de que un ntimero importante de
trabajadores tuvieron que salir de las fincas de café. Estos acontecimientos sin
duda impactaron. En diciembre de ese afio el SICA prepard un marco estratégico
en el que se incluyeron elementos vinculados al cambio climético, a la proteccion
social y a la agricultura, con un mandato muy fuerte. Inicié entonces un proceso
de mayor concientizacion.
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¢(Hay mis conciencia hoy en la sociedad acerca del problema del hambre?

Creo que si. Se ha hecho una labor muy importante y la gente esté alerta de que hay
un problema y es necesario invertir en esfuerzos para solucionarlo. Mas que del
hambre, creo que hay un reconocimiento del problema de la desnutricion en la
region.

(Qué tan importante es tener una institucionalidad de seguridad alimentaria?
Guatemala, por ejemplo, fue pionera en aprobar una Ley de Seguridad Alimentaria y cred
un Consejo Nacional. Sin embargo, su voluntad politica para actuar en este tema ha sido
puesta en duda. En contraste, Nicaragua pareceria el caso opuesto. Hay pocos avances en
la institucionalidad, pero la voluntad politica pareciera ser mds clara y sélida. ; Qué es lo
que al final pesa mds?

La institucionalidad se promueve como parte de un esfuerzo para implementar
politicas y estrategias focalizadas a la seguridad alimentaria y nutricional y se
reconoce que la arquitectura institucional prevaleciente en los paises no permite
responder a un problema multidimensional y con determinantes multiples. Asi,
por ejemplo, ni el sector salud ni el de medio ambiente ni el agricola o el comercial
pueden responder por si solos a todos estos desafios. Es por tanto necesario generar
una accion conjunta, focalizada y coordinada hacia objetivos comunes. De ahi la
razén de contar con una institucionalidad en materia de seguridad alimentaria y
nutricional.

En Guatemala la coordinacion de la seguridad alimentaria y nutricional esta
en un nivel jerarquico muy alto en la Vicepresidencia de la Reptblica, con el fin
de poder incidir en todo el gabinete y con la participacién de la sociedad civil, el
sector privado, y la cooperacion internacional. Eso es muy importante porque
siempre es mejor que una estructura de coordinacion de grupos tematicos esté al
mas alto nivel, ya que un par dificilmente puede exigir a otro par.

¢Por qué si Guatemala ha tenido estos avances de institucionalidad los resultados han
sido insuficientes?

Fundamentalmente porque no se esta logrando llegar a la poblacién objetivo. Es
un problema de gestion. Saben qué hacer, saben donde esta el problema, pero no
llegan de forma sinérgica al territorio, sino que cada sector llega por su lado. La
coordinacién interinstitucional, que puede funcionar en lo nacional, no lo esta
haciendo en el ambito local. Cada funcionario va por su lado y no se hablan. Por
eso estoy convencida que son los gobiernos locales quienes tienen el papel mas
importante. Es importante sefalar, sin embargo, que no hay un modelo de
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institucionalidad que deba ser asumido por todos. Costa Rica, por ejemplo, no
tiene una institucionalidad especifica en materia de seguridad alimentaria y
nutricional. Cada ministerio hace lo que le toca hacer, hay presupuesto, la
cobertura es razonable y las politicas llegan a la gente. No existe un modelo
estandar ni un tipo de ley o instituciéon que funcione para todos los paises o que
deban adoptar todos. Lo que necesitamos evaluar es el impacto de los esfuerzos
que se llevan a cabo y qué es lo que hace la diferencia. Aqui estan las preguntas
y los desafios mds importantes que debemos plantearnos y eso precisamente es
parte de lo que hace el PRESANCA.

Hay en la region centroamericana un conjunto de problemdticas comunes que exceden a
cada uno de sus paises y que necesitan verse desde una dptica regional. ;La integracion
centroamericana cuenta con los mecanismos e instrumentos para atender ese tipo de
problemas, para articular una vision de los problemas regionales de seguridad
alimentaria?

Creo que si. Hay ejemplos practicos. Se puede mencionar el caso de las alertas o
condiciones de clima vinculadas al foro de clima y la aplicacion de sus
prondsticos (que se realiza cada tres meses) y donde se dan las recomendaciones
sobre como actuar y donde hacerlo. Hay también consejos de ministros que
toman decisiones importantes. En 2008, cuando se produjo la crisis de los
alimentos, se decidid de qué manera responder a las necesidades entre paises en
un contexto de interdependencia como es el que tiene que ver con el arroz, el frijol
y el maiz. Ciertamente los mecanismos existen. E1 SICA tiene mecanismos fuertes.
Ahora, quizas hemos sido a veces utdpicos sobre la posibilidad de solucionar los
problemas desde lo regional. La realidad es que desde lo regional no se ejecuta.
Quien tiene el presupuesto y capacidad de hacerlo son los paises. Hay que tener
mucho cuidado en qué es lo que compete a la region y qué es lo que compete a
los paises. Cada uno de éstos, ademads, tiene capacidades de respuesta muy
diferentes para instrumentar las decisiones que se toman en foros regionales.

¢Cudl es la problemdtica del Corredor Seco?

El Corredor Seco estd en el Pacifico. Viene desde Guatemala, pasa por
El Salvador, Honduras y Nicaragua e incluso afecta a Costa Rica. Los mas
perjudicados, sin embargo son Honduras y Nicaragua. A ciencia cierta, no es un
desierto ni mucho menos, sino un clima semidrido. Una de las particularidades
de este Corredor es que en su mayoria sus habitantes practican la agricultura de
forma muy tradicional, donde la presencia de tecnologia es minima y debe
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promoverse una agricultura inteligente basada en los cambios del clima. Este
corredor presenta sobre todo un problema de desnutriciéon aguda que se vincula
a los cambios estacionales y condiciones para la produccion y disponibilidad de
alimentos y recursos, sumado a las condiciones de desnutricion cronica ya
existente como base. En los tltimos afios este problema se ha agravado, en tanto
se han acumulado el dafio en las cosechas por varios afios. Ademas de las sequias,
las inundaciones también suelen ser otro factor. Si se tuvieran en esta region
técnicas de captacion pluvial adecuadas o de agricultura inteligente,
posiblemente el problema de la sequia no tendria las consecuencias actuales. En
su mayoria, se produce en laderas que dificultan la siembra y se han tenido casos
serios de muertes de ganado, especialmente en Nicaragua. Claramente, la sequia
en el Corredor Seco es un asunto estacional, donde lo que se requiere es aprender
a manejar el contexto climatico y aprender a convivir con €él, asi como revisar las
politicas globales que deben disminuir los efectos en la region, siendo ésta una de
las mas vulnerables en el mundo.

¢Cudles son los esfuerzos institucionales, de politicas, acciones y programas que
identificaria como los mds relevantes en la region? ; Hay experiencias exitosas?

En general, creo que los programas de proteccién social que se han venido
instrumentando desde los afios noventa han arrojado un saldo positivo,
especialmente en la forma de transferencias condicionadas. Los programas en
Costa Rica han sido especialmente interesantes, aunque no dejarian fuera a
ningun pais. No obstante, hay un problema: salvo en el caso de los programas de
proteccion social que ha financiado el BID, no hay evaluaciones que permitan
hacer un analisis sistematico de cdmo han avanzado los programas en la region.
Creo que tanto en Nicaragua como en El Salvador los programas de extension de
servicios de salud, muy focalizados a favorecer la entrega de servicios basicos a
nivel comunitario han tenido un impacto importante. Otra area donde ha habido
avances es en saneamiento basico. No hay que olvidar que muchos de los
determinantes de los problemas de inseguridad alimentaria tienen que ver
precisamente con agua y saneamiento basico. Aqui también Nicaragua y
El Salvador han avanzado. En este tltimo pais también la conexion de carreteras
que ha llegado hasta el dltimo municipio del pais, asi como la extension de
cobertura de los servicios basicos de salud, han tenido consecuencias muy
positivas. Hay al menos 20 afos de trabajo en El Salvador que son los que han
permitido avances.
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No quiero dejar de mencionar que veo un factor de riesgo y un tema muy
delicado en la region y es el de la inseguridad publica y ciudadana, el cual puede
causar grandes estragos en seguridad alimentaria. Hay casos de comunidades en
donde los delincuentes ya saben el dia que se paga a los trabajadores de maquilas
y estan prestos a quitarles lo poco que han ganado. Claramente la seguridad
alimentaria y nutricional no sélo se obtiene con alimentos, sino a través de un
conjunto de factores que permiten a las familias tener una calidad de vida
adecuada. Ello se puede lograr con financiamiento, produccion o de otras formas.
Aqui en El Salvador muchas de las familias que reciben remesas son obligadas a
pagar una cuota a la delincuencia organizada. Aunque todavia no hay evidencias
claras vinculadas con la seguridad alimentaria y nutricional, estamos ante una
situacion que puede tornarse cada vez mas seria. ®
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C. La perspectiva del INCAP

Mireya Palmieri

¢Como explicar que a pesar de los miultiples planes, politicas, programas, leyes e
instituciones de sequridad alimentaria promovidas en los tiltimos afios, Centroamérica
sigue presentando indicadores de desnutricién preocupantes? ;Cudl es el diagndstico que
a ese respecto puede hacer el Instituto de Nutricion de Centroamérica y Panamd
(INCAP)?

En materia de desnutricién, con la excepcién de Guatemala, los paises de la
region han presentado mejorias significativas. En El Salvador, Honduras y
Costa Rica ha habido incluso cambios significativos. E1 INCAP esta por publicar
un documento institucional en el cual se hace un analisis desde 1966 hasta el dia
de hoy. Tomamos como partida ese ano porque fue cuando se llevd a cabo la
primera encuesta regional de alimentacidn y nutricion en los paises que entonces
eran parte del INCAP, a saber, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica y Panama. Esta encuesta incluia datos de consumo, antropometria,
deficiencias de micronutrientes, entre otros. Lo que se buscaba era realizar un
diagndstico inicial de las prioridades en términos de investigacion e intervencion.
Se encontrd que de 1966 a la fecha los paises que han mejorado mas han sido
El Salvador, Honduras y CostaRica. De hecho, CostaRica presenta una
desnutricion crénica muy por debajo de los demas paises. La tltima encuesta de
El Salvador muestra que esa nacion tiene 14% de desnutricidn crénica, una cifra
muy baja, y Honduras alrededor de 20%.

En 2008-2009 el INCAP hizo un documento para PRESANCA titulado Ha
crecido Centroamérica. Por mandato, el INCAP es la institucion regional que
guarda todas las bases de datos de los estudios nacionales en alimentacion,
nutricién y salud. El instituto tiene también todos los datos de las encuestas de
alimentacion y nutricién, demografia y salud, asi como encuestas nacionales que
no son financiadas por organismos externos, como las DHS, y de encuestas
apoyadas por el CDC de Atlanta. Centroamérica ha tenido un sinniimero de
organismos donantes que han financiado encuestas. Se efectud un primer corte
entre 1966 y el 2005 y encontramos que Guatemala practicamente no habia
presentado alteraciones. Aunque tuvo cambios significativos entre 1966 y 1987,
después de este tltimo afio fueron minimos. Si se considera todo el periodo de
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1966 a la fecha, el mejoramiento en el caso de Guatemala ha sido muy lento y muy
diferente al del resto de los paises.

Hdblenos sobre las diferencias entre desnutricion crénica y aguda, sus causas y
consecuencias, y la forma en que se manifiestan en Centroamérica.

La desnutricidn cronica se manifiesta como baja estatura o talla para la edad. La
desnutricién crénica empieza, sin embargo, siendo aguda por lo que es
importante explicar el circulo vicioso entre desnutricion e infeccion. Un nifio que
al nacer tuvo bajo peso y/o baja talla, es decir, que nace con deficiencias
nutricionales, puede ser porque la madre no estuvo suficientemente nutrida
durante el embarazo o porque estuvo expuesta a algunas infecciones y tuvo
problemas de salud que afectaron el crecimiento adecuado del bebé.

Estos bebés tienen una desventaja desde el nacimiento y en los afios
siguientes. Debido a practicas inadecuadas de alimentacion o a la presencia de
enfermedades infecciosas, se desnutren mas. Esta desnutricidon, a su vez, causa
que se deprima el sistema inmunolégico y pueden contraer mas enfermedades
infecciosas. Es un circulo vicioso que es necesario romper. A medida que ese
circulo vicioso se prolonga, el nifio se desarrolla poco, pierde peso y talla durante
el crecimiento. A la etapa comprendida por los dos o tres primeros afios de vida
se le conoce como una ventana de oportunidad para el crecimiento, pero es
durante ese periodo que se puede entrar al circulo vicioso de desnutricion e
infeccidn, y afectar seriamente el crecimiento y el desarrollo.

La desnutriciéon crénica es la historia nutricional de una persona, mientras que
la aguda se refiere a la relacion actual entre talla y peso. Por ese motivo la
desnutricién aguda practicamente no existe, porque el peso se va ajustando
automaticamente conforme la talla cambia. La desnutricion cronica se refiere a
una baja estatura para la edad, mientras que la aguda tiene que ver con un bajo
peso para la talla a cualquier edad. No obstante, la desnutriciéon crénica tiene
implicaciones y consecuencias mas alla de la corta estatura. Algunas de las
consecuencias son la mortalidad y la enfermedad, es decir, que los nifios
desnutridos corren un alto peligro de enfermarse y morir.

Otra de las consecuencias es la deficiente composicion corporal, ya que al ser
nifos mas pequefios, posteriormente serdn mds propensos a tener sobrepeso y
obesidad. A nivel educativo, debido a que la desnutricion afecta al cuerpo también
a nivel neuroldgico, hay problemas de retencion de conocimientos, falta de
concentracion y menor coeficiente intelectual. Este tltimo aspecto es importante
porque disminuyen las probabilidades de esos nifios para completar la escuela o
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de alcanzar mas grados educativos, o sea, que estan en desventaja en muchos
aspectos.

EI INCAP realiz6 un estudio longitudinal desde 1966, en el cual se siguieron
cuatro comunidades y se observaron los efectos de haber recibido una
intervencidn alimentaria y un paquete de servicios de salud temprana. Se realizo6
la intervencién y se dio seguimiento a esos nifios durante su adolescencia y
madurez, asi como a sus hijos. De este modo, se pudieron observar los efectos en
morbilidad, mortalidad, desempefio educativo y en términos de productividad
economica e ingresos.

EI INCAP ha abordado el tema de la desnutricién desde una dptica regional. ;Cudles han
sido sus dreas de actuacion?

Desde la fundacion del INCAP se han desarrollado actividades en diversas areas
de actuacién. Una de ella es en investigacion, la cual ha involucrado la definiciéon
de los principales problemas nutricionales en Centroamérica y la busqueda de
tecnologias para transferirse a nivel regional. Por ejemplo, mediante la encuesta
de 1966 se identificé que habia una gran deficiencia de yodo y vitamina A en las
poblaciones, por lo que el instituto desarrolld un proyecto muy completo de
fortificacion de alimentos. Se crearon programas de asistencia técnica y
transferencia tecnoldgica a toda Centroamérica para garantizar que los gobiernos
de los paises asumieran la fortificacion de la sal con yodo y del azticar con
vitamina A. En este caso, es posible observar que el INCAP hacia investigacion
basica y luego investigacion operacional para transferir el conocimiento y
tecnologias a los gobiernos, para que posteriormente cada uno de estos las
implementara.

Actualmente, el instituto trabaja en tres aspectos: El primero es la estrategia
regional de reduccién de la desnutricidén crénica conjuntamente con la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS). Para esa estrategia, el INCAP esta apoyando a los
paises en la evaluacién de sus planes, asi como en proporcionar metodologias para
vigilancia y seguimiento. El segundo aspecto se centra en la deficiencia de
micronutrientes como el hierro o el zinc, que en algunos paises contintia siendo
importante. En este tema hay un proyecto subregional que estd orientado al
fortalecimiento institucional de los paises con apoyo técnico para fortalecer la
vigilancia y los laboratorios de andlisis de alimentos. En tercer lugar esta el tema de
las enfermedades crénicas no transmisibles, en cuyo caso se ha trabajado en una
politica regional y un proyecto de apoyo a los paises para conocer la magnitud del
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problema y desarrollar intervenciones con diferentes instituciones para promocion y
prevencion.

Dejando fuera el caso de Guatemala, ;cudles han sido los factores criticos que han
permitido la reduccién de la desnutricion crénica y aguda en los paises de Centroamérica
y en la Repiiblica Dominicana?

La desnutricién aguda es poco significativa en Centroamérica. Como la propia
OMS sefiala, no se considera que exista un problema publico de desnutricion
cuando se presenta menos de 5% de desnutricién aguda en un pais. En general,
la desnutricion aguda es baja en nuestros paises precisamente porque la cronica
es alta.

¢Por qué la desnutricion aguda ha mejorado en otros paises?

Para contestar esa pregunta es importante analizar caso por caso. Costa Rica ha
sido histéricamente un pais diferente a las naciones del norte de Centroamérica,
comenzando porque ha tenido un sector publico eficiente que ha priorizado la
universalizacion de servicios de salud y de educacion para toda la poblacion, la
electrificaciéon, el saneamiento

ambiental, el agua y la cobertura

de los servicios; hay ahi toda una

arquitectura estatal totalmente Una politica integral de la reduccion

diferente. Fn el caso de de pobreza deberia incluir tanto
ElSalvador y Honduras, la aspectos econémicos, como sociales
mejoria  proviene de la y culturales. El problema de la
continuidad de las estrategias y desnutricién, en cambio, es

programas institucionales. Lo
contrario sucede en Guatemala,
en donde cada cuatro afios,
cuando llega un nuevo gobierno,
cambian las prioridades, la ingresos

fundamentalmente un problema de
desarrollo integral que no depende
Unicamente de una mejoria en los

orientacién, y a veces hasta el

personal  directivo de las

instituciones. Honduras y El Salvador han invertido fundamentalmente en los
sistemas de educacion formal basica, lo cual no ha ocurrido en Guatemala.

Se sabe que la desnutricién crénica esta altamente asociada a la educacion
formal. Esta garantiza que la madre esté en mayor capacidad de comprender las
instrucciones que recibe en el centro de salud, y tiene mayor posibilidad de
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conseguir una actividad econémica que le permita generar algiin ingreso
adicional. Las madres educadas, a diferencia de las analfabetas, tienen una mayor
posibilidad de que su hijo sobreviva y lo haga en mejores condiciones. Hay una
correlacion estrecha entre la educacion formal de la madre y la desnutricion
crénica. El Salvador es un pais pequefio, por lo que no tiene problemas de
accesibilidad a lugares lejanos y se tiene acceso a los alimentos.

Las politicas de combate al hambre y la desnutricién tienen diferentes 1égicas

y requieren de politicas diferenciadas. ;Coémo distinguiria usted unas de otras?
Una politica integral de reduccion
de la pobreza deberia incluir tanto

En gran medida estamos frente a aspectos econdmicos, como sociales
un problema de escala. Hay y culturales. El problema de la
intervenciones efectivas desnutricion, en  cambio, es

fundamentalmente un problema de
desarrollo integral que no depende
Unicamente de una mejoria en los
ingresos. Se requiere incorporar otro

importantes, pero que no se llevan
a la escala necesaria

tipo de intervenciones en donde se priorizan, por ejemplo, las acciones de salud
y nutricién de la mujer, lo que se conoce como la ventana de oportunidad de los
mil dias. Eso debe ser parte de una estrategia de reduccion de la pobreza.

En Guatemala han fallado tanto la mayor parte de las politicas de reduccién
de la pobreza, como las complementarias. Hay politicas especificas para la
nutricién, fundamentalmente en el sector salud, y politicas intersectoriales que
apoyan la nutricién, las llamadas intervenciones sensibles a la nutricién. Han
fallado en el pais las intervenciones especificas en nutricién debido a problemas
de cobertura e interrupcion de servicios del Ministerio de Salud. Desde hace un
tiempo se interrumpi6 el programa de extension de cobertura que llegaba a
lugares inaccesibles donde no hay servicios tradicionales de salud. Ademas, las
intervenciones sectoriales que podrian apoyar la nutricién carecen también de
cobertura.

En cuanto al mejoramiento de ingresos, hay programas de fomento a las
pequenas y medianas empresas, pero no existe una cobertura que responda al
tamarfio del problema. En el tema de produccién agricola se esta retomando un
programa de agricultura familiar para asegurar que la producciéon de
autoconsumo sea suficiente, adecuada y estable, a pesar de que su cobertura es
minima. En gran medida, estamos frente a un problema de escala. Hay

=60



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

intervenciones efectivas importantes, pero que no se llevan a la escala necesaria.
La razdn es en parte presupuestaria. Lo que se invierte en Guatemala en salud y
educaciéon como porcentaje del PIB es muy poco. En cambio, paises como
Honduras, Costa Rica y Panama invierten mucho mas en educacion. Si se observa
la distribucién del gasto publico en educacion y en salud, Guatemala figura en
los ultimos lugares.

Una de las razones estructurales de la desnutricion en la region tiene que ver
con la educacion y el acceso a ésta. Costa Rica, El Salvador y Honduras han
cambiado sus perfiles educativos en términos de indices. También hay que
considerar el tema del salario minimo. En esos paises seguramente habra
legislaciones laborales que lo protegen un poco mas. Guatemala tiene el nivel mas
bajo y es aproximadamente un tercio
del costo de la canasta basica.
Asimismo, el acceso a la tierra sigue
siendo un tema vigente y critico en
ese pais. En los otros paises de la mayor desnutricion
region, el sector agricola tiene una
participacion menor en el PIB, pero
en Guatemala es muy relevante, mientras que el PEA agricola en relacion con el

Las zonas con menor acceso a la
tierra son también las zonas con

de otros sectores es muy alto. En este aspecto, los datos que en el pasado genero
el INCAP, donde se relacionaba el acceso a la tierra con la desnutricion cronica,
siguen vigentes: Las zonas con menor acceso a la tierra son también las zonas con
mayor desnutricion. Las actividades econdmicas donde hay mayor o menor
acceso a la tierra, también tienen relacion con mayor o menor desnutricién.

¢ Qué grupos de la poblacién son mds propensos a la desnutricion?

En 1980 el INCAP realiz6 la regionalizacion de problemas nutricionales en
Guatemala, para lo que se utilizé una metodologia llamada clasificacién funcional
de la desnutriciéon. Dicha metodologia consistia en analizar en qué grupos
ocupacionales y socioeconoémicos, con diferente acceso a la tierra, habia mayor
probabilidad de desnutricién. De ese modo se pudo identificar, por ejemplo, la
desnutricion en jornaleros sin tierra, trabajadores de café, algoddn y cafia de aztcar,
es decir, por grupos funcionales u ocupacionales. En aquella época los trabajadores
de café eran los que estaban en condiciones mds deterioradas en términos
nutricionales.

Se puede observar que en general se trata de una problematica mas rural que
urbana, mas indigena que no indigena, mas presente en los hogares en donde la
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madre no tiene escolaridad o es muy baja, y mas visible entre familias con mas
miembros en donde el espacio entre embarazos es muy corto. La correlacion entre
la presencia de servicios de agua y saneamiento ambiental con desnutricion
crénica es baja, aunque se da el caso contrario en casos de desnutricion aguda en
grupos de edad especificos.

Cuando se habla del problema de desnutricion en Guatemala, es inevitable hablar de los
indigenas, casi como si el hecho de tener una mayor poblacion indigena fuera una
explicacion de que exista una alta desnutricion. ..

No es por ser indigenas, evidentemente, es por ser los mas excluidos. Diferentes
estudios han demostrado que la desnutricién no tiene una explicacion étnica sino
ambiental. Todos tenemos un potencial de crecimiento, pero el desarrollo de
dicho potencial dependerd de los cuidados de nuestra madre, de la higiene
ambiental y de la alimentacion que se nos proporcione. Sin embargo, las familias
en situacion de pobreza o de exclusion no tienen posibilidades de desarrollar ese
potencial. La desnutricién de las zonas indigenas en Panama es igual de alta que
la de las zonas indigenas de Guatemala, lo que ocurre porque se trata de las mas
excluidas, donde no hay servicios y hay mas analfabetismo. Si se superpone el
mapa de la desnutricion cronica con el mapa de pobreza de Guatemala se puede
apreciar que son casi idénticos. El dltimo censo de talla coincide con los
indicadores de pobreza o exclusion en los paises. En el caso de Guatemala, no es
casualidad que la poblacion indigena haya sido excluida del acceso a activos, a
educacion, a servicios de salud con pertinencia cultural, etcétera.

¢Cudles han sido las experiencias de politicas piiblicas mds exitosas en la region para
reducir la desnutricion?

Costa Rica es un caso exitoso, debido al marco de salud publica que ha
desplegado a lo largo del tiempo, asi como a su estrategia de mejoramiento de la
nutricion a través del sector salud. La salud, tanto rural como comunitaria, el
agua, el saneamiento y el alcantarillado son exitosos en ese pais. Sin embargo, no
debemos ser simplistas, pues Costa Rica tenia cubiertas todas las variables
determinantes en un estado de bienestar.

Honduras, por otra parte, ha sido pionero en la ventana de los mil dias. Desde
hace tiempo los hondurefios empezaron a invertir en el bienestar de los grupos
marginados y aseguraron la provision integral de servicios basicos de salud a madres
embarazadas, nifios pequefos y recién nacidos para evitar el problema de la
desnutricién. La desnutricidon aumenta a partir de los seis meses, por lo que es
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justamente en ese periodo cuando hay que intervenir. La ventana incluye a los nifios
menores de 2 afios, porque después de esa edad ya no se puede recuperar lo perdido.

En el caso de El Salvador, la experiencia exitosa se acota al tema educativo,
donde la universalizacion de la educacion ha sido un factor importante. En
Guatemala se tiene el Pacto Hambre Cero que también trabaja la ventana de los
1.000 dias. Para impulsar dicho pacto se creé un Viceministerio de Atencion
Primaria que se encargaria de fortalecer el primer nivel de atencién. Sin embargo,
cuando llegd el momento no se alcanzd un acuerdo gubernamental para
institucionalizarlo, por lo que la Secretaria General de Gobierno no lo aprobd.

¢ Los programas de transferencias condicionadas han marcado una diferencia significativa
en el tema de desnutricién en Centroamérica?

Probablemente lo hayan hecho en los paises en donde este tipo de programas han
funcionado bien. El Salvador es uno de esos casos, porque independientemente
del partido que esté en el gobierno, el Programa Red Solidaria ha continuado.
Nicaragua no sigui6 con su programa de transferencias, a pesar de que éste tuvo
un impacto en la nutricion. En Nicaragua, a diferencia del resto de
Centroamérica, ha habido pocos problemas de bajo consumo. La gente alli come
mejor que en el resto de los paises de la region y tienen un buen sistema de salud.

¢Cree usted que en la region ha avanzado la perspectiva del enfoque de derecho a la
alimentacion?

Quiza anivel de los documentos si. Por ejemplo, el Plan Estratégico de Guatemala
habla del derecho a la alimentacién. Sin embargo, de ahi que se garantice el
cumplimiento, es otra cosa. ®
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D. La debilidad en materia de implementacién
y la falta de continuidad en las politicas

Entrevista a Miguel Gémez °

El hambre en Centroamérica sigue siendo un problema persistente en esta region y un
tema de preocupacion, con indicadores muy por debajo del resto de América Latina y el
Caribe. ;Cudles son, en su opinion, las causas estructurales e histéricas del hambre en
esta region?

Me alegra que comience usted por ahi porque la comparacién entre
Centroamérica y el resto de América Latina es de lo mas pertinente. Muchas veces
las instituciones que operan a nivel regional muestran cifras que, al presentarse
de forma agregada, esconden la realidad centroamericana. La pronunciada
reduccion del hambre, la pobreza y otros indicadores sociales que han mejorado
notablemente en Ameérica Latina en los ultimos afios, particularmente en
Sudamérica, no permiten ver claramente la realidad de Centroamérica. El hecho,
sin embargo, es que los indicadores sociales en esta subregion han mejorado muy
lentamente y todavia hay casos muy preocupantes como es el de Guatemala. Por
todo ello, creo que no debe juntarse a Centroamérica con el resto de América
Latina, ni tampoco con México como se hace en algunos reportes. Debe
presentarse la informacion relativa a Centroamérica por separado, pues sélo asi
podemos comprender cudles son los avances y desafios de los siete paises que
componen esta subregion.

Volviendo a su pregunta, sin duda detras del tema hambre esta el de la
pobreza que es mucho mas amplio. El problema tiene que ver con la falta de
servicios de calidad, trabajo y oportunidades para amplios segmentos de la
poblacién, e incluso con el propio clima de negocios, la baja inversion y la falta
de infraestructura. Todos estos factores llevan a que la gente en Centroamérica
no tenga suficientes recursos para poder adquirir alimentos. Creo que la
informacion sobre el hambre se maneja de forma inadecuada y confusa.

2 Miguel Gémez fue Director Ejecutivo de la Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA), programa interagencial, bajo la
conduccion del Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC). Maestro en Administracion Publica por la Escuela de
Gobierno John F. Kennedy de Harvard. Actualmente, es consultor para proyectos de inversion publica agricola y rural en
paises centroamericanos.
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Todos los paises de Centroamérica han logrado la reduccion de la pobreza medida por
ingresos a menos de la mitad, como se planteaba en los ODM, pero no todos han logrado
incrementar su Consumo de Energia Alimentaria. Ni El Salvador ni Guatemala ni
Honduras logran alcanzar las metas. ;Por qué considera usted que en un rubro todos
logran avanzar mientras que en el otro el resultado es desigual?

Hay que revisar bien las estadisticas
porque hay mucha manipulacion de las
cifras. Como producto de la importancia
de la visibilidad que han adquirido éstas,
producto de los ODM y mas
recientemente de los ODS, los paises que se incremente el consumo
estdn muy preocupados por su imagen de energia alimentaria
internacional. Tengo serias dudas, por

El umbral de 1,25 ddlares por
dia con el que se midid la
pobreza es insuficiente para

ejemplo, de que Guatemala haya logrado

esa reduccién en la pobreza que reporto el gobierno. Pero suponiendo que fuera
asi, el umbral de 1,25 délares por dia con el que se midio la pobreza es por mucho
insuficiente para que se incremente el consumo de energia alimentaria.

Hay muchos factores que explican el hambre en esta region. No hay una sola
explicacion. El fendmeno tiene que ver con varios temas que ya he mencionado
como el empleo, los salarios, la educacidn, la violencia, el clima de negocios y la
infraestructura. En el ambito de la agricultura, el costo de oportunidad de la mano
de obra en la regidon es minimo, practicamente cero. Si una persona que vive en
el sector rural no tiene empleo y no tiene cémo conseguirlo, su costo de
oportunidad es nulo. Con suerte tiene forma de subsistir trabajando algunas
horas al dia para conseguir comida. En las zonas rurales pueden escucharse
muchos relatos de gente que cuentan como en todo un dia no enciende el fuego
de lefia ni una sola vez. Eso quiere decir que en esa casa no hay alimentos. Esa
una situacion dramatica. No cabe duda que el empleo, la calidad del empleo y los
salarios en el &mbito rural son una causa fundamental del problema del hambre
y la pobreza en las zonas rurales de Centroameérica.

Sin embargo, muchos de estos problemas también estin presentes en el resto de América
Latina. ; Qué es lo que hace distinta a Centroamérica o cudles serian sus particularidades?

En Centroamérica el problema es que hay muy pocas oportunidades. Hay
causas que —ademads de las ya enumeradas— no siempre tienen que ver con
cuestiones econémicas. Una de ellas es la violencia. La gente estd dejando las
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labores agricolas y los jovenes estan migrando para no ser presa de la violencia.
Las fuentes de empleo se agotan también porque en estas condiciones muy poca
gente quiere invertir.

Sin embargo, no todo Centroamérica estd iqual. ;Por qué algunos paises avanzan mds que
otros en la lucha contra el hambre?

Hay un tema estructural que es la educacion. Costa Rica desde los afios sesenta
logré superar este problema. Ese pais tiene mas de 50 afios de haber
universalizado la cobertura educativa y ha mejorado significativamente su
educacion tanto en el sector urbano como en el rural. Las personas que viven en
comunidades rurales también pueden encontrar opciones de una mayor
educacion en sus propias comunidades por medios virtuales. Hoy Costa Rica
tiene una poblacion muy educada. Hay también una gran red vial, la de mayor
cobertura en la region, y la cobertura eléctrica llega a todo el pais. Nada de esto
se logrd en Costa Rica por arte de magia. Se ha ganado a pulso. Hace 50 afios una
parte importante de los cortadores de algodon en Nicaragua venian de Costa Rica
porque no tenian trabajo alld. Hoy eso es impensable. Todo esto nos muestra que
los paises de Centroamérica necesitan reformas profundas en sus sistemas
educativos.

Nicaragua aparece como el pais que mds avanzo en la reduccion del hambre conforme a lo
planteado en los ODM. ;Cdmo ve la situacion ahi?

Creo que en Nicaragua, el gobierno ha tenido la habilidad de orientar recursos
provenientes de la cooperacion venezolana a la produccion de alimentos,
mitigacion de la pobreza y mejoras en la nutricion. Hay una gran cantidad de
acciones publicas que han logrado incidir sobre la pobreza y el hambre. Yo creo
que este tipo de inversiones tiene que tener un balance para atender necesidades
de corto y de largo plazo. Pienso que parte de estos recursos deberian invertirse
en cambios profundos en el sistema educativo.

En el caso del programa insignia del gobierno de Daniel Ortega, el Bono Productivo
Alimentario, ;qué consideraciones se pueden hacer?

Practicamente no hay evaluaciones publicadas sobre este programa. La tnica
excepcion en cuanto a evaluacion es la que se realiz6 en una parte del programa
que fue financiada por el BID y condicionada a la realizaciéon de evaluaciones
periddicas. Los resultados que se observan en lo que se conoce de estas
evaluaciones son modestos, aunque ciertamente se pueden ver mejorias en temas
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como la nutricidn de las familias beneficiarias y en la participacion de las mujeres.
Creo que medir es muy importante porque permite realizar nuevas
intervenciones basadas en las experiencias anteriores. En el caso del Bono
Alimentario, creo que valdria la pena continuar con este esfuerzo y someterlo
permanentemente a ejercicios de evaluacién que se hagan del conocimiento
publico.

Llama la atencidn el tipo de criterios que se han establecido en la normatividad para
acceder al Bono Alimentario. Uno de ellos, por ejemplo, es que el protagonista viva en un
«hogar humilde» o que su casa no sea «cémoda ni lujosa»... ;Son criterios
suficientemente objetivos?

No, y esto es un problema porque deja un amplio margen de discrecionalidad. Es
necesario seleccionar a los beneficiarios a partir de criterios mas claros, los
tamafios que han de tener las viviendas o el tipo de materiales de construccién
utilizados, entre otros.

Sabemos que Guatemala es el pais con mayor rezago en el combate al hambre, siendo la
desnutricion una de las principales preocupaciones. ;Cudles son las causas de esta
situacion?

Guatemala tiene una alta densidad poblacional y una altisima concentracion de
riqueza y de recursos. En algunas comunidades rurales en las que he trabajado,
la mayor parte de las familias tienen por lo menos seis hijos y la mayoria ocho.
Por otra parte, un gran porcentaje de la poblacion indigena es analfabeta. Los
estudios sobre crecimiento para la prosperidad del Banco Mundial, los cuales
miden el crecimiento de 40% de la poblacién mas pobre frente al crecimiento
general de un pais, muestran que Guatemala es el tinico caso de América Latina
y el Caribe donde el crecimiento de este 40% empeora. Esto obedece claramente
a un problema de concentracion de la riqueza. La agricultura, por ejemplo, esta
creciendo mucho en Guatemala, pero hay que preguntarnos cual agricultura es
la que crece y cdmo estos beneficios llegan a las comunidades, los trabajadores y
la poblacion en general.

¢Y como ve los casos de El Salvador, donde la densidad poblacional también es muy alta
o0 el de Honduras?

En mi opinidn, el gran problema en El Salvador es la violencia, la cual ha azotado
al pais por mas de 40 afios. Como ya comenté, la violencia hace que el clima de
negocios en el sector rural no sea propicio. En Honduras, por otro lado, se
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combinan varias cuestiones: serios problemas de violencia y desigualdad de la
riqueza. En ese pais se han presentado casos muy criticos de lucha por la tierra,
situacion que no necesariamente se da en Guatemala a pesar de que el problema
del acceso a la tierra es similar en ambos paises. A mi modo de ver, el problema
no se resuelve con reforma agraria, sino con mas educacion. Esa persona que
educas se puede convertir en un obrero calificado, en un supervisor salido de una
escuela técnica o en un profesional universitario que ya no va a demandar tierra.

Es muy claro que la incidencia de la pobreza es mucho mds alta en el dmbito rural que en
el urbano. Claramente hay un déficit en las politicas de desarrollo rural. ;Cudles son los
desafios comunes a todos los paises de Centroamérica y donde se podria decir que unos
han avanzado mds que otros?

Centroamérica podria llenar 500 habitaciones con documentos de politicas,
estudios, diagnoésticos, planes y programas sobre la problematica rural. Hay
cualquier cantidad de personas que
escriben sobre este tema. Cada

Cada ministro de agricultura que ministro de agricultura que llega

llega quiere instrumentar una quiere instrumentar una nueva
nueva politica de desarrollo rural. politica de desarrollo rural. No
No hemos terminado de hemos terminado de instrumentar
instrumentar una politica cuando una politica cuando ya estamos

formulando la nueva. Durante el
gobierno de Alvaro Colém en
Guatemala, por ejemplo, se

ya estamos formulando la nueva

sucedieron cinco ministros de
agricultura y cada uno de ellos buscé impulsar su propia politica. Es imposible
desplegar esfuerzos consistentes en esas condiciones. Un ejemplo contrastante
puede ser el de Costa Rica, donde durante la gestion de cuatro afios la Ministra
de Agricultura Gloria Abraham formuld una politica de Estado cuyo contenido
sigue vigente.

Otro tema tiene que ver con la calidad de la formulaciéon de politicas. Se
formulan politicas en la regién que involucran a la gente mas capacitada del pais
y a grandes expertos internacionales. Se han invertido miles de horas en talleres
para formular politicas de desarrollo agricola y se han gastado millones de
dolares. Es dificil de creer que con los extraordinarios insumos que se han
invertido no haya contenidos que sean relevantes.
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Lo que suele suceder es que las politicas que se formulan, una vez aprobadas,
son engavetadas por los propios ministerios y olvidadas para siempre. La politica
de desarrollo agricola del ultimo gobierno del presidente Otto Pérez Molina es
extraordinaria. Fue comandada por un secretario técnico encargado de temas
rurales, asesor directo del presidente y una figura de gran liderazgo, que convoco
a algunos de los mejores pensadores del pais. Nadie podria decir que no era una
buena politica. El problema, que siempre es el mismo, esta en la implementacion.

Detras de la implementacion esta el problema de la medicién. Una de las
mayores debilidades de los planes,
programas y politicas en la region es

que no suelen contar con Una de las mayores debilidades
mecanismos de monitoreo vy de los planes, programas y
evaluacion adecuados. El politicas en la regién es que no

documento de politica de desarrollo
agricola que se formulé en
Guatemala, por ejemplo, tenia sélo

suelen contar con mecanismos de
monitoreo y evaluacion

una pagina en la que se hablaba del adecuados

monitoreo y la evaluacion dentro de

un documento muy extenso. Los

formuladores de esta politica esperaban instrumentar estos mecanismos una vez
iniciado el proceso, pero realmente nunca se implemento. Los resultados estan a
la vista.

Nuestra region esta llena de poetas. Somos muy buenos para el discurso, pero
nadie se plantea la medicién de lo que hacemos. Es normal ver que la politica
formulada va por una parte y el presupuesto por otra; no se conecta con la
programacion ni con la presupuestacion; es solo verso y discurso. Por eso es que
cada ministro que llega interpreta que la politica promovida por el anterior no
funciona sin reparar en que dicha politica no fue siquiera instrumentada.
Centroamérica es una region sobrediagnosticada. En Centroamérica hay ya un set
de politicas tan amplio, que si tan solo se implementara el 10% de ellas,
estariamos en una situacion muy diferente.

De los esfuerzos orientados a superar el hambre y a promover politicas de desarrollo rural,
¢qué se ha hecho bien? ; Cudles le parece que son los esfuerzos mds rescatables?

Dejando a un lado a Costa Rica, a la que ya me referi, creo que en Nicaragua hay
excelentes ejemplos de programas de focalizacion que podrian servir como
referente para otros paises. Uno de esos es la versién del Bono Productivo
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Alimentario del programa Hambre Cero financiado por el BID. Esta experiencia
es valiosa pues tiene mayor rigurosidad en la implementacion, programacion y
presupuestacion. Ademas, como ya dije cuenta con los mecanismos de
evaluacion que hacen que este programa sea muy robusto.

También creo que en toda Centroameérica se han impulsado iniciativas muy
interesantes sin mayor apoyo presupuestario, como son las iniciativas de
cadenas de valor de pequefios productores en las que han participado un
amplio conjunto de actores. Un buen caso es el cacao, donde hasta un 75% de
los productores son pequefos productores pobres. Es interesante observar que
muchos de los casos de éxito han sido promovidos por los propios actores
involucrados directamente, productores y sus organizaciones, ONG
especializadas, agencias de cooperacidn y academia.

En Nicaragua uno podria pensar que hay un esfuerzo por reivindicar al pequefio
productor que no se ve en otros paises. ; Cudl es su impresion?

Es verdad. Hay un esfuerzo en este sentido, respaldado con acciones concretas que
cuentan con recursos y hay también una mayor visibilidad de los pequefios
productores. Sin embargo, el nivel de atraso del sector rural es tan grande que es
dificil esperar mejoras significativas en poco tiempo. Hoy por hoy, cuando uno
hace trabajo de capo en las zonas rurales, el paisaje que encuentra no es muy
distinto al de hace 40 afios. Quizas las pocas diferencias visibles en el paisaje son
que casi todas las casas tienen un celular y una antena (tipo plato), y un buen
numero tiene paneles solares.

¢En el caso de Hambre Cero en Nicaragua, se podria decir también que gran parte de lo
que se ha hecho tiene que ver con la organizacion social? En este pais se ve un entusiasmo
en torno a la participacion que no necesariamente estd presente en otros paises de la region.

Sin duda. Una de las cosas mas importantes que dejo la Revolucion Sandinista en
los ochenta fue la participacion de la gente. La gente entendi6 que la organizacion
en comunidades, empresas o cooperativas es un activo social muy importante. En
gran medida, esto se dio por la cuestién militar; la gente debia organizarse para
defenderse, estar mas protegida y segura.
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Sin embargo, en muchos paises de América Latina se vivieron episodios de mayor o menor
movilizacion. No obstante, las transiciones democrdticas y las reformas neoliberales de la
década de los afios noventa también desmovilizaron a las sociedades. ;Qué es lo que ha
permitido en Nicaragua mantener la movilizacion a niveles importantes?

Como ya comenté, la necesidad de defenderse obligo a la gente a unirse, lo que
cred condiciones muy importantes para la posterior formacion de cooperativas.
No sdlo lo hicieron quienes estaban del lado del sandinismo, sino también los que
apoyaban a la Contra, quienes también se organizaron en cooperativas y otras
estructuras. Durante estos afios se crearon lazos de confianza entre la gente que
fueron fundamentales para la organizacién de las cooperativas, concretamente
las cooperativas del café. No es casual que las cooperativas cafetaleras en
Nicaragua hayan crecido tanto cuando termin¢ la guerra. Durante la guerra eran
simplemente unidades de defensa, pero mas tarde, gracias a la confianza forjada
entre sus miembros, lograron convertirse en organizaciones con fines de lucro.
Lo hicieron, valga decir, sin ningtin apoyo gubernamental. Desde el llamado
«periodo neoliberal» no ha habido politicas efectivas ni recursos hacia el sector
cafetalero en Nicaragua. Sin embargo, en ese ambiente lograron crecer las
cooperativas. De hecho, el sector cooperativo cafetalero se desarroll6 justamente
durante los dos gobiernos llamados neoliberales de los afios recientes. Algo
similar ocurri6 con el sector de lacteos, especialmente entre productores de queso.
Ahora, hay que decir que Hambre Cero es un caso muy diferente porque ademas
de la movilizacion social tiene un discurso fuerte que respalda el programa desde
las mas altas esferas del poder y cuantiosos recursos econdmicos. Aunque no hay
numeros precisos, estimo que este programa invierte unos 150 millones de
ddlares al afio sumando todos los programas que comprende.

¢ Percibe usted avances en el enfoque de derechos en esta region?

A mi modo de ver solamente es discurso. No hay avances concretos. Los frentes
parlamentarios contra el hambre promovidos por la FAO son un esfuerzo loable,
pero sus resultados son limitados. Lo que yo he visto es que los parlamentarios
aprenden unos de otros y promulgan leyes, pero éstas no se traducen en la practica.
Nunca he visto, por ejemplo, que cuando se discute el presupuesto un
parlamentario se levante a decir que se ha omitido un rubro que tiene que ver con
alguno de los derechos establecidos en la legislacion que ellos mismos han
aprobado.
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Los Objetivos de Desarrollo Sustentable plantean una meta muy ambiciosa: la
erradicacion del hambre en el mundo. ;Qué necesitaria Centroamérica para alcanzar una
meta como ésta?

Creo que se necesita mejorar la capacidad de implementacion que incluye una
mejor focalizacién de los recursos y aprovechar el aprendizaje de lo que ha
funcionado que tiene toda la regiéon y estd solidamente documentado. La
implementaciéon debe tener un enfoque inclusivo, es decir, que estimule la
participacion de todos, las comunidades organizadas, las ONG, las
organizaciones vinculadas a entidades religiosas, las universidades, las
cooperativas, ademas de la empresa privada y sus organizaciones, el sector
publico y la cooperacién internacional. Es necesario ligar las politicas, programas
y proyectos con la presupuestacion para hacer que los proyectos sean efectivos.
Finalmente, es preciso efectuar mediciones periddicas y solidas de los avances y
de los resultados de efecto que se vayan obteniendo para que esto nos sirva para
corregir periddicamente la implementacién. Un elemento que esta en el trasfondo
es el de la educacién. Sin una educacion de calidad, no es posible alcanzar estas
metas. B
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CApiTuLO Il

REPUBLICA DOMINICANA

los ODM de reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen

hambre, en tanto que el porcentaje de personas que no alcanzaban el nivel
minimo en el consumo de energia alimentaria pas6 de 34,3% en 1990 a 12,3% en
2014 (CEPALSTAT, 2015). La nacién también alcanzé la meta de reducir a la
mitad el porcentaje de personas con ingresos inferiores a 1,25 ddlares al dia, al
pasar del 12,17% en 1989 a 2,25% en 2012 (CEPAL, 2015: 13). Para 2013 la pobreza
en la Reptiblica Dominicana afectaba a 40,7% de la poblacién, mientras que la
extrema pobreza se ubicaba en 20,2%. En el ambito rural la pobreza fue de 44,7%,
mientras que en el urbano alcanzé 38,8%. La pobreza extrema, por su parte, fue
de 24,3% en comunidades rurales y de 18,2% en zonas urbanas (CEPALSTAT). A
pesar de que la pobreza disminuyd durante este periodo, la desigualdad de
ingresos, medida por el coeficiente de Gini, mostré un incremento, al pasar del
0,537 a 0,544 entre 2002 y 2013 (FAO, 2015c: 55). La desnutricién crénica, por su
parte, tuvo una disminucién importante en el pais, en tanto la prevalencia en
menores de 5 afios pasé de 21,2% en 1991 a 10,1 en 2007 (FAO, 2015c: 55).

Actualmente, el pais cuenta con un Plan Estratégico Nacional de

l a Repuiblica Dominicana cumplié holgadamente con la primera meta de

Nutricién (2013-2016), el cual contempla como ejes tematicos la planificacion,
educacion nutricional, alimentacion y nutricion hospitalaria, asi como nutricion
y seguridad alimentaria en procesos de desarrollo local y la fortificacién de los
alimentos con micronutrientes, entre otros. En materia programatica, la
Reptiblica Dominicana cuenta con un importante programa de transferencias
condicionadas llamado Progresando con Solidaridad (PROSOLI), el cual busca
que las familias inviertan en educacion y salud, como se explicard en este
capitulo. Existe también “Comer es Primero”, otro programa de transferencias
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condicionadas que otorga una ayuda mensual a jefes o jefas de familia para
adquirir alimentos de acuerdo con una canasta basica determinada. De igual
forma, se otorga el Suplemento Alimenticio que otorga una transferencia mensual
a hogares con personas mayores a 65 afios de edad en situacion de pobreza. La
Reptblica Dominicana cuenta ademas con el llamado Bono Escolar Estudiando
Progreso (BEEP), otro programa de transferencias a través del cual se distribuyen
bimestralmente incentivos a estudiantes de bachillerato para que las familias
adquieran alimentos de la canasta basica. Un programa importante es el
Programa de Alimentacién Escolar (PAE), el cual se extiende a toda la poblacién
escolar atendida por el Ministerio de Educacion que suministra diariamente
alimentacion nutritiva a los estudiantes.

En materia de seguridad alimentaria y nutricional, la Reptiblica Dominicana esta
actualmente inmersa en un proceso de discusion para aprobar una Ley de Soberania
y Seguridad Alimentaria y Nutricional. En 2014 el Senado aprob¢ la iniciativa en
primera lectura, mientras que se espera que la ley sea aprobada en la proxima
legislatura.

Este capitulo comienza con una entrevista a la Directora Técnica del Gabinete
de Coordinacion de Politicas Sociales, Rosa Maria Sudrez, quien nos habla de la
experiencia de la Repuiblica Dominicana en crear mecanismos de coordinacion
interinstitucional en el &mbito de las politicas sociales y el papel desempefiado
por la oficina a su cargo, donde lleva a cabo una labor técnica dentro de la
Vicepresidencia de la Republica. En una interesante reflexién sobre los dilemas
de la coordinacién interinstitucional, Suarez apunta que ésta se dificulta cuando
se busca capitalizar el quehacer en términos politico-partidarios. Por ello
considera que cuanta menos visibilidad busca una instancia técnica de
coordinacidn, mayores posibilidades de éxito tendra en su mision. Otro elemento
importante es que exista una instancia ubicada por encima de los ministerios,
como es la Vicepresidencia de la Reptublica, la cual posee un rango jerarquico
superior al de un ministerio. A juicio de esta funcionaria, en la
Republica Dominicana la Vicepresidencia estd en una posicion que facilita la
coordinacién de politicas, no sélo por su nivel jerarquico, sino también porque
constituye un ente imparcial que no tiene un tema prioritario especifico (salud,
educacién, etc.) ni compite por presupuestos como lo hacen los demas
ministerios.

En la segunda conversacion, Altagracia Suriel, Directora del Programa
«Progresando con Solidaridad», narra los antecedentes de este programa de
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transferencias condicionadas creado en 2012. Explica en detalle el
funcionamiento del programa, cuyo objetivo es —como ya se ha mencionado—
realizar transferencias a las familias con mas carencias para asegurarles un
consumo alimenticio minimo. Entre otras cuestiones, se pregunta a Suriel las
razones por las cuales se decidio desde el principio que las transferencias de este
programa, a diferencia de lo que ocurre en paises como Brasil o México, fueran
solamente utilizables para comprar alimentos. Esta decisién tuvo para ella una
gran importancia y constituye uno de los factores que permitieron a la
Republica Dominicana lograr la meta de reduccion del hambre. La entrevistada
también habla de la iniciativa Cero Hambre, la cual tiene por objetivo erradicar
el hambre en el pais mediante alianzas publico-privadas en sectores no cubiertos
por Progresando con Solidaridad.

Por ultimo, Nelson de los Santos reflexiona sobre la importancia de la
merienda escolar, a su juicio la mejor forma de combatir el hambre. El
entrevistado sefiala también que la participaciéon de la comunidad tiene un
importante efecto multiplicador en el combate al hambre y el desarrollo de las
fuerzas productivas locales, y apunta que es necesario asegurar el marco juridico
para que estos procesos no puedan ser revertidos facilmente. De los Santos
también explica como el actual gobierno dominicano esta buscando dar un salto
de los programas asistencialistas de apoyo a la pobreza y combate al hambre por
medio de subsidios y bonos, para promover una politica de desarrollo productivo
inclusivo. Como parte de dicho esfuerzo, se ha buscado que todas las
instituciones que realicen compras publicas de alimentos se pongan al servicio de
la promocion de las pymes y de productores agropecuarios familiares. Esta
entrevista es ilustrativa en tanto nos muestra como el gobierno dominicano ha
querido enmarcar los programas de lucha contra la pobreza y el hambre dentro
de un enfoque productivo incluyente como parte de una estrategia orientada a
cambiar el propio modelo de desarrollo. ®
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A. La importancia de coordinar politicas
desde un nivel superior e imparcial

Rosa Maria Sudrez 1°

¢En qué momento se instald el tema del hambre y la desnutricién como parte de la agenda
politica en la Repuiblica Dominicana y de qué manera fue evolucionando?

En la Republica Dominicana el tema del hambre y la desnutricion se han abordado
histéricamente desde el sector de la salud ptblica. En la década de los afios
cuarenta hubo un Programa Nacional de Vigilancia y Educacion Nutricional, cuyo
objetivo era proporcionarles alimentos a la poblacion infantil y a las mujeres
embarazadas, asi como promover buenos habitos alimenticios. Aunque este
programa se utilizaba como una forma de alcanzar otros objetivos sanitarios, como
la aplicacién de vacunas, también tuvo un impacto en la disminucién de la
desnutricién crénica. Con el paso del tiempo, este tipo de politicas fueron
adquiriendo un caracter mas universal, y se empezaron a abordar otros aspectos
como la fortificacidon de elementos a través de la harina, la sal, la educacién
nutricional y las practicas de huertos comunitarios desde la agricultura. Las
politicas comenzaron a tener un alcance mds general, sin centrarse en un grupo
especifico de la poblacion, como habia sido anteriormente.

Asi, por ejemplo, quien consumia sal también obtenia yodo y todo aquel que
consumia harina, obtenia vitamina A. Gracias a este tipo de politicas, por muchos
afnos dejamos de ver desnutricion crdnica en el pais, al punto de que muchos
médicos dejaron de familiarizarse con ella porque no les habia tocado verla con
sus propios ojos. S6lo en el ultimo lustro se volvid a encontrar una presencia de
desnutricion crénica en las zonas fronterizas, las mas pobres y aisladas del pais.
El problema de la desnutricién habia resurgido en el pais, aunque sin alcanzar
una dimension nacional. Al vincular desnutricién con otros indicadores sociales,
pudimos darnos cuenta de que existia un problema. Si se observa como un todo,
el tema de fondo es la desigualdad; los problemas de distribucion en el pais son
graves. El tema del hambre esta vinculado con la pobreza. En ese mismo orden
de ideas, desde que el Estado dominicano se hizo signatario de la Declaracion del
Milenio, aprobada en septiembre de 2000, en la cumbre de jefes de Estado y de

' Rosa Marifa Sudrez es Licenciada en Psicologia y tiene una maestria en Salud Publica y en Alta Direccion Publica. Ha sido
Viceministra de Salud y en la actualidad es la Directora Técnica del Gabinete de Coordinacién de Politicas Sociales.
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gobierno, realizada en la sede de las Naciones Unidas en la ciudad de Nueva
York, se puede afirmar, que tanto el hambre como la desnutriciéon pasaron a
formar parte de la agenda politica nacional.

Mas adelante, entre 2003 y 2004, el pais atravesd por una fuerte crisis
financiera, cuyo manejo dejo un saldo de mas de un milléon y medio de personas
en condiciones de pobreza. Fue en ese entonces cuando el tema del hambre
comenzd a adquirir mayor visibilidad en la agenda publica. Naturalmente vy,
producto de la situacién generada en la crisis, la lucha contra el hambre y la
desnutricion se convirtié en una bandera politica. Adicionalmente, las ultimas
acciones incorporadas a la agenda politica nacional en materia de hambre y
desnutricion son las acciones regionales como la Iniciativa América Latina y el
Caribe Sin Hambre, Mesoamérica sin Hambre y el Plan para la Seguridad
Alimentaria, Nutriciéon y Erradicacion del Hambre 2025 de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), cuyo fin ultimo es la
erradicacion del hambre, la desnutricion y la pobreza.

¢En qué momento el hambre y la desnutricion adquirieron un cardcter mds politico en la
Repiiblica Dominicana?

Sin duda fue a partir de la crisis que mencioné cuando el tema del hambre
comenzo a adquirir mayor visibilidad en la agenda publica, asi como a estar
presente en el discurso y los programas de los candidatos de distintos partidos
politicos. En 2004, con la llegada de Leonel Fernandez a la Presidencia de la
Reptiblica, habia iniciado una ampliacién de la cobertura de los programas
sociales y con un enfoque menos asistencial. Surgen entonces las Transferencias
Monetarias Condicionadas (TMC), garantizando alimentos bésicos a familias mas
pobres, la promocion de la LM, fortaleciendo los sistemas de vigilancia y el
suplemento nutricional a grupos priorizados. En el caso de «Progresando con
Solidaridad» se lleg6 a un acuerdo con el PMA y se introdujeron los llamados
suplementos nutricionales de Progresina, los cuales han tenido un impacto
importante. Se estrechd también el trabajo con las mujeres embarazadas. La
Reptiblica Dominicana tenia un 23% de casos de bajo peso al nacer, mientras que
hoy es un poco menos de 10%. La edad de la menarquia en las nifias, otro
indicador del estado nutricional intergeneracional, también mejoré. Es decir, que
como pais podemos observar que ha habido cambios positivos.
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La Repiiblica Dominicana es uno de los paises que ha logrado reducir el hambre a menos
de la mitad, como se planteaba en los ODM, y ha disminuido considerablemente la
desnutricién. ;Cudles son los factores clave de esa reduccién? ; Qué politicas han tenido
mayor importancia para alcanzar estas metas?

Creo que estos logros se explican como resultado del salto a las politicas
universales de micronutrientes que son generalizados para toda la sociedad,
junto con el suplemento a sectores focalizados. Es decir, una mezcla entre
politicas universales de fortificacion y un cierre de brechas focalizado en aquellos
lugares en donde hay que dar necesariamente el suplemento. El control de
enfermedades diarreicas y respiratorias de menores de 5 afos también ha
incidido en dicha reduccion.

¢ Qué buenas pricticas o experiencias exitosas podria compartir la Repuiblica Dominicana
con otros paises de Centroamérica?

Yo mencionaria cuatro: la primera es la existencia de una ley de Estrategia
Nacional de Desarrollo, que marca la visién pais, los objetivos, metas e
indicadores a alcanzar, clarifica qué hacer de cada area de gobierno y la
interconexion. En segundo lugar, vale la pena mencionar también la
implementacién de un Programa de Proteccion Social que combina una
transferencia monetaria condicionada con acompafiamiento socio-educativo a
individuos y familias que cambian patrones de autocuidado y alimenticios. En
tercer lugar, podemos destacar la promocion del autoconsumo mediante la
agricultura familiar y los huertos escolares, asi como los esfuerzos que hemos
hecho para reducir las enfermedades de la infancia, como la diarrea. Por tltimo,
otra experiencia exitosa han sido las altas coberturas de control prenatal que
reducen el bajo peso al nacer, como los suplementos naturales a embarazadas o
la educacion nutricional.

Debemos profundizar con el suplemento Progresina, que ha llegado a
embarazadas, nifias y nifios y, por otro lado, con la provision de servicios de salud
de forma masiva para seguir llevando a cabo la vigilancia nutricional de peso
para la edad. Claro que ahi observamos otro problema, ya que por una parte
tenemos el problema de la desnutricién y por la otra, el del sobrepeso, el cual
empieza a tener una presencia importante. En la vigilancia se contemplan ambas
cosas. Existe un Programa de Alimentacion Escolar (PAE), aunque es mas joven
y por ello resulta dificil hablar de sus impactos. Es un buen programa, tiene buena
cobertura en todas las escuelas publicas del pais. El PAE ha estandarizado los
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alimentos que consumen los nifios y nifias a nivel nacional con base en criterios
nutricionales ya establecidos.

Con respecto a los retos que implica coordinar politicas sociales en la
Republica Dominicana existe un Gabinete de Coordinacion de Politicas Sociales que lleva
a cabo el trabajo técnico y una Vicepresidencia que coordina desde un punto de vista
politico. En el caso del Gabinete usted ha sefialado que la mejor coordinacion es la que no
es visible. ;Qué significa esto?

Significa que cuando se quiere
capitalizar el quehacer en términos
politico-partidarios se pierde la El hecho de que exista una
legitimidad frente a los demas y la instancia por encima de los
coordinacién se hace mas dificil.

- ministerios, como es la
Cuanta menos visibilidad busca una

. . ., Vicepresidencia de la Republica,
instancia técnica de COOl‘dll’laCIOl’l,

mejor. Al mismo tiempo, el hecho de
que exista una instancia que esta por al de un ministerio, también es
encima de los ministerios, como es la importante para la coordinacion
Vicepresidencia de la Republica, la

cual posee un rango jerarquico

superior al de un ministerio, también es importante para la coordinaciéon. No

de un rango jerdrquico superior

suele ser sencillo que un ministerio coordine a otro, ya que se ubican en un mismo
rango. La Vicepresidencia, en cambio, estd en un nivel diferente y es mas
imparcial porque no tiene un tema prioritario especifico (como podria ser la salud
para el Ministerio de Salud o la educacion para el Ministerio de Educaciéon) ni
compite por presupuestos como lo hacen los demas.

La vicepresidencia puede establecer una estrategia de politica publica y
demandar a las distintas areas de gobierno que la asuman como prioritaria a
través de un plan especifico con metas claras. Asi, cuando la Vicepresidencia
convoca y establece como prioridad la atencion a los nifios y nifias en situacion
de orfandad por feminicidio, por ejemplo, puede lograr que se dé énfasis a una
politica publica sin necesidad de estar llevando a cabo la propia intervencion.
Ahora bien, lo importante es centrarse en el funcionamiento de los instrumentos
de proteccién social para obtener los resultados deseados al margen de la
instancia que se encargue de la labor coordinadora. Es de conocimiento publico
que en la region la coordinacién de las politicas sociales muchas veces recae en el
Poder Ejecutivo y otras en la Vicepresidencia, aunque algunas veces lo hace en
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los ministerios de agricultura y otras, incluso, desde los propios ministerios de
desarrollo social. Lo que quiero esclarecer con esto es que la importancia siempre
radicara en la efectiva ejecucion de los instrumentos de proteccion social.

¢De qué modo se vinculan las politicas de reduccién de la pobreza con las que se orientan
a la erradicacion del hambre en la Reptiblica Dominicana?

Hambre y pobreza son cuestiones diferentes, pero estdan estrechamente
vinculados entre si. Cuando se tiene una estrategia clara para que las personas
salgan de la pobreza y su calidad de vida va aumentando, las posibilidades de
acabar con el hambre también se incrementan. Hay sectores que requieren una
intervencion directa, en la que el tema del hambre debe ser establecido como
prioridad, mientras que hay sectores que pueden atenderse con otro tipo de
estrategias, como es la creacidon de capacidades u otras estrategias de mas largo
plazo que les permitan salir de la pobreza. Mientras las politicas de combate a la
pobreza se deben instrumentar pensando mas en el mediano y largo plazo, la
reduccién del hambre requiere de politicas diferenciadas y mas expeditas para
que la gente no se muera de hambre. Las diferencias estan fundamentalmente en
los tiempos y en el tipo de intervenciones. En el caso de la Reptiblica Dominicana,
como es un pais que ha logrado un cierto nivel de crecimiento, es posible utilizar
la estrategia de salida y de inclusion social. Sin embargo, al haber un grave
problema de desigualdad, se requiere una mezcla de dos intervenciones, tanto
para reducir la pobreza como para acabar con el hambre. Hay regiones y sectores,
como la region fronteriza, y algunos sectores marginados urbanos, por ejemplo,
que necesitan una intervencion mas inmediata para reducir el hambre.

La FAO ha sefialado que la Repiiblica Dominicana ha sido uno de los pioneros en el tema
de institucionalidad de los programas de ayuda alimentaria, ;Cudles son las principales
innovaciones a nivel regional?

Tanto la proteccion social como la institucionalidad han tenido una evolucién
positiva. Antes esa institucionalidad estaba mas dispersa; era como un
«archipiélago» de instituciones que duplicaban esfuerzos. Al reorganizar el
Gabinete se ha venido logrando configurar una institucionalidad tinica, de modo
tal que todos los presupuestos de las instituciones tienen que pasar por el mismo
revisor. Esto permite armonizar las intervenciones. Asi, en caso de que dos
instituciones estén haciendo algo similar, al menos se puede buscar que lleguen
a poblaciones distintas. Con respecto a la coordinacién, otro aspecto importante
es la focalizacion. Al mejorar los instrumentos de focalizacion, se logra llegar a la
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gente que realmente necesita una intervencion y se evita actuar «a ciegas» y
otorgar subsidios cruzados. Hay también un tema de economia de escala. Ubicar
la intervencion en un cierto lugar, permite alcanzar un mayor impacto y hacer
eficiente la asignacion de recursos.

El PROSOLI, a diferencia de muchos otros programas de transferencias condicionadas en
América Latina, otorga una transferencia que exclusivamente puede utilizarse para
comprar alimentos. ;Por qué se decidié hacerlo asi?

Desde el principio el Programa nacid vinculado a que la persona pudiera tener
un retorno minimo de la canasta basica familiar de alimentos y se planteé como
objetivo el mejorar los indicadores nutricionales a través de la alimentacién. La
razéon de que las transferencias se utilicen para comprar exclusivamente
alimentos tiene que ver con una cuestion cultural. Si bien estas transferencias se
otorgan a las mujeres cuyas familias cumplen con las condicionalidades
establecidas, es el hombre quien suele utilizar las tarjetas. El patrén de consumo
de los hombres muchas veces esta vinculado al alcohol. Se busco evitar que se
diera esta situacidn y asegurar que el gasto se ejerciera en alimentos.

¢Qué tanto se ha podido avanzar en las politicas alimentarias o de combate a la pobreza
desde un enfoque de derechos?

Creo que el hecho de que hayamos ampliado la cobertura de los programas tiene
que ver mucho con hacer efectivo un derecho. La gente que necesita ayuda la esta
recibiendo. El objetivo de nuestros programas es alcanzar la universalidad de
quienes estdn en nuestro Sistema Unico de Beneficiarios. El hecho de que los
beneficios se otorguen a través de bancos y tarjetas, en lugar de que lo haga una
persona, también muestra que hay un derecho que se esta generalizando. Hay
también en ello un elemento de dignidad humana, en tanto el beneficiario ya no
tiene que hacer una fila eterna para recibir un beneficio. Esto es importante
porque hace que las personas ya no sientan que estan pidiendo un favor. Existen
80 puntos solidarios en toda la geografia nacional a los que las personas que se
consideran en situacion de pobreza y no estan siendo beneficiadas por el
programa pueden acudir a solicitar su inclusion. Las personas que estan
inconformes también pueden acceder a tribunales administrativos, en los cuales
existe la posibilidad de demandar al Estado o demandar del Estado una
prestacion.
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¢Es posible que un ciudadano comiin que ha visto violados su derecho a la alimentacidn,
recurra a un tribunal?

Las cosas han cambiado sustancialmente desde que se aprob¢ la Constitucion de
2010. EI comportamiento del funcionario publico no es igual cuando no tienen
una percepcion de riesgo que cuando la tiene. Se han producido ya una serie de
sentencias hacia funcionarios publicos que han tenido que pagar de su propio
patrimonio porque han sido demandados por ciudadanos que han sentido
violados sus derechos. No todo el mundo conoce el mecanismo, pero estamos
haciendo ya cosas diferentes a como antes se hacian.

¢ Qué puede comentar con respecto a la participacion, un elemento clave del enfoque de
derechos?

Con respecto a la participacién, hay dos mecanismos: uno es el «Reporte
Comunitario», un mecanismo establecido a nivel local, a través del cual la gente
contrasta puntos de vista con los proveedores de servicios y con las instituciones
publicas. Este sistema posee una muy amplia base de datos que incluye los
comentarios de las personas sobre los problemas que se presentan. Aquello que
no se logra resolver en el primer nivel, escala. Otro mecanismo es el Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil, el cual deja de ser un ente aislado y se convierte
en parte del proceso. Hay un tema todavia no resuelto, porque el gobierno abre
un espacio para que la sociedad civil participe, pero no se tienen los instrumentos
para poder hacer realmente ese acompafhamiento.

¢La entrada en vigor del CAFTA, el Acuerdo con la Unién Europea u otros procesos de
liberalizacién comercial han tenido impactos en el tema del hambre o de la desnutricion?

La entrada precipitada de la Reptblica Dominicana a este acuerdo regional, que
nos daba pleno acceso al mayor mercado del mundo, no permitié desde un punto
de vista encaminar bien las negociaciones para evitar que se afecte la produccion
nacional y por extension el empleo de los ciudadanos. Hay un tema de acceso,
disponibilidad y precios sobre el que es necesario reflexionar. Al liberalizar los
precios de algunos productos, se ha ocasionado la baja de ciertos productos
sustantivos. El empresariado se queja de que el gobierno no respalda la
produccién nacional, pero creo que el ciudadano comtn se ha beneficiado en
general con la disminucién de los precios. En cualquier caso, es necesario analizar
este tema m4ds a fondo para ver, por ejemplo, de qué manera el DR-CAFTA ha
afectado otros temas importantes, como es el empleo.
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¢La Repiiblica Dominicana tiene la capacidad, los recursos y las instituciones necesarias
para cumplir la meta planteada en los ODS de terminar con el hambre en 15 afios?

Tenemos los recursos pero es necesario generar un cambio en las prioridades.
Con el financiamiento para el sector social, no es suficiente. Debemos repensar
hacia qué sectores privilegiar la estructura de financiamiento publico. El sector
educativo, por ejemplo, recibié el afo pasado un 4% del PIB, pero
tradicionalmente era menos de 2%. La salud, por su parte, recibe menos de 2%.
Un obstaculo importante es la alta carga que representa el pago de la deuda, la
cual deja poco espacio para una mejor distribuciéon de los recursos publicos.
Quiza seria importante revisar la politica de endeudamiento del pais. Otra area
que deberia ser revisada es la estructura tributaria y el esquema de redistribucién
de recursos en dreas como la seguridad social. Tendriamos que analizar su
cobertura porque todavia hay una franja de la poblacién que no entra a la
proteccién social. Hay entre cinco y seis politicas macro que estan incidiendo en
la desigualdad y que, por lo tanto, impiden que se alcancen las metas planteadas
en los Objetivos de Desarrollo Sostenibles.

¢ Qué tanta prioridad ha dado el gobierno a esta agenda?

A veces es complicado asumir una agenda con una lista muy larga de objetivos.
Es necesario definir prioridades porque no se puede lograr todo. Creo que dentro
de la larga lista de los ODS todavia no estd muy claro a qué temas se debiera dar
prioridad. Asi, es necesario en primer lugar acortar la lista y, en segundo lugar,
integrar una lista de prioridades estratégicas que incluya el componente
presupuestario. Ahora, acortar una lista como esa tendria costos politicos que
probablemente no se quieran asumir antes de las elecciones porque todos los
sectores quieren verse representados.

¢ Qué posibilidad hay de que la erradicacién del hambre se mantenga entre las prioridades?
¢ Cudles cree usted que serdn los temas prioritarios del proximo gobierno?

Es dificil decirlo sin entrar en el terreno de la especulacién. Antes de iniciar el
actual gobierno yo no podia saber que se le iba a dar prioridad a la educacién. Sin
embargo, hubo una coyuntura a través de una estrategia y de una lucha social en
donde se elaboré un Compromiso politico y social que hizo firmar a todos los
candidatos y por eso se convirtié en prioridad. Ahora todo se esta haciendo por
medio de la educacién, porque ahi es en donde estan los fondos. El asunto es que
no hay que esperar a que algo suceda, sino que es necesario ver quiénes tienen
que actuar a fin de que un tema se constituya en una prioridad dentro de la
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agenda nacional. Las politicas en nuestro pais cada vez se adoptan mas a partir
de lo que sucede en los medios y en las encuestas. Los temas que no estan en los
medios de comunicacion tampoco estan en la agenda politica. Lamentablemente,
el tema del hambre tiene una presencia muy débil en los medios. Ante todo esto
si vemos los compromisos asumidos por el Estados, en materia de seguridad
alimentaria y nutricional, esto nos da una idea de los temas que se podian
priorizar en el corto y mediano plazo. Me refiero evidentemente a las
mencionadas: Mesoamérica Sin Hambre, Iniciativa América Latina y el Caribe Sin
hambre y el Plan SAN CELAC 2025.

(Hay empresarios preocupados por el tema?

En general, el empresariado en la Reptiblica Dominicana tiene poca sensibilidad
y responsabilidad social. Sin embargo, en materia de banco de alimentos ha
habido una respuesta del empresariado favorable a la iniciativa, que debera
completarse con una ley de incentivos para la donacion de alimentos perecederos.
Al empresariado le interesan temas como el de la fiscalidad. En general, en su
mayoria tienen una vision de corto plazo, invierten poco y buscan esencialmente
maximizar sus ganancias. Creo que es importante trabajar con el sector
empresarial para cambiar estas actitudes y visiones. El empresariado, al igual que
el sector publico, si no ve que el tema esta presente en los medios, no suele
reaccionar. Como gobierno no hemos sido lo suficientemente capaces de conectar
los intereses del area social con los intereses de los grupos econdmicos. Es
interesante reflexionar, por ejemplo, porqué es que la poblacién completa de un
pais se puede movilizar en torno a un tsunami, mientras que en la vida diaria las
personas manejan sus coches y encuentran por la ciudad ninos y nifas pidiendo
limosna en las calles sin que ello les haga sentir nada. Es tan grave una cosa como
la otra y, sin embargo, las respuestas son diferentes. Se ha acostumbrado la gente
a ver al pobre en la esquina de su casa. Hemos fallado porque no hemos
encontrado la manera de sensibilizar a las personas sobre lo que pasa a los demas;
no hemos podido conectar las necesidades de una parte de la poblacion mas
carente con la de aquella parte de la poblacién que estd en una situaciéon mas
comoda.
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¢ Cudl seria su reflexion final?

Creo que es importante volver a colocar la seguridad alimentaria como prioridad
en el pais, porque con el paso del tiempo ésta se fue relegando. Para quienes
estamos trabajando en el tema, es importante posicionarlo mejor y claramente
dentro de la agenda ptiblica. ®
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B. Progresando con Solidaridad
en la Republica Dominicana

Altagracia Suriel 1!

Cuéntenos un poco, ;jcémo es que surgio el programa Progresando con Solidaridad?

Solidaridad surgid de la fusion de dos programas. Por una parte, en el periodo
2004-2012 el gobierno desarrollaba el Programa Solidaridad, un programa de
transferencias monetarias condicionadas, destinado al consumo de alimentos y,
por la otra, la entonces primera dama, hoy vicepresidenta, tenia a su cargo el
Programa Progresando, un programa socio-educativo dirigido al
empoderamiento de los miembros de la familia en situacion de pobreza para que
se convirtieran en protagonistas de su propio desarrollo. La primera dama
también desarrollaba el programa de los centros tecnolégicos comunitarios, cuyo
objetivo principal es la reduccion de la brecha digital y llevar las tecnologias de
la informacion y la comunicacion a las comunidades mas apartadas.

A partir de agosto de 2012, estos programas se unieron en uno solo
denominado Progresando con Solidaridad. Dicho programa surgio con el objetivo
de involucrar a las familias que estaban percibiendo las transferencias monetarias
condicionadas en un proceso de desarrollo integral mediante el cumplimiento de
las corresponsabilidades establecidas, asi como de compromisos centrados sobre
todo en la creacion de capacidades y en comportamientos, actitudes y practicas
favorables orientadas a romper el circulo de la pobreza y la miseria. Es decir, se
centraba en desarrollar la metodologia de acompanamiento socio-educativo de
empoderamiento de las familias, a la vez que éstas recibian las transferencias
monetarias condicionadas. Las familias entonces participaban en cursos de
capacitacion y recibian orientacion sobre las siete lineas definidas por el
programa (identificacion, salud integral, educacién, seguridad alimentaria y
generacion de ingresos, formacion humana y conciencia ciudadana, habitabilidad
y protecciéon del medio ambiente y acceso a las tecnologias de la informacién y la
comunicacién), de forma que pudieran generar ingresos, mejorar la alimentacién,
trabajar con la seguridad alimentaria, y al final, desarrollarse mejor.

" Altagracia Suriel es Directora General del Programa «Progresando con Solidaridad».
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¢Cudndo se empez0 a enfatizar mds la perspectiva de la sequridad alimentaria dentro de
sus programas?

El tema comenzo a ser abordado desde el programa Progresando. Cuando se
desarrollaba en el despacho de la primera dama, el programa tenia siete
componentes o lineas de accidon. Dentro de esos componentes se encontraba uno
que era de identificacion. Era importante orientar a las familias para que
obtuvieran sus documentos de identidad, dado que en la Reptiblica Dominicana
la tasa de subregistro de nacimientos y de personas sin documentos de identidad
era alta. Actualmente, esa tasa ha bajado significativamente, pero cuando se
desarrolld el programa persistian ciertas brechas. También incluia el componente
de educacion para concientizar a las familias de la importancia de la educacion y
de que los nifios no trabajen y se mantengan en la escuela. El componente de
salud se abordaba desde un punto de vista mas preventivo, en el cual se orientaba
a las familias sobre la prevencion y el acceso. La formaciéon humana y la
conciencia ciudadana era otro de los componentes, cuyo objetivo era la creacion
de capital social. El objetivo era que las familias se integraran a los espacios de
participacion comunitaria, que hubiera una reduccion de la violencia
intrafamiliar y se promoviera la resolucion pacifica de conflictos.

El quinto componente era el de seguridad alimentaria y generacién de
ingresos, el cual incluye la capacitacién técnica vocacional como una de las
acciones mas importantes y que tiene como objetivo capacitar a los miembros de
las familias beneficiarias para que éstas incrementen la probabilidad de insertarse
en el mercado laboral, ya sea mediante un empleo o el autoempleo. Este
componente tenia también una estrategia fuerte en el desarrollo de la agricultura
familiar. Es decir, la creacidon de huertos caseros, la organizacion de la poblaciéon
en cooperativas de produccién y la produccion de peces y de hortalizas. Incluso
se crearon cinco invernaderos en donde se producen alimentos. Desde 2012, este
programa de seguridad alimentaria se ha fortalecido mediante un Acuerdo con
el Ministerio de Agricultura para desarrollar un programa de agricultura familiar
con el fin de que las familias incrementen su producciéon de productos agricolas
y puedan consumir y vender para generar otros ingresos.

Los otros dos componentes son el de proteccion y habitabilidad del medio
ambiente, asi como el de acceso a la tecnologia de la informacién, cuyo objetivo
es reducir la brecha digital. De esta manera, todo lo que tiene que ver con
nutriciéon y alimentacion esta en el componente de seguridad alimentaria,
nutricién y generacion de ingresos. El programa en su conjunto orienta y
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concientiza a las familias en cada uno de los siete componentes, aunque
ciertamente el de seguridad alimentaria, nutriciéon y generacion de ingresos es
uno de los mayor énfasis recibe y de los que mas actividades tienen asociadas a
él. El objetivo de Progresando con Solidaridad es hacer transferencias a las
familias con mas carencias para asegurarles un consumo alimenticio minimo.
Progresando también hacia énfasis en la seguridad alimentaria y la generacién de
ingresos. El programa Progresando, bajo el componente de seguridad
alimentaria, suplia un alimento fortificado llamado «Progresina» para los nifios
de seis a 59 meses de edad, a las mujeres embarazadas y a los envejecientes. Asi,
la transferencia se da a partir del componente de seguridad alimentaria.

En la Reptiblica Dominicana se decidi6 desde el principio que la transferencia
fuera una renta monetaria solamente para comprar alimentos. En muchos otros
paises se permite al beneficiario decidir en qué puede gastar la transferencia. ;Por
qué ustedes consideraron que era necesario colocar este tipo de candado?

Porque el objetivo es incrementar el consumo de alimentos para disminuir el
hambre. La decisién se tomo con base en las conductas del consumo. Solidaridad
llevaba un suplemento alimenticio llamado Chispita Solidaria que también se les
daba a las mujeres embarazadas y a los nifios de seis a 59 meses. Con la unién de
los dos programas, este componente se fortalecid. Por una parte, Progresando se
fortaleci6 con las transferencias monetarias condicionadas, mientras que
Solidaridad se complement6 con los programas de agricultura familiar. Las
intervenciones se van dando en diferentes momentos a lo largo del ciclo de vida
de las personas. Por ejemplo, las embarazadas tienen control de salud,
orientacién, apoyo a la nutricion por medio de Chispita Solidaria y Progresina, el
alimento fortificado. Los nifios tienen control de salud, esquemas de vacunacién
y nutricion. A los nifios y nifias adolescentes y jovenes se les da seguimiento en
matriculacion escolar y se les vincula a las TICs. A los adultos con formacién
técnica y profesional también se les conecta en este ambito para aumentar su
probabilidad en la insercién laboral. A los adultos se les apoya con la promociéon
del empleo, la produccion agropecuaria, el cooperativismo y el acceso a créditos,
entre otras. Entre los adultos mayores se promueve la inclusion en actividades
recreativas, orientacidn, capacitacion y nutricion. A este grupo se le entrega las
transferencias, ademas de los suplementos alimenticios.

Nuestra estrategia es incidir en la salida de la pobreza a través de
fortalecimiento de la empleabilidad, por medio del acompafiamiento
socio-educativo, la capacitacion técnico-vocacional, la creacién de capacidades
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transversales y capacitacion en TICs. De igual manera, se fomenta la produccion
agropecuaria y la agricultura familiar mediante la creacion de huertos familiares,
produccién en invernaderos, produccion de frutales y agroforestal, apicultura,
entre otros. A esto se le afiade la inclusion financiera por medio de cursos de
capacitacion para las familias sobre ahorro, presupuesto, inversion,
emprendimiento, bancarizacion y la creacion de grupos de ahorro. Asimismo, se
les capacita en microcréditos, micronegocios, cooperativismo, comercializacion y
empleabilidad.

¢ Existe una total bancarizacién de los derechohabientes de todos estos programas o de qué
manera reciben sus transferencias?

La bancarizacion se da porque las familias beneficiarias del programa
Progresando tienen una tarjeta ligada a una cuenta madre de la que retiran, no en
un cajero, sino en establecimientos comerciales y en especie. La tarjeta se entrega
a los beneficiarios por parte de la banca que gané la licitacion que se convoco para
dicho fin. En el Gabinete de Politicas Sociales, ademas del programa Progresando
con Solidaridad que administra el padréon de beneficiarios e implementa
intervenciones de desarrollo, hay entidades que hacen la categorizacion, la
certificaciéon del nivel de pobreza (SIUBEN) y la administraciéon de la Red de
Abasto Social (compuestas por mas de 5.000 colmados o comercios de expendio
de alimentos) y la vinculacién con la banca en la emision de las tarjetas de los
hogares beneficiarios. .

;Qué es Cero Hambre?

Cero Hambre es un proyecto que tiene por objetivo erradicar el hambre en el pais
a través de alianzas puiblico-privadas. Tiene varios componentes, entre los que se
encuentran la educacién en alimentacion saludable, en alianza con la FAQ, y la
dotacion de alimentos. Asimismo, en Cero Hambre la Vicepresidencia apoya un
Banco de Alimentos en coordinacién con las iglesias, mediante el cual se lucha
contra la el hambre en sectores no cubiertos por Progresando con Solidaridad. En
el banco de alimentos participan diversas empresas que donan alimentos para las
familias necesitadas y se beneficia a hogares de huérfanos y de envejecientes.

En Cero Hambre se incluye también la parte de dotacién de micronutrientes
en alianza con el Programa Mundial de Alimentos (PMA), en la cual entran la
Chispita Solidaria y la Progresina. La Republica Dominicana logré reducir la
desnutricién en un 50% gracias a un acuerdo que desarroll6 con el PMA, el cual
reportd el cambio que hubo en los niveles de anemia y de desnutricién en la
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poblacién infantil que recibieron el suplemento alimenticio. Hay también un
reporte de la FAO que establece que el pais logré reducir el hambre por debajo
de lo marcado por los ODM, por lo cual el pais logré un reconocimiento.

¢ Cudl ha sido la clave de este éxito?

Progresando con Solidaridad, es decir las transferencias mediante las cuales las
familias reciben en promedio 1.600 pesos mensuales, contribuye con un
porcentaje significativo a sus necesidades. Primero se establecié una canasta
caldrica de alimentos esenciales y actualmente el programa estd aportando 40% a
casi 800.000 hogares. Progresando con Solidaridad también involucra las
estrategias complementarias, como la de agricultura familiar o la de los
suplementos alimenticios ya mencionadas. El tema del hambre se ataca
basicamente con la produccidn. Otra accidn es que las familias crian gallinas
ponedoras, lo que ayuda a reducir significativamente el hambre. Asi, ademas de
las transferencias monetarias que reciben para comprar alimentos, estan los
programas de agricultura familiar, los de acuacultura y los de las gallinas
ponedoras, con la idea de que éstas se involucren en actividades de producir
alimentos y mejoren el consumo alimenticio. También estd la capacitacion
técnico-profesional que fortalece la empleabilidad e incide en que las familias
incrementen sus ingresos mediante el empleo y el emprendimiento, para mejorar
asi su alimentacion.

Dentro del componente de salud se observan algunos efectos. Se hizo un
estudio comparativo de familias que estan en PROSOLI y reciben las
transferencias, y se contrastd con otras que son elegibles, es decir, que tienen las
mismas caracteristicas pero no estan en el programa, lo que muestra que las
familias del programa vacunan mas a sus hijos e hijas (mas de un 15%
de impacto).

Otra evidencia de resultados que ha tenido el Programa es en la reduccién de
la desercion escolar. De acuerdo con el Ministerio de Educacion, la tasa de
desercion escolar a nivel nacional es de 2,6%. Sin embargo, entre aquellos nifios
y ninas de hogares en los cuales las familias reciben la transferencia de incentivo
a la asistencia escolar es de 0,8%. Es decir, hay un 1,8% de diferencia. La tasa de
desercion en el nivel medio, el mas preocupante por ser aquél en el que los
jovenes empiezan a desertar para ponerse a trabajar, va de 5,7% a nivel general,
a apenas 1,9% en los nifios cuyas familias reciben el incentivo. Hay una diferencia
de casi cuatro puntos porcentuales.
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¢En qué momento el tema del hambre se volvié un tema politico y una prioridad en la
agenda politica en la Repiiblica Dominicana?

El hambre fue un tema de agenda politica a partir de 2004 en la gestion del
Presidente Leonel Fernandez, después de la crisis financiera de 2003-2004 que
trajo como consecuencia el surgimiento de 1.500.000 de nuevos pobres. Esa
situacion ocasiond una crisis alimentaria, ya que algunas personas de clase media
se volvieron pobres y aparecio la necesidad de crear el programa Comer es
Primero para paliar la crisis alimentaria, asi como el problema social derivado.
Esta politica surgié como un proyecto piloto que posteriormente se fue
expandiendo, en funcién del éxito que fue logrando, y también porque es
prioridad del gobierno proteger a los mas vulnerables. Comer es Primero
consistia en transferencias condicionadas de apoyo alimentario a las familias. No
se proveia directamente dinero, sino que se entregaban los alimentos
directamente en comercios o colmados. A diferencia de programas de otros
paises, aqui no se dejo que las transferencias pudieran ser utilizadas para lo que
el beneficiario decidiera comprar, pues el objetivo central era reducir el hambre.
Pensamos que la forma de evitar que ese dinero se vaya a otros fines, o incluso se
mal invierta en vicios, era hacerlo de ese modo. Esto a su vez logrd el
fortalecimiento de la economia, ya que se crearon 5.000 colmados, supermercados
pequefios en donde se venden alimentos de primera necesidad y bebidas.

No obstante, las transferencias condicionadas tienen controles para evitar que
a las familias se les venda, con esos recursos, productos que nos son alimentos.
Si, por ejemplo, un colmado vende una bebida alcohoélica u otros productos
distintos a los alimentos, se denuncia y se le quita el permiso de vender a las
familias. Cada colmado esta vinculado a 500 familias que compran ahi sus
alimentos. Por ello, uno de los factores que consideramos que influyé para que la
Repuiblica Dominicana lograra antes del tiempo marcado la meta de reduccion
del hambre, fue justamente Comer es Primero. Otros paises que también tenian
programas de transferencias condicionadas no lo lograron. El éxito aqui fue el
haber enfocado esas transferencias a la compra de alimentos. En algunos paises
se dice que si las transferencias se limitan especificamente a la compra de
alimentos, la gente no puede ahorrar. Nosotros creemos, sin embargo, que antes
que ahorrar lo importante es que las familias tengan el aporte alimentario que
requieren.
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En general, ;diria usted que hay un enfoque de derechos en los programas sobre los que
hemos hablado?

Si, es una de las fortalezas de nuestros programas. Incluso eso se aprecia en las
intervenciones conforme a los grupos etarios. Por ejemplo, de cero a cinco afios
nos enfocamos en la atencién a la infancia con el enfoque de derechos de
sobrevivencia infantil, de derecho a la vida, de prevencién de mortalidad, de
atencion temprana y de desarrollo infantil. En los Centros Tecnoldgicos
Comunitarios (CTC) de la Red de Proteccion Social se tiene un proyecto educativo
llamado Espacios de Esperanza donde los nifios reciben estimulacion temprana.
Esto permite que a la vez que la madre se capacita, los nifios reciban ese desarrollo
infantil orientado a estimulacion de inteligencias multiples, ademas de formacion
de valores.

Con el enfoque de derechos también se trabajan los contenidos formativos de
derechos. Por ejemplo, los médulos de capacitacion sobre los derechos de la nifiez
en donde se trabaja tanto con las familias como con los mismos nifios en temas
como el derecho a la participaciéon y a la proteccion contra el abuso. Otro ejemplo
es el de los nifios que estan en situaciéon de explotacién sexual comercial, de
trabajo infantil y de discapacidad. En este rubro hemos fortalecido las estrategias
para dar respuesta a las necesidades de fortalecimiento de las familias para que
aseguren los derechos de esos nifios en situacion de vulnerabilidad. Se han creado
programas especificos, por ejemplo, para nifios sobrevivientes de VIH/SIDA y
nifios sobrevivientes de feminicidios. En este tltimo tema se tiene un protocolo
muy interesante, en el que se trabaja con alrededor de 300 nifios de hogares en
los que la madre fue asesinada por el padre y por lo tanto se busca integrar a estos
nifos a otras familias con un enfoque de proteccién que les asegure educacion,
salud, transferencias monetarias condicionadas para esas familias,
acompafiamiento y apoyo psicoldgico.

La perspectiva de género estd presente en este concepto de intervencion
socio-educativa y socio-familiar. Esta presente uno de los componentes llamado
formacion humana y conciencia ciudadana, en donde se plantea la perspectiva
del derecho a organizarse, a la salud, a la educacion, a tener una vivienda digna,
entre otros. Es decir, que todos los componentes que se trabajan en el programa
se ven con ese enfoque de derechos del ciudadano que recibe estas transferencias.
Dichas transferencias proporcionan, desde el inicio, dos elementos basicos: el
ciclo de vida y la colaboracién de todos los integrantes de la familia.
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¢ Existen mecanismos para que un ciudadano que se sienta injustamente excluido
de un beneficio o a quien se le hubiera quitado el mismo pueda recurrir a una
instancia externa de apelacion?

Se puede reclamar en los 78 puntos solidarios que existen a nivel nacional. Ahi
estan las oficinas de atencion al ciudadano. Un ciudadano puede ir a una oficina
que es atendida por las entidades de la Red de Proteccion Social —Progresando
con Solidaridad (PROSOLI)—, Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN),
Administradora de Subsidios Sociales ADESS) y ahi se le ofrecen todos los
servicios de las redes de proteccion social. Si un beneficiario siente que no se le
ha incluido o se le ha excluido injustamente, puede apelar ante los puntos
solidarios y se lleva a cabo una validacion sobre el estado socio-econémico de la
familia. También si la comunidad observa que alguien no califica y esta
recibiendo el subsidio, existe la posibilidad de hacer una denuncia y, con una
carta de la junta de vecinos de la zona, la autoridad va a hacer una verificacién.
Tenemos casos de exclusion por esa razon.

Una de las limitaciones que algunos autores han identificado de los programas de
transferencias condicionadas es que en general no hay mucha participacion porque son
programas en los que las personas no tienen que hacer muchos mds que mandar a sus hijos
a la escuela o asistir al médico para recibir un beneficio. En el caso de ustedes, ;hay algiin
mecanismo de participacion ligado al programa?

Esto no sucede en la Reptiblica Dominicana porque uno de los compromisos que
las familias asumen es participar y asociarse. Los temas vinculados a la tarjeta son
salud y educacién. Por ejemplo, si no se cumple con la vacunacion de los nifios o
sus chequeos y los de las embarazadas o si no los inscriben a la escuela o no
asisten, se suspende el subsidio hasta que cumplan con el compromiso. Ademas,
hay una serie de compromisos que no implican suspensiéon porque hay veces que
no estan todas las condiciones de servicio en la propia comunidad. Desde un
enfoque de derechos seria injusto, por ejemplo, suspenderle a una familia el
subsidio porque no tuvo pasaje para desplazarse a un centro para cumplir con
uno de los compromisos. En los Reportes Comunitarios se observa que al afio las
25.000 familias se involucran en la mejora de los servicios. Estan también las
Escuelas de Familia, en donde ellas mismas refuerzan todo el componente de
cambio de comportamiento y hay un nivel de participacion que supera 90%
mensual. La visita domiciliaria que recibe la familia es obligatoria, asi como asistir
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a las charlas comunitarias y de capacitacion técnica profesional que se dan en los
35 centros.

¢ El pais cuenta con los recursos y las instituciones suficientes para cumplir con el objetivo
de erradicar el hambre en 20307 ;Es una meta asequible?

Si porque en dos afios lo redujimos mas de lo esperado. Ademas, todo este
enfoque de proteccion social se esta fortaleciendo y hay un compromiso fuerte
con la erradicacion de la pobreza extrema en el pais, que es en donde hay mas
vulnerabilidad al hambre. Es precisamente ahi en donde se tiene el programa
Progresando Unidos con el Banco Mundial, una estrategia enfocada a vencer la
pobreza extrema. Si vencemos la pobreza extrema, también se estara venciendo
el hambre. ®
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C. El Programa de Alimentacién Escolar: La lucha
contra el hambre desde un enfoque productivo

Nelson de los Santos 2

¢Como ha sido la historia y evolucién de los programas de merienda escolar en la
Repiiblica Dominicana?

Desde los afos cincuenta ha habido diversos esfuerzos publicos y privados para
ofrecer alguna forma de alimentacién escolar a los estudiantes de las escuelas
publicas del pais. Durante los afios sesenta y setenta organizaciones de la
sociedad civil como Cdritas, ofrecieron este tipo de servicios, aunque lo hicieron
de forma parcial. En 1992, en un esfuerzo conjunto entre el gobierno y el
Programa Mundial de Alimentos (PMA), se empez6 a estructurar el embrién de
lo que es hoy el Programa de Alimentacion Escolar. Sin embargo, no fue sino
hasta 1997, con la ley 6697 o Ley Organica de Educacién, cuando por primera vez
se consigno el compromiso del Estado de suministrar desayunos escolares a los
estudiantes del sector publico. Esta ley cre6 ademas el Instituto Nacional de
Bienestar Estudiantil, con el fin de gestionar programas de apoyo a los
estudiantes, especialmente a los mas vulnerables, entre los que se encuentra este
Programa de Alimentacién (PAE). Durante sus primeros 15 afos, el PAE se
manejo directamente en el Ministerio de Educacion, hasta que en 2012 el
presidente Medina dispuso su descentralizacion, ordeno la puesta en vigencia del
Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE) y nombr¢ al actual Director,
el sefior René Jaquez, como su Director Ejecutivo.

¢A qué rangos de edad beneficia el Programa de Alimentacién Escolar?

El programa inicié como un desayuno que consistia de pan y leche para
los niveles inicial y basico, con lo que se beneficiaba a nifios de 6 a 14 afios.
Sin embargo, desde 2012 se han integrado estudiantes de educacion
secundaria, a través del almuerzo escolar para jornada extendida.

2 Nelson de los Santos es Subdirector Técnico del Instituto Nacional de Bienestar Estudiantil (INABIE) del Ministerio de
Educacioén, posicion desde la cual coordina el Programa de Alimentacion Escolar.
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¢Cudl es el grado de cobertura actual del programa?

Hoy el programa suministra desayuno escolar al 100% de los estudiantes de los
niveles inicial y basico en las escuelas publicas, y el actual gobierno lo ha
extendido al nivel medio, donde la cobertura se ubica en un 50%. Originalmente,
y durante muchos afios, se disefid un mend muy sencillo que consistia en un vaso
de leche y un pan. El proyecto buscaba mitigar el hambre en las zonas marginadas
de los grandes centros urbanos con el objetivo principal de mejorar el
aprovechamiento escolar. En los primeros afios de la década de 2000 se cre6 una
nueva modalidad de desayuno escolar para las zonas rurales mas alejadas,
denominado «PAE REAL»; este desayuno consiste en la provisién de raciones
alimenticias localmente cocinadas en la escuela por las propias familias de los
estudiantes. Conjuntamente se cred el PAE Fronterizo que estaba disefiado con
un menu especial, el cual consistia en un desayuno-almuerzo, también cocinado
por la propia comunidad, destinado a las 11 provincias fronterizas, muchas de
las cuales padecen serios problemas de subalimentacion. A partir de 2004, el
programa se planted alcanzar la universalidad. El reto a partir de entonces ha
sido ampliar la cobertura de estos programas, sobre todo en las zonas urbano-
marginales donde hay mayor poblacion. Desde hace varios afios se logré alcanzar
casi el 100% de la cobertura en los niveles inicial y basico.

Un gran hito del Programa de Alimentacidn escolar comenzd a partir de 2012,
cuando se cred la jornada extendida, una politica del presente gobierno que tiene
por objeto que los nifios y los jovenes

permanezcan hasta ocho horas en la

Con la jornada extendida, el escuela (de ocho de la mafiana a cuatro de

gobierno ofrece entre 60% y la tarde), lo cual representa un cambio
70% de los requerimientos significativo frente a la jornada de medio
alimenticios de los estudiantes turno. Con esta nueva disposicién, la

alimentacion escolar también adquiere

otra proporcion, pues los alumnos
reciben un desayuno a las nueve, un almuerzo escolar a medio dia e incluso una
merienda por la tarde. Con la jornada extendida, el gobierno ofrece entre 60% y
70% de los requerimientos alimenticios de los estudiantes. De esta manera, queda
a los padres sdlo la responsabilidad de la cena en casa. Aunque actualmente esto
sOlo ocurre en las escuelas que tienen jornada extendida, se debe considerar que,
con su intenso programa de construccion de escuelas, ya se ha logrado una
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cobertura de 800.000 estudiantes en sélo tres afios y se tiene la meta de llegar al
millén de alumnos para el proximo.

¢Hay evaluaciones sobre el impacto que ha tenido la merienda escolar en la desnutricién
infantil?

Si, tenemos una primera encuesta elaborada en 1997 y otra en 2012 llamada
Encuesta Nacional de Micronutrientes de la Poblacién Escolar de la
Republica Dominicana, donde se muestra una reduccion significativa en la
prevalencia de anemia en los estudiantes de 7 a 14 afios, asi como en la
desnutricién cronica.

¢Qué fue lo que estimuld al gobierno de Leonel Ferndndez a plantearse la cobertura
universal de la merienda escolar y luego a instrumentar la jornada extendida? ;Alguna
coyuntura en particular favorecio esta decisién?

Era una época de mucha presion social por parte de los sectores populares
organizados del pais y la poblacién que padecia hambre era muy alta. El Partido
de la Liberacién Dominicana (PLD) naci6 a partir de un fuerte compromiso social
con las poblaciones mas pobres. La lucha contra la pobreza estaba en el centro del
pensamiento de Juan Bosch, el fundador de esta fuerza politica. Recordemos que
el PLD se fundo en 1973 y asumid el poder por primera vez en 1996. La gestion
encabezada por este partido entre 1996 y 2000 se caracterizo, entre otras medidas
importantes, por la aprobacion de la Ley General de Educacion de 1997, donde
quedd consignada la obligacion del Estado de proporcionar alimentos gratuitos
a los estudiantes. EI PLD estuvo fuera del gobierno de 2000 al 2004, pero cuando
regreso al poder se propuso la universalizacion del Programa de Alimentacion
Escolar para los niveles inicial y basico; posteriormente en la actual
administracién de Danilo Medina se implemento la jornada extendida y con ella
se incorpord a los estudiantes de educacion media.

¢ Qué garantia hay de que estos esfuerzos permanezcan en el tiempo? ;Estin establecidos
en leyes y reglamentos?

Ese es un gran desafio. El marco juridico todavia es muy débil. A partir de 2013
el Ministerio de Educacion, a través del INABIE, ha participado en un proyecto
Regional de Cooperacion Internacional con Fondos Brasilefios administrados por
la FAO (el llamado proyecto «<FAQO Brasil»), en el marco de la Iniciativa América
Latina y el Caribe sin hambre 2025, de la cual somos signatarios. Como parte de
esta iniciativa, hay un proyecto de fortalecimiento de los programas de
alimentacion escolar desde el cual se ha impulsado un nuevo modelo de gestion
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del Programa de Alimentacién Escolar. En ese nuevo modelo se incluye el
fortalecimiento del marco juridico. Se ha trabajado conjuntamente con
legisladores y se formulé una propuesta de Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional que ha sido aprobada en primera lectura por la Camara de Diputados
y esta pendiente su aprobacion por parte de la Camara de Senadores. El proyecto
lleva ya varios afos pero no ha sido sencillo aprobarlo.

El presidente Medina ha querido dar un salto de los programas asistencialistas
de apoyo a la pobreza y combate al hambre mediante subsidios y bonos, para
promover una politica de desarrollo productivo inclusivo. Este gobierno también
ha hecho un esfuerzo para que todas las instituciones que realicen compras
publicas de alimentos se pongan al servicio de la promociéon de pymes y
productores agropecuarios familiares. En el caso del Programa de Alimentacion
Escolar, cuando en 2012 asumio el cargo el actual Director Ejecutivo de INABIE,
encontr6 poco menos de un centenar de suplidores de alimentos concentrados en
las principales ciudades del pais. Se disefid entonces un nuevo sistema para
garantizar que las licitaciones del PAE privilegiaran a productores del propio
municipio en la compra de productos como pan y galletas nutritivas para el
desayuno escolar. Asi, hoy los lotes para alimentacion escolar deben ser
atendidos con la produccion del mismo municipio. Esta medida ha logrado
beneficiar a las pequefas y medianas empresas de modo muy importante. La Ley
de Contrataciones Publicas establece que las instituciones del Estado deben
destinar 20% de su presupuesto de compras anuales para adquirir productos y
articulos provenientes de las PYMES. En el caso de las compras para alimentacion
escolar, esta administracion no sélo cumple con ese minimo, sino que en algunos
casos incluso se ha llegado al 100%. La medida ha favorecido la redistribucion del
ingreso al favorecer a las pymes y a los productores agropecuarios y ha permitido
mejorar la distribucion en términos territoriales. Esto es asi porque las
contrataciones que antes se hacian fundamentalmente en los grandes centros
urbanos hoy se estan distribuyendo proporcionalmente por todas las regiones.

¢ Como se garantiza que las compras efectivamente sean a pequefios productores?

La Ley 488-08, que establece un Régimen Regulatorio para el Desarrollo y
Competitividad de las Micro, Pequefas y Medianas Empresas (mipymes),
establece el Registro de PYMES y la obligatoriedad de 20% de las compras
publicas para éstas, ademas de que dispone adelantarles un 20% del monto
contratado; sin embargo, no discrimina éstas por destino o fuente de sus
productos. Ello llevé al Presidente Medina a dictar el decreto N° 163-13, el cual
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establece que las compras publicas de productos a las mipymes deberan ser de
origen, manufactura o produccién nacional, siempre que existan mipymes en
condiciones de ofrecerlas. Otra medida importante ha sido la creacion de la
«Banca Solidaria», una banca estatal que hasta ahora ha invertido alrededor de
8.000 millones de pesos (175.650 millones de dolares) en préstamos de menor
cuantia a pymes y a microempresas. A través de esta banca también se ha creado
un sistema de factoring. De esta forma, lo que se ha hecho es dar primero
facilidades de mercado a los productores, proporcionandoles un mercado seguro
con el Estado, y ademas, otorgandoles financiamiento con bajos intereses y
asistencia técnica.

Este gobierno ha querido enmarcar los programas de lucha contra la pobreza
y el hambre dentro de un enfoque productivo incluyente como parte de una
estrategia orientada a cambiar el propio modelo de desarrollo. Nuestros paises se
han caracterizado por promover modelos concentradores de la riqueza, donde
los ricos son cada vez mas ricos y los pobres cada vez mas pobres. Lo que busca
el gobierno de Danilo Medina es promover el desarrollo de las fuerzas
productivas, fortalecer a las pequefias empresas y poner la capacidad econdomica
del Estado al servicio de éstas. No se trata de simplemente dar comida a las
familias pobres, sino de poner al estado a su servicio y crear las condiciones para
que puedan salir de la pobreza con su propio esfuerzo y mediante su
organizacion en cooperativas y asociaciones.

¢ Tienen ustedes certeza de que son los mds pobres quienes se benefician de estas medidas
de compra de alimentos a los pequefios productores?

En este punto las instituciones estatales responsables de aplicar estas iniciativas
del gobierno enfrentan dos retos fundamentales. Uno relacionado con la
supervision y los mecanismos legales adecuados con el fin de que las grandes
empresas no se dividan en pequefias para aprovechar los beneficios de la ley de
compras a pymes. No obstante, existe la ley 488-08 que antes mencioné, cuyo
reglamento establece que la obligacion de obtener un registro para participar en
los procesos de compras. El viceministerio de las pymes, del Ministerio de
Industria y Comercio, trabaja en la depuracion de estas pymes, pero hasta ahora
el riesgo siempre existe. Otro reto esta relacionado con garantizar una cuota
particular para las microempresas y los emprendedores, dentro del segmento de
mipymes, ya que la ley trata igual al micro, al pequenio y al mediano empresario;
esta situacion provoca que estos dos tltimos terminen favoreciéndose mas de los
procesos de adquisiciones y contrataciones del estado debido a que tienen mas
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fortaleza econdmica y, por ende, mejor tecnologia, productividad y calidad en los
productos que ofrecen.

¢Por qué se asigna solamente una cuota de 20% a las compras publicas? ;Podria ser un
porcentaje mds elevado?

Seria factible un porcentaje mayor, pero la Ley de Contrataciones Publicas tiene
ya muchos afos y, como es bien sabido, las leyes son el resultado de largos
procesos de cabildeo. Justamente ahora la Direccion General de Contrataciones
Publicas, conjuntamente con algunos legisladores y con apoyo de la Cooperaciéon
Brasilefia, esta haciendo una revisiéon completa de la Ley. No obstante hay que
empoderar a la poblacion con el fin de que reclame su participacion y su espacio.
Dentro del Proyecto FAO Brasil, estamos desarrollando un programa
denominado «Escuela Sostenible», en el que se ha montado un proyecto piloto de
siete componentes en Monte Plata. Uno de dichos componentes es el de la
descentralizacién para crear capacidades en las escuelas a fin de gestionar un
programa de alimentacion escolar; otro es la participacion social, lo cual implica
que organicemos en cada escuela Comités de Alimentacion y Nutricion (CANE),
integrados por docentes, padres, amigos de la escuela y nifios.

¢ Qué funcion llevan a cabo estos comités?

Los comités vigilan y apoyan el proceso de la alimentacion desde la recepcion de
alimentos hasta la disposicion final de los desechos sdlidos, tanto en materia de
inocuidad alimentaria y nutricional como en materia de vigilancia social.

¢ Qué tanto entusiasmo hay por parte de la gente para participar en estos comités?

Hasta ahora, la recepcidén ha sido extraordinaria porque la gente esta muy
entusiasmada en torno al tema de la jornada extendida, la cual reduce a los padres
y madres de familia un gran peso en la alimentacién de sus hijos. El programa
también favorece la tranquilidad y formacion de los muchachos e incluso tiene
un impacto en la violencia barrial y en la delincuencia. Esos jovenes, que antes se
iban a sus casas a medio dia cuando no estaban sus padres y a veces no tenian
qué comer, ahora estan en la escuela y comen alli saludablemente. Como
mencioné antes, son ya 800.000 muchachos los que estan siendo atendidos dentro
de la jornada extendida. Ademas de recibir una mejor alimentacion, estos nifios
y jovenes se estan beneficiando de una educacién mas integral.

Creo que aunque todavia no existe un marco juridico que le dé solidez a esta
politica, dificilmente un futuro gobierno se atreveria a acabar con la jornada
extendida en un ambiente de tantas necesidades como las que existen en nuestro
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pais. La propia voluntad politica del gobierno en este ambito también ha
despertado el entusiasmo de la gente por participar.

Se esta tratando de cambiar el discurso de mitigar el hambre de los
estudiantes, hacia un concepto mas elevado del derecho a una alimentacién
saludable. Por eso este proyecto incluye también la construccion de huertos
escolares y una busqueda por tratar de subsanar la deficiencia de la
infraestructura escolar para la comida. Las cosas se han hecho a gran velocidad,
por lo que todavia no ha sido posible crear una institucionalidad adecuada. Los
sistemas burocraticos estatales han permanecido anquilosados por muchos afios
y solamente la voluntad del Presidente de la Republica permitié llevar a cabo
exitosamente politicas de tanta trascendencia en tan poco tiempo.

En torno al desayuno escolar, habia poco menos de un centenar de suplidores
cuando inicié este gobierno. Ahora, para el desayuno y el almuerzo escolar, son
mas de 700.000 en todo el pais. El gobierno
ha ido mas alla de lo que establece la ley al

no conformarse con el 20% de compras a las La mejor manera de
pymes. En algunas comunidades los combatir el hambre es a
procesos se han instrumentado través de estos programas

exclusivamente con pymes, lo que ha . 24
] R de alimentacidn escolar
ocasionado el surgimiento de nuevas

empresas en las propias comunidades.

¢Cudles han sido las tres lecciones mds importantes que sacan ustedes del Programa de
Alimentacion Escolar que se pudieran compartir con otros paises interesados en
instrumentar programas de este tipo o en mejorar sus programas existentes?

En primer lugar, estar convencidos de que la mejor manera de combatir el hambre
es a través de estos programas de alimentacion escolar. Segundo, la participacién
de la comunidad en el suministro de los alimentos tiene un efecto multiplicador
en el combate del hambre y el desarrollo de las fuerzas productivas locales.
Tercero, es necesario asegurar el marco juridico para estos procesos, de manera
que no puedan ser revertidos facilmente. En particular, la participacion de la
comunidad educativa es fundamental para lograr la sostenibilidad. La misma
comunidad educativa ayuda en la reparticién de los alimentos y otras labores,
por lo que no se tienen costos adicionales. Eso es importante porque este tipo de
programas son muy costosos y nuestros paises tienen muchas limitaciones
econdmicas. Tal vez este tema de la participacion sea incluso tan importante que
el del marco juridico.
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Considerando el marco institucional y los recursos con que cuenta la
Republica Dominicana, ;es posible para este pais alcanzar el objetivo de acabar con el
hambre en 2030, tal como se plantea en los nuevos ODS? ;Qué habria que hacer para
lograr este objetivo?

El principal obstaculo para lograr la meta es la falta de continuidad en las politicas
publicas. Por eso lo primero es resolver el tema del marco juridico para que nadie
pueda dejar de lado los esfuerzos que se han venido instrumentando.

¢ Qué elementos tendria que tener el marco juridico?

Para comenzar, debiera dictarse, a la mayor brevedad posible, una Ley de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) y otra ley especifica, o una politica
sobre Alimentaciéon Escolar con
sus respectivos reglamentos, que

El principal obstdculo para lograr la garantice la sostenibilidad del

meta es la falta de continuidad en las programa y convierta en un
politicas publicas. Por eso lo primero derecho la alimentacion saludable
es resolver el marco juridico para que para el universo de los
nadie pueda dejar de lado los estudiantes del sistema en un

. ambiente de participacion

esfuerzos que se han venido ) p ) p ? y
compromiso del Ministerio de
Educacion, las municipalidades y

toda la comunidad educativa.

instrumentando

Como complemento obligado habria ademas que reformar la Ley 340-06 sobre
Compras y Contrataciones Publicas. La reforma tendria como fin, entre otras
cosas, aumentar al menos en 30% la participacion de las mipymes en el
presupuesto de compras; asimismo, favorecer la produccién nacional sobre los
productos importados, simplificar los procesos de compras locales y las compras
publicas a la agricultura familiar y a los productores y productos de origen
nacional. También habria que reformar la Ley 488-08 sobre Micro, Pequefias y
Medianas empresas para mejorar estas clasificaciones y establecer beneficios
especificos para micro empresas y emprendedores, diferenciados de las pequefias
y medianas empresas. Esos serian algunos de los elementos que me vienen a la
mente sobre la modificacion del marco juridico.
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Mas alld del marco legal, ;son suficientes los recursos con que se cuenta? ;Cudntos
recursos se necesitan?

No podria dar una respuesta con certeza. Un reto importante es el que tiene que
ver con los ingresos del Estado. Con las debilidades estructurales que tiene el
sistema, existe el riesgo de caer en crisis financieras que impidan el acceso a
recursos para los programas sociales. Si en el mediano plazo lograramos
mantener el ritmo de crecimiento actual, podriamos alcanzar la meta de los ODS,
pero es necesario reestructurar las finanzas publicas y fortalecer los sectores
productivos nacionales para garantizar que los ingresos del Estado fluyan
adecuadamente. Se esta haciendo un esfuerzo por robustecer las fuerzas
productivas, ya que la clave en la lucha contra el hambre es la generacion de
empleo. El modelo econdmico tradicional esta agotado y no esta generando el
empleo que se requiere. Por eso ha sido vital para el actual gobierno promover el
desarrollo y fortalecer las micro y pequenas empresas de las diferentes
localidades y que generen empleos productivos; es importante que reviertan el
crecimiento con inequidad del viejo modelo por uno de crecimiento con bienestar
para la poblacion. Cambiar un modelo de desarrollo excluyente y concentrador
de la riqueza por uno incluyente, participativo y distribuidor de la riqueza
nacional entre los diferentes estamentos poblacionales y por los diferentes
territorios que componen el pais dominicano. ™
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CAPITULO IV

EL SALVADOR

cantidad de personas que padecen hambre. Entre 1990 y 2015, el porcentaje

de personas que no alcanzaban el nivel minimo de consumo de energia
alimentaria paso6 de 16,2% a 12,4% (CEPALSTAT). El Salvador, sin embargo, si
alcanzo la meta de disminuir a la mitad el porcentaje de poblacion que vivia con
menos de 1,25 ddlares al dia, al pasar de 17,7% en 1991, a 2,53% en 2012 (CEPAL,
2015: 13). La pobreza que a nivel nacional era de 54,2% en 1995, descendid a 40,9%
en 2013. En el ambito urbano, la reduccion fue de 45,8% a 36,2% y en el rural, de
64,4% a 48,7% (CEPALSTAT). En cuanto a la pobreza extrema, que en 1995 era de
21,7%, para 2013 habia disminuido a 12,5%. En las localidades urbanas paso de
14,9% a 9,4%, y en las rurales de 29,9% a 17,5% (CEPALSTAT). La desigualdad
de ingresos también bajo entre 1995 y 2013, al registrarse una reduccion del
coeficiente de Gini del 0,507 al 0,453 (CEPALSTAT). Para 2012, habia una
prevalencia de desnutricidn crénica en menores de 5 afos de 20,6%; la
desnutricién aguda se ubicaba en 1,6% y la desnutricion global en un 6,6% (FAO,
2015d: 18).

El Salvador lanzé su primera Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional en 2003, y en 2005 su primer Plan Nacional de Seguridad Alimentaria.
Actualmente existe un Plan Estratégico Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional 2013-2016, proximo a concluir. Como parte del Programa de
Alimentacion y Salud Escolar (PASE) del Ministerio de Educaciéon (MINED),
destaca el programa Comunidades Solidarias, un programa de transferencias
condicionadas para atender a las familias en extrema pobreza mediante el
mejoramiento de servicios basicos y programas de desarrollo productivo. Otro
programa, Vaso de Leche, beneficia a estudiantes en materia alimentaria y

E 1 Salvador no alcanzd la primera meta de los ODM de reducir a la mitad la
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contribuye al fomento de la produccién nacional. El PASE entrega un refrigerio
diario que incluye una racién de alimentos no perecederos. Por otro lado, el
Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI), del Fondo de Inversion Social
para el Desarrollo Local, busca atender temporalmente las demandas de ingreso
de la poblacién vulnerable y en condiciones precarias de areas urbanas en el pais.

En materia de legislacion, ElSalvador discute actualmente una Ley de
Seguridad alimentaria y Nutricional y, desde 2004, cuenta con una Ley de
Proteccién Social Universal, mediante la cual se regula un nuevo sistema de
proteccion social universal en el pais. Las instituciones mas importantes en el
ambito de la seguridad alimentaria son el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONASAN) y el Comité Técnico de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (COTSAN).

En la primera conversaciéon de este capitulo el Ministro de Agricultura y
Ganaderia, Orestes Fredesman Ortez, aborda las grandes dificultades que
enfrenta el sector rural en El Salvador, en gran medida como resultado del
modelo econdmico que se impulsé en los afios noventa; reflexiona también sobre
las dificultades de esta nacién para garantizar su autosuficiencia alimentaria. El
Ministro habla sobre el dificil proceso de discusion con vistas a la aprobacion de
la mencionada Ley de Seguridad y Soberania Alimentaria, misma que se ha
venido discutiendo en la Asamblea Nacional durante varios afios sin lograr un
consenso. A su juicio, la gran resistencia obedece a que «existe un sector de la
sociedad que no quiere reconocer la alimentaciéon como un derecho inherente al
ser humano y teme que el consagrar ese derecho en una ley afecte al mercado».
El Ministro habla también de las resistencias que genera el tema de la soberania
alimentaria, como resultado de las presiones de grupos que favorecen el uso de
los transgénicos.

El Procurador Adjunto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Carlos
Urquilla, habla del papel de la Procuraduria de Derechos Humanos en el derecho
a la alimentacion. Esta instancia emite recomendaciones a los poderes publicos,
lleva a cabo informes especializados y trabaja sobre la base de casos especificos.
Urquilla explica, por ejemplo que si alguna comunidad plantea una preocupacion
concreta, la Procuraduria lleva a cabo la investigaciéon mediante un método
judicial de indagacién, recopilacion de evidencias y generacidon de conclusiones,
entre otras. Conocedor del tema del derecho a la alimentacién y estudioso, en
general, de los derechos econdmicos, sociales, culturales, el Procurador Adjunto
ofrece un panorama acerca de como este derecho ha venido adquiriendo mayor
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visibilidad, tanto internacionalmente como en El Salvador. Urquilla reflexiona
también sobre el enfoque de derechos en ElSalvador, y plantea que la
administracion publica no conoce la manera de traducir en la practica dicho
enfoque.

El diputado Mario Marroquin, Secretario de la Comisién Agropecuaria de la
Asamblea Nacional de El Salvador, presenta su lectura acerca de los problemas
del sector rural en su pais —que no necesariamente coincide con la del Ministro
de Agricultura— y reflexiona acerca de las razones por las cuales esta nacion no
logrd alcanzar la meta de reduccion del hambre contemplada en los ODM. El
diputado senala que en El Salvador existe un problema de acceso a tierras de
buena calidad, por ser el pais mas deforestado de Centroamérica y uno de los mas
deforestados de Ameérica Latina. Se cuestiona en esta entrevista a Marroquin
sobre las politicas que su propia fuerza politica, ARENA, instrumenté durante
los afios noventa, las cuales tuvieron como resultado una reduccion significativa
de la inversion en el sector agricola en detrimento del sector comercial y de
servicios. Al respecto, el diputado reconoce que con la globalizacion se
privilegiaron sectores como los servicios y las maquilas, en tanto el sector
agropecuario perdio terreno. A su juicio, actualmente es necesario volver a mirar
al sector agropecuario, al que se dedica la mayor parte de la poblacion. Al igual
que el Ministro de Agricultura, Marroquin da su version acerca de las dificultades
que han impedido avanzar en la discusion sobre la Ley de Soberania y Seguridad
Alimentaria.

Salvador William Pleitez, ex Economista Jefe del PNUD en El Salvador,
analiza de forma critica el modelo econémico que se impulsé en dicho pais a
partir de los afios noventa y sus efectos en el desarrollo agricola. Al reflexionar
sobre las razones que impidieron cumplir la meta de reduccion del hambre, el
economista identifica el estancamiento experimentado por la agricultura
salvadorefia durante los tltimos afios y el escenario macroeconémico del pais,
producto de los efectos de las remesas en el conjunto de la economia. El
entrevistado también da a conocer en esta entrevista los resultados de una serie
de estudios realizados por el PNUD entre poblaciones pobres, de donde se
desprende como principal conclusién que si se desea resolver el problema de la
pobreza y el hambre, se le debe dar mas atencién al empleo, la demanda mas
sentida por la poblacién salvadorefia. ™
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A. La problematica rural en una economia
con escaso margen de maniobra

Orestes Fredesman Ortez Andrade
Ministro de Agricultura y Ganaderia 3

Casi todos los paises de Centroamérica han cumplido con la meta de los ODM de
reduccion de la pobreza medida por ingreso, lo que puede ser relativamente sencillo pues
el umbral de 1,25 es bastante bajo. Sin embargo, no todos cumplieron con la meta de bajar
a menos de la mitad el hambre medido por Consumo de Energia Alimentaria. El Salvador
estd precisamente entre los paises que han tenido dificultades para cumplir dicha meta.
¢ Como explicar el rezago histdrico de su pais en esta materia?

Para entender el tema del hambre en El Salvador tenemos que comprender como
primer elemento el problema del desarrollo rural, entendido como aquella
politica que lleva a insertar a la poblacién rural al circuito de la economia real. E1
pais entrd en una situacion muy dificil con el desmontaje del aparato productivo
agricola, fundamentado en el modelo agroexportador, en lugar de priorizar otras
actividades de la economia como el sector servicios, sin haber resuelto los
problemas estructurales de empleo, educacion e ingreso familiar. Como resultado
de esas politicas, dos millones y medio de salvadorefios, en su mayoria
campesinos, han migrado a los Estados Unidos. No fue sino a partir de 2009
cuando El Salvador comenz6 a instrumentar una estrategia de agricultura
familiar en el marco de un movimiento internacional promovido por las Naciones
Unidas y algunos organismos regionales.

Un segundo elemento es que llevamos ya casi dos décadas con un muy bajo
nivel de inversién y, sin ésta, la dinamica econémica se ve seriamente limitada.
Como tercer elemento hay que sefhalar el impacto que ha tenido el cambio
climatico. Nuestros técnicos de economia agropecuaria estiman que 104
municipios de un total de 262 estan afectados por la problematica del Corredor
Seco. Un cuarto elemento, no menos importante, es que desde 2001 el pais no
desarrolla politicas economicas en los ejes esenciales de la economia. Hacemos
solamente politica fiscal porque la economia esta dolarizada. En El Salvador se

3 Orestes Fredesman Ortez Andrade es Ministro de Agricultura y Ganaderia de El Salvador. Fue Diputado por el FMLN y
Presidente de la Comision Agropecuaria de la Asamblea Legislativa.
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castraron los mecanismos de hacer politica econdmica, financiera y monetaria,
con lo que el banco central y otras instancias quedaron atadas de manos. La
economia salvadorefia deberd superar problemas estructurales para ser mas
prospera y de mayor productividad; de ello depende en gran medida la
posibilidad de atender los problemas de empleo y pobreza.

Hay un aspecto adicional que considero importante: el bajo porcentaje de
inversion en el sector rural y agropecuario. En una economia como la nuestra, el
sector primario sigue teniendo una importancia fundamental en la generacién de
empleo y en el impulso hacia otras actividades como la agroindustria. Tenemos
abastecimiento; estan llenos los
estantes en los supermercados,
pero no todos los salvadorefios La economia salvadorefia deberd
estan en condiciones de comprar
alimentos. Por otra parte, el
impacto de los desastres

naturales ha tenido un enorme
costo y ha sacrificado la nversion gran medida la posibilidad de atender

superar problemas estructurales para
ser mds préspera y de mayor
productividad; de ello depende en

social. los problemas de empleo y pobreza

Pese a ello, hemos creado en
este nuevo periodo la Ley de
Proteccion Social Universal que considera aspectos, no sdlo de avituallamiento
para los nifios y nifias, sino de alimentacion. Hemos creado una Comision
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para monitorear los problemas
del hambre, y de este modo asignar mejor los recursos. Normalmente estos
indicadores concurren con los de desempleo o con el bajo nivel del mismo, entre
otros. Los desastres naturales nos han absorbido enormes recursos para reponer
infraestructuras como puentes y caminos, sacrificando la inversion en estos otros
aspectos. En el actual Plan Quinquenal de Desarrollo (2014-2019) le hemos dado
un papel relevante a la seguridad y soberania alimentaria. Tenemos también
presente que es necesario mejorar el desempefio de la economia porque los
sectores mas afectados son el rural y el de las comunidades periféricas de las
grandes ciudades, en su mayoria campesinos que vienen en busca de mejorar sus
condiciones de vida a las ciudades.
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¢En qué momento el tema del hambre comenzd a adquirir mayor destaque en la agenda
politica y a convertirse en un tema prioritario? ;Diria usted que hay actualmente una
conciencia publica acerca del asunto?

El tema del hambre y la pobreza nunca fueron asuntos de primer orden en la
historia de nuestro pais. Sin embargo, cuando Naciones Unidas, a través de la
FAO y otras agencias, empezaron a situar el tema de la alimentacién como un
derecho fundamental, el debate en El Salvador se animo. Tras la firma de los
acuerdos de paz, cuando se abrid un escenario de mayor democracia, las
organizaciones sociales de productores, ONG y organizaciones civiles ya habian
iniciado un cuestionamiento en este sentido. Sin embargo, sus voces no tuvieron
tanto eco como cuando las Naciones Unidas pusieron el tema en la agenda. A
mediados de la primera década de 2000 la FAO tomo la batuta y se dieron a
conocer los resultados que ya comenzaba a tener el Programa Hambre Cero en
Brasil, con lo que el tema del hambre comenzdé a debatirse mas, al punto de que
hoy se discute en la Asamblea Legislativa un anteproyecto de Ley de Seguridad
y Soberania Alimentaria.

¢Por qué la ley ha demorado tanto tiempo en salir?

Hay una disputa ideoldgica y la correlacion de fuerzas en el parlamento atin no
es favorable para aprobar la iniciativa. Existe un sector de la sociedad que no
quiere reconocer la alimentaciéon como

un derecho inherente al ser humano y

Existe un sector de la sociedad teme que consagrar ese derecho en una
que no quiere reconocer la ley afecte al mercado. Sin embargo, a
alimentacion como un derecho partir  de mi experiencia como
legislador y presidente de la Comisiéon
Agropecuaria de la Asamblea Nacional
puedo decirle que ese argumento no
una ley afecte al mercado. resiste un analisis serio. El tema de la
soberania alimentaria también ha

creado polémica porque hay un grupo

que presiona por los transgénicos y cree que el tema de la soberania va a impedir
el acceso de dichos productos al pais. Ignoran, sin embargo, que hay una ley de
semillas que regula este tipo de aspectos. Es importante tomar en cuenta, en
cualquier caso, que ningun pais se puede autoabastecer completamente, por lo

inherente al ser humano y teme
que consagrar ese derecho en

que la soberania siempre sera un concepto relativo. Otras razones de la demora
para la aprobacidon de la ley es que se cree que podria afectar intereses
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econdémicos, al regular el mercado de los alimentos. La ley otorga al Estado mayor
participacion y control sobre la produccion y el consumo de alimentos.

¢Quién impulsa el tema de la soberania alimentaria?

Las organizaciones sociales. Fste es proyecto que se elaboré en una mesa
interinstitucional en la que participaron varios actores. El proyecto fue resultado
de una mezcla multidisciplinaria e intersectorial. Estuvieron presente la
Universidad de El Salvador, los partidos politicos, la Procuraduria de la Defensa
de los Derechos Humanos y diversos consultores. Cuando era diputado tuve
conversaciones con los representantes de Monsanto y Dupont, en las que me
dijeron que después de analizar la iniciativa de ley en Washington y en México
habian concluido que ésta generaba obstaculos para el comercio. Sabemos, sin
embargo, que estos grupos representan intereses muy concretos y, aunque tienen
derecho a ser escuchados, los diputados deben buscar una sustentaciéon mas alla
de los planteamientos de éstos y otros grupos. Creo que con un afo mas de
debate, lograremos finalmente aprobar esta ley. Los aspectos que generen
suspicacia deberian ser superados porque es importante que se creen las bases
para asegurar los derechos que ahi se busca establecer.

¢Qué tanto se ha avanzado la institucionalidad en materia de sequridad alimentaria en
El Salvador?

Existe un Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria (CONASAN) que preside
la Ministra de Salud y tiene una Direcciéon Ejecutiva. La Secretaria de Inclusion
Social es otro instrumento de abordaje de la problematica del hambre, mas
enfocado a la mujer aunque también forma parte de la estrategia.

¢El hecho de que sea un ministerio el que presida el Consejo dificulta la coordinacion con
otros? ;Seria mds provechoso que el Consejo estuviera coordinado desde la Presidencia?

Ese es el planteamiento de la iniciativa de ley, es decir, que el Sistema de
Seguridad y Soberania dependa directamente de la Presidencia o de la Secretaria
Técnica del Presidente. El Consejo solamente tiene una definicion de politica y un
decreto ejecutivo de creacion. Por ahora trabaja en monitorear y atender puntos
criticos que tienen que ver con la alimentaciéon. Con la anterior Ministra de Salud,
quien presidia esta instancia, se hicieron varios estudios sobre el mapa de la
pobreza, la desnutricion y otros problemas asociados al hambre.

En 2012 y 2013 tuvo lugar una gran crisis con la roya del café. Varias zonas del
pais se sumieron en el desempleo y la poblacién tuvo problemas de alimentacion
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en varias zonas cafetaleras. A través del CONASAN, con ayuda del Programa
Mundial de Alimentos (PMA), fuimos al encuentro y comenzamos a trabajar.
Hoy estamos abocados a mitigar los efectos perjudiciales de la roya, la cual ha
afectado a 30.000 familias que perdieron sus cultivos y no tienen reservas de
alimentos. A través del CONASAN se levantd un mapeo y desde el gobierno
central el Consejo de Ministros aprobd una asignacion para socorrer a las
personas afectadas. La ley debe dar integralidad al funcionamiento del sistema y
a partir de ahi establecer roles en materia de agricultura, gobernacion, salud,
entre otros, sin dejar de tomar en cuenta que no se trata solo de darle de comer a
las personas, sino de que éstas sepan y puedan alimentarse por si mismas.

Hay quien sefiala que existen varios temas dentro de la agenda social de este gobierno que
ocupan un mayor lugar de destaque que el hambre, como son el empleo o la sequridad.
¢ Tiene suficiente prioridad el tema del hambre?

El hambre ocupa el primer lugar entre nuestras prioridades. Para los funcionarios
salvadorefios es vergonzoso que haya compatriotas que no toman las tres
raciones de alimento diarias. Fste es un problema transversal que tiene alcance
hasta el nivel municipal. En agricultura todo el trabajo esta orientado a que el
campesinado, el sector mas vulnerable,
mejore su capacidad de produccion.

El'hambre ocupa el primer lugar Hay un Programa de subsidios
entre nuestras prioridades. Para agricolas que invierte alrededor de 30
los funcionarios salvadorerios es millones de ddlares al ano, entregando

semillas de maiz certificadas y semillas
de frijol mejoradas y de alta calidad. En
este programa participan no menos de

vergonzoso que haya
compatriotas que no toman las

(TG EIAIEIES O CHiTEtD CHatTies 500.000 productores de subsistencia.

¢ Se ha logrado reducir en los uiltimos afios
la alta dependencia alimentaria que tiene El Salvador junto con otros paises de
Centroamérica como Honduras y Guatemala?

En agosto el presidente del Banco Central dijo que se habia disminuido la
importacion de bienes alimenticios de consumo del exterior y que esto se habia
logrado sustituir por la produccion nacional, lo cual indica que hay una mejora.
Hay cosas que no tenemos capacidad de producir en la cantidad que necesitamos,
como es el arroz y algunas frutas y hortalizas que se importan de los paises de
Centroamérica y del sur de México. Las capacidades de produccién de un pais no
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son tarea facil, pero es un objetivo importante porque permite incrementar el
empleo y mejorar la calidad de vida de las personas.

¢Por qué es tan grave el problema de la falta de produccién de alimentos en El Salvador?
¢Diria usted que tiene que ver mds con el acceso a la tierra o con la falta de politicas
integrales de desarrollo rural y otras para favorecer la agricultura familiar?

No considero que el acceso a la tierra sea el principal factor, ya que los campesinos
tienen tierras. En 1980 se hizo una Reforma Agraria en El Salvador que desactivd
el latifundio y entregé a los campesinos grandes propiedades. Si estas
propiedades no son un modelo de produccion es debido a las altas y bajas de la
politica, es decir, a la falta de estimulos e incentivos y una banca de fomento
agropecuario muy débil. Fue s6lo a partir de 2011 que el Gobierno de la Reptiblica
colocd el crédito para produccién de granos basicos a una tasa de 4% anual, nada
despreciable si se toma en cuenta el riesgo que implica la produccion de alimentos
y el hecho de que esa tasa se ubicaba antes entre el 10% y 12%. A partir de 2011
se han otorgado préstamos para la agricultura familiar de hasta 3.000 ddlares y
por un total de 30 millones. Esta politica ha tenido buenos resultados. La
presidenta del Banco de Fomento Agropecuario (BFA) anuncié recientemente
que Unicamente un 3% de las personas que adquirieron préstamos no pudieron
pagarlos. Hoy estamos trabajando en el tema del microseguro para encarar los
efectos devastadores de la sequia en el Corredor Seco Centroamericano y
mantenemos la proyeccion de los créditos blandos.

¢ Qué tipo de programas favorecen a la agricultura familiar?

Hay un programa que combina dos factores. Ademas de la entrega de insumos,
se da una atencion directa a cerca de 75.000 familias productoras a quienes se les
entrega, ademas de la asistencia técnica, incentivos en semillas e insumos
agricolas. Ello no es solamente para fomentar la produccién sino también para
desarrollar capacidades de emprendurismo a fin de que estas familias pasen de
la economia familiar de subsistencia a la comercial. A estas personas se les da
fertilizantes, semillas de hortalizas, aves de traspatio y les ayudamos con técnicas
de incubacioén para la produccion de pollos.

Se ha fortalecido y ampliado el servicio de extensidon e investigacion
agropecuaria con el proposito de mejorar la produccion y productividad de los
alimentos de origen vegetal y animal, se estd recuperando y ampliando la
produccion de agricultura bajo riego, las tecnologias de almacenamiento para
reducir perdidas poscosecha y la acuicultura familiar para mejorar las fuentes de
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proteina animal. Se estan ejecutando también proyectos especificos con fondos
financiados por el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), donde se
capacita y asignan fondos de inversion no reembolsables para la produccién de
alimentos con recursos de los Estados Unidos.

Hemos avanzado bastante, pero desafortunadamente arrastramos muchos
problemas estructurales que no se logran solucionar en un quinquenio. Lo
importante es que hay disposicion y voluntad de parte del Gobierno de la
Reptblica. El Plan Quinquenal de Desarrollo y el Plan Estratégico Institucional
del Ministerio de Agricultura estan alineados para contribuir a la disminucién
del problema del hambre y la pobreza estructural. Tenemos experiencias
positivas. Los salvadorefos tienen una gran capacidad de aprendizaje y tenemos
una fuerza laboral muy productiva.

En Nicaragua el Programa Bono Alimentario entrega animales a las familias que estin
en condicion de producir. En general, ;qué opinion tiene de esta politica?

Es una opcién importante, pero nosotros superamos eso. No damos cabras ni
vacas, aunque si distribuimos aves e insumos y acompahamos el proceso
productivo. Nosotros creemos que no es solo cuestion de sembrar. Es necesario
también ensenar a recuperar y nutrir los suelos, trabajar con agricultura organica.
Todo esto se hace a nivel familiar y para el autoconsumo, en un primer escenario.
En un segundo escenario, se busca que pasen a la produccién de excedentes. El
Plan de Agricultura contempla un area de agronegocios donde hay centros de
acopio y de servicio en los cuales, en un esfuerzo conjunto con la FAO y la
cooperacion internacional, se busca que los pequefios productores entren a las
cadenas de valor y comercio.

¢Hay participacién social en este tipo de programas?

Si, y la gente busca participar cada vez mas porque estan viendo que sus vecinos
logran cosas. Dentro del programa de Seguridad Alimentaria con FAO, por
ejemplo, se llevd a cabo el PESA con recursos de Espafia, el cual ya termind hace
un poco mas de un afo. Hoy en dia hay lugares en donde los campesinos estan
produciendo solos. Se juntaron y formaron una asociacion agropecuaria de
productores y estamos trabajando con ellos en hacer posible la perforacién de un
pozo que permita asegurarles la irrigacion. Paralelamente se les estd asesorando
para la conservacion del medio con la finalidad de que el pozo no se les seque en
un lapso de cinco o diez afnos. El trabajo se esta realizando, pero todavia no es
suficiente para superar el rezago estructural que venimos arrastrando.
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¢Como han afectado al sector productivo acuerdos de liberalizacién comercial como el
CAFTA?

El Salvador es una economia muy pequefia, por lo que estos tratados
(especialmente el CAFTA) resultan muy asimétricos. Hasta ahora no hemos
logrado vender ni un kilogramo de carne de cerdo en los Estados Unidos.
También seguimos batallando hasta ahora por una homologacién en el sector
agricola y todavia no lo logramos. Seguramente México ha enfrentado desafios
similares, pero como su economia es mas fuerte la situacion es distinta. Las
tecnologias con las que se produce en El Salvador y otros paises ocasionan que
las asimetrias sean enormes dado nuestro menor nivel de desarrollo tecnologico
en semillas, maquinaria y fertilizantes. Estamos preocupados porque en 2016
empiezan las desregulaciones totales en varias dreas. Esto serd problematico
porque El Salvador no tiene una organizacion de la produccion tan fuerte como
para competir con ciertos jugadores.

En general, ;qué tan satisfecho se siente usted de lo que ha logrado avanzar la agenda
social y rural del FMILN desde el gobierno del ex presidente Funes hasta hoy? ;Ha sido
particularmente problemdtico el carecer de una mayoria sélida en el parlamento?

Sobre el parlamento sabemos que el tema de la correlacion de fuerzas siempre
sera algo complejo. Es una caracteristica de nuestro sistema politico. Ahora, creo
que en este pais tanto a la izquierda como a la derecha le falta un mayor
aprendizaje en la construccion de consensos. Este aprendizaje le falta
principalmente a la ultraderecha, la mas afectada con la democracia por un sector
oligarquico que resiente mucho la pérdida del espacio politico. Sobre los avances
de nuestra agenda social nos sentimos conformes con algunas cuestiones que
hemos logrando, pero no estamos satisfechos. Ahora, hay que tomar en cuenta el
contexto de limitacion de recursos en el que hemos operando, y las dificultades
de nuestra economia.

Desde la experiencia salvadorefia, ;qué lecciones se podrian compartir con otros paises de
la region en la lucha contra el hambre?

Uno es que en el tema de los programas sociales se deben hacer grandes esfuerzos
de transparencia y buscar el mayor impacto en la poblacién objetivo. Otro aspecto
es que la organizacion para el trabajo es importante. Estamos a la par de los
nicaragiienses en cuanto a que la poblacidn esta bien organizada para producir.
Un tercer aspecto es que, a pesar de las limitaciones, podemos contribuir en la
region con algunas tecnologias, especialmente en genética de granos basicos. Por
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ejemplo, Nicaragua produce por manzana 18 quintales de maiz, mientras que
El Salvador produce 45. Ni Guatemala ni Honduras estan por encima de nuestros
rendimientos. El BID, en un estudio denominado «Tiempo de cosechar», destaca
la capacidad de El Salvador para desarrollar tecnologias de granos basicos y de
productividad. Quisiéramos tener grandes campos en los que sembrar, pero
desafortunadamente tenemos una parcela de 20.000 kilémetros, mas pequefia que
en Chiapas. Por eso no se puede ir mas alla de la agricultura familiar.

Elevar la capacidad de produccién de las familias es uno de nuestros grandes
objetivos. Estamos lograndolo. Tenemos como ejemplo la experiencia de la zona
oriental o seca del pais, en donde hace seis afios se cre6 un grupo de productores
de semilla de frijol que agrupa seis municipios. Este afio, con la colaboracién de
este grupo, el apoyo del gobierno y de la cooperacion internacional, se inauguro
una planta procesadora de semilla de frijol que lo desgrana, lo limpia, lo clasifica
y lo empaca para la venta. Estos casos son importantes porque van construyendo
capacidades empresariales que surgen en el momento en que se abre un nuevo
escenario. Experiencias como éstas nos hacen sentir bien, aunque, como dije
antes, no nos permiten sentirnos satisfechos porque atn no hemos alcanzado las
metas que nos planteamos. El mejor indicador para saber si un pais marcha bien,
es si las personas comen tres veces al dia. Mientras eso no ocurra, no podremos
cantar victoria. ™
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B. El papel de la Procuraduria de los Derechos Humanos
en la garantia del derecho a la alimentacién

Carlos Urquilla *

¢Como se cred la Procuraduria de Derechos Humanos vy, en especifico, el drea de Derechos
Econdmicos y Sociales dentro de ésta?

La Procuraduria para la defensa de los Derechos Humanos es parte del proceso
de negociacion que puso fin al conflicto armado. Su creacién fue auspiciada por
las Naciones Unidas con el apoyo del grupo de paises amigos del entonces
Secretario General, Javier Pérez de Cuéllar. La Procuraduria fue creada con un
mandato muy amplio, ya que puede entrar en cualquier escenario e investigar
cualquier tema de Derechos Humanos, siempre a través de un Ombudsman que
es una especie de auditor. El Ombudsman tiene plena autonomia, y su marco
normativo esta basado en los Principios de Paris acreditados ante la Oficina del
Alto Comisionado de los Derechos Humanos.

La Ley de creacion de la Procuraduria, que nacid al tiempo de la reforma
constitucional, prevé la existencia de varias procuradurias adjuntas, una de las
cuales es la de Derechos Economicos, Sociales y Culturales. Dicha ley no da
mandatos especificos a las procuradurias adjuntas, simplemente prevé su
existencia, ya sea de forma tematica, como es el caso de la Procuraduria Adjunta
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales o de Procuraduria Adjunta de
Derechos Civiles y Politicos, o ya sea a través de grupos especificos, como la nifiez
y la adolescencia, la mujer, etc. El Procurador tiene la potestad de crear las
procuradurias adjuntas que considere necesario como 6rganos de apoyo a la
labor del Procurador.

¢Qué lugar ha ocupado la sequridad alimentaria y nutricional y el derecho a la
alimentacion en esta Procuraduria?

El Procurador ha pedido poner mucha atencion en este tema. No es un asunto de
larga data, ya que incluso en el ambito internacional s6lo emergié cuando se dio

™ Carlos Urquilla es Procurador Adjunto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en la Procuraduria de Derechos
Humanos de El Salvador. Ha sido Asesor del despacho que hoy dirige; Asesor de la junta Directiva de la Asamblea Legislativa
de El Salvador y Subsecretario Presidencial para Inclusién Social. Ha trabajado en varios organismos internacionales y en el
Instituto Interamericano de Derechos Humanos.
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el debate en los Estados Unidos sobre la Soberania Alimentaria como asunto de
seguridad nacional, y cuando la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
comenzo a cuestionarle a ese pais sobre su cadena de subsidios hacia el maiz y la
respuesta contundente de la administracion de Bush. Es entonces cuando se
comenzd a hablar mas acerca del derecho a la alimentacién. Como derecho ya
estaba previsto en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, pero ese Pacto nacié victimizado por la Guerra Fria, por lo que los
términos comenzaron a desarrollarse paulatinamente a finales de los afios
noventa y principios de de los 2000. Fue entonces cuando se empezd a asumir
una posicién mucho mas activa en estos temas por el impulso que recibieron por
parte de organizaciones no gubernamentales internacionales, que empezaron a
colocar nuevos temas en la mesa. Tal es el caso de Oxfam, que comenzo a tratar
el tema del comercio justo y se esforzé en develar las falsas igualdades que
preveian los acuerdos del GATT y la OMC.

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales que monitorea al
Pacto lanzo en 2007 su observacion general N° 12 sobre derecho a la alimentacién.
Antes de ello, desde los afios ochenta un grupo de pensadores daneses,
finlandeses y noruegos habia comenzado ya a trabajar de cerca sobre este tema y
a construir una solida doctrina juridica. El Comité tomd toda esa construccion y
el tema surgié como una herramienta juridica que permitia tener parametros mas
objetivos de medicion de la seguridad alimentaria y nutricional. En 2005 la FAO
comenzd a desarrollar una preocupacion sobre el concepto de la seguridad
alimentaria. Asi, se llevd a cabo la Cumbre Mundial de la Alimentacion en 1996
y otras que posteriormente han ido asentando una serie de precedentes que
generan una interpretaciéon de derechos y dan a las agencias especializadas de
Naciones Unidas, especialmente a la FAO, potestades para atender este tema.

(En qué momento se comenzo a hablar mds del derecho a la alimentacion en EIl Salvador?

Sélo durante la administracién de Mauricio Funes (2009-2014), cuando se cred el
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, el tema se empezd a
tratar como tal. Los programas de transferencias monetarias condicionadas que
inici6 el gobierno anterior fueron un antecedente importante, pero no
contemplaban un enfoque de derechos. Tenian un enfoque mas bien econémico
y asistencial.
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En casi todo el mundo ha habido un mayor avance de los derechos civiles y politicos que
de los econdmicos, sociales y culturales. ; También ha ocurrido esto en El Salvador?

Si, existe un desbalance entre la atencion que reciben unos y otros. Ciertamente
hay una idea de que los derechos civiles y politicos «si son derechos» y una visién
equivocada en el sentido de que trabajar con los derechos econdmicos y sociales
es interferir con las decisiones presupuestarias que le corresponden al poder
ejecutivo. Sin embargo, hay una conciencia creciente del cardcter de derechos que
tienen estos ultimos. Por experiencia puedo decir, porque mi especialidad en el
ambito juridico es en estos temas, que la administracion ptiblica no sabe traducir
en la practica lo que las Naciones Unidas llamé el enfoque basado en derechos
humanos (o Human Rights Based Approach, HRBA). Los gobiernos contintian
instrumentando politicas publicas y

marcos normativos sin tener una clara

conciencia de sus implicaciones en El gobierno salvadorefio sabe

materia de derechos humanos. Para
las Naciones Unidas esto tampoco ha
sido facil. El tema viene desde la
época de Kofi Annan, cuando se
plantearon las grandes reformas al
interior de la organizacién, y el
HRBA apareci6 como uno de los
principales puntos que debian cambiar dentro del enfoque de las propias

que debe mantener un enfoque
de derechos, pero no termina de
entender lo que eso significa en
la prdctica

agencias.

El gobierno salvadorefio sabe que debe mantener un enfoque de derechos,
pero no termina de entender lo que eso significa en la préctica y como se traduce
concretamente en su relacion con la ciudadania. Todavia impera una visién de
servicio y eso afecta el abordaje de la seguridad alimentaria y nutricional. Como
no hay un servicio publico de abastecimiento de alimentos, pareciera que este es
un asunto de autogestion en el mercado y que el Estado interviene tinicamente
cuando una persona no tiene capacidad de autosatisfacer dicha necesidad. Sin
embargo, no se ve el enfoque de derechos en lo que concierne a la parte protectora
de las cadenas productivas, comerciales y de interrelaciones de mercado para
garantizar la seguridad alimentaria.
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¢ Qué factores dificultan la realizacion del derecho a la alimentacion en El Salvador?

Uno de ellos es la estructura agricola, la cual quedé muy golpeada en El Salvador
con la guerra. Parte importante de la ideologia de la guerrilla era atacar los
medios de produccién para desmantelar el sistema. Al terminar la guerra,
ademas de que la base agropecuaria estaba destruida, comenzaron a adoptarse
una serie de politicas de transformacion que se dieron en el marco del Consenso
de Washington, donde la recuperacion del sector agricola dejo de ser importante.
A partir de eso, el PIB de El Salvador dejé de tener una fuerte presencia del sector
primario para tener una presencia del sector terciario, lo cual se reflejo en las
politicas de comercio exterior. Asi, surgieron declaraciones arancelarias muy
fuertes que han ocasionado una alta dependencia en importaciones de bienes que
atafien a la seguridad alimentaria que antes eran producidos en El Salvador.

Como agravante, a partir de 2001 la economia del pais fue dolarizada. Eso no
quiere decir que se habilité el libre uso del ddlar, sino que se impidié al Banco
Central emitir moneda, y por lo tanto la moneda que circulaba se retir6é y por
decreto se convirtio en papel basura. Las reservas internacionales comenzaron a
circular y, si tomamos en cuenta que El Salvador tiene una balanza comercial
negativa porque su sector primario no produce y no tienen un sector industrial
fuerte para exportar, comenz6 a desarrollar una alta dependencia en la
importacion de bienes del sector primario y secundario en un sistema donde no
habia moneda y se dependia del délar. Como resultado de ello, el dinero sali6 del
pais porque no habia politica cambiaria para retenerlo. Eso a su vez cred una
distorsion en el sistema de precios porque no habia forma de controlar la moneda.
El sistema pareciera que estd disefiado para privilegiar las importaciones y no la
produccion.

¢Se ha podido revertir ese cuadro que usted describe a partir de 2007, cuando inicid el
primer gobierno del FMLN a cargo de Mauricio Funes?

Quizas no revertir, pero si se han tomado algunas medidas de contencién para
que los dafos no sean mayores. Hay aspectos que no se pueden revertir o que es
muy lento hacerlo, como la enorme vulnerabilidad ambiental. El Salvador es un
pais con una periodicidad de terremotos entre 15 y 20 afios. Tenemos también el
problema del Corredor Seco, las grandes lluvias ocasionadas por el cambio
climatico, la existencia de una estructura muy montafosa, una enorme presion
demografica, un territorio muy pequefio y la ausencia de politicas territoriales.
Todo esto hace que la vida econémica gire alrededor y a los pies de las montanas.
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Es bastante frecuente que se produzcan deslaves, los cuales afectan tanto a la
poblacién como a los cultivos que son arrasados por la tierra.

¢ Se puede hablar de soberania alimentaria en un contexto asi?

Es dificil. En un pais con las caracteristicas de El Salvador el concepto mismo de
soberania alimentaria es desafiante. Ahora, la soberania alimentaria no
necesariamente tiene que ser interpretada como produccién autosuficiente, es
decir, que existan condiciones que aseguren que habra alimentos en cantidad y
en calidad suficiente. Lo que sucede es que la traduccién de esa fraseologia en
actos concretos es muy complicada, porque al hablar de disponibilidad de
alimentos se esta hablando de produccién y productividad a nivel nacional, de
comercio exterior, de factores poblacionales o demograficos, de precios y de
politica tributaria entre otras cosas. No estamos hablando de una sola variable.

Lo que sucede en El Salvador es que todo se ha colocado en yuxtaposicion.
Por ejemplo, se tiene vulnerabilidad ambiental, pero no se han tomado medidas
para la proteccion de la produccion agricola, sino que en cambio se abre la puerta
a la importacion. De esta manera, hay muchos importadores a los que les
conviene mas comprar productos subsidiados por los Estados Unidos y traerlos
a El Salvador, que mantener una linea de produccion en el pais, que ademas
tendria que arrancar de cero porque no hay una base de productividad industrial
agricola. Se tiene produccidon agricola, pero no el valor agregado de la
agroindustria, con excepcion de la industria del aztcar y del café, pero son
industrias de baja modernidad. Al no tener toda esta estructura, sale mas barato
importar.

¢ Qué tan serio es el problema del acceso a la tierra en El Salvador?

Bastante serio. Hubo una reforma agraria a fines de los afios setenta y durante los
ochenta, cuya finalidad fue favorecer el acceso a la propiedad de la tierra bajo el
principio de que la tierra es de quien la trabaja. No es lo mismo aplicar una
reforma agraria en una extension como la de Brasil o Colombia, que tienen un
millén de kilometros cuadrados, que en un pais de 20.000 km?2 Hay haciendas en
mas de un pais del continente que tienen el tamafio de El Salvador. La reforma
agraria salvadorefa ocurri6 durante un gobierno que surgié de un golpe de
Estado. El golpe se dio el 15 de octubre de 1979 y en el marco de ese proceso, antes
de la constituyente de 1983, se dictaron los decretos para la implementacion de la
reforma agraria y se incorpord ese texto en la Constitucion. La Reforma decia que
ninguna persona natural ni juridica podra tener mas de 245 hectdreas en
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propiedad, con excepcién de las asociaciones cooperativas del sector reformado.
Probablemente en los afios ochenta, 245 hectareas era una cantidad considerable
para fines de produccién, pero hoy en dia una produccion seria requeriria una
extension mayor, a menos que sea hiper productiva.

Han llegado a El Salvador propuestas de inversion para trabajo agricola, pero
se han ido porque no han podido trabajar con dicha extensién. Esto se cumplio
durante un tiempo a cabalidad, hasta 1988 o 1989. En 1994 o 1995 se emitieron
decretos que permitian a los miembros de las asociaciones cooperativas simulares
a su propiedad como si fueran accionistas. Tenian derecho a participar en la
cooperativa, y se les permitia negociar sobre su parte individual. Esto ocasiono
que muchos de los grandes terratenientes de los afios setenta se fueran
convirtiendo nuevamente en los propietarios de sus haciendas originales por la
via de préstamos civiles imaginarios. Asi, por ejemplo, algunas personas con
poder adquisitivo prestaban a los propietarios de la tierra una cantidad de dinero
que no pueden pagar en el lapso estipulado y, dado que ponian la tierra como
garantia, el prestador se quedaba con la misma. De este modo el antiguo duefio
se volvia a hacer propietario, pero a través de una transaccion civil legal.

¢Qué ha hecho la Procuraduria de los Derechos Humanos sobre la proteccién y la garantia
del derecho a la alimentacion y cudles son sus competencias en esta materia? ;Emiten
recomendaciones a los poderes puiblicos?

Si, se emiten recomendaciones a los poderes publicos. Los informes
especializados son una via, pero también se trabaja sobre la base de casos
especificos. Por ejemplo, si alguna comunidad plantea una preocupacion
concreta, la Procuraduria lleva a cabo la investigacién mediante un método
judicial de indagacidn, recopilacion de evidencias y generacidon de conclusiones,
entre otras. Esta via es quiza mas socioldgica, por llamarle de algin modo. Se han
tenido casos relacionados al derecho a la alimentacién, pero en contextos muy
concretos. Un ejemplo ocurrié después de los grandes desastres naturales que
hubo durante la administraciéon anterior, concretamente la tormenta Ida y la
tormenta tropical 12E. Como consecuencia de estas tormentas, se destruyeron
comunidades enteras y la procuraduria generd recomendaciones para garantizar
la seguridad alimentaria sustentadas en el derecho humano a la alimentacién. El
Ejecutivo no tiene la obligacion de aceptar las recomendaciones, pero en buena fe
usualmente las acepta, como ocurrié en aquella ocasion. El Ejecutivo declaré un
estado de emergencia, por lo que se facilité el cumplimiento.
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¢La Procuraduria estd facultada para promover acciones judiciales?

Si, aunque no suele hacerlo con mucha frecuencia. Esas facultades se ejercen ante
la sala constitucional de la Corte Suprema, principalmente sobre marcos
normativos. No se han ejercido casos especificos sobre el derecho a la
alimentacion, pero se ha participado en varios casos sobre el derecho a la salud.
En estos tltimos, se ha participado apoyando a las victimas en calidad de amicus
curia, es decir, como amigo del tribunal en soporte técnico. Se ha hecho en casos
de acceso a medicamentos para personas hemofilicas y en casos de problemas en
la prestacion de ciertos servicios de salud que han tenido un efecto perjudicial
para los usuarios. En la mayoria de las ocasiones, la Procuraduria acttia a peticion
de parte, pero también puede actuar

de oficio. Iniciar una investigacion

de oficio sobre el tema del derecho Iniciar una investigacion de oficio

humano a la alimentacién requiere sobre el tema del derecho
una capacidad técnica considerable humano a la alimentacion
que la Procuraduria no tiene. La requiere una capacidad técnica

primera inspeccion que se debe

_ o considerable que la Procuraduria
hacer requiere de mucha experiencia

iy . no tiene
en la cuestién nutricional y, de no

haber nutriélogos o nutricionistas,

no se puede hacer el dictamen. En

esta Procuraduria trabajan aproximadamente 420 personas, de las cuales siete
pertenecen a la Procuraduria adjunta, pero todos entroncamos en un sistema de
procuracién. Se cuenta también con delegaciones en todo el pais, por lo que
podria disponerse de otras 15 personas aproximadamente. Lo relevante no es
tanto el numero de casos, sino la experiencia técnica. No es lo mismo tener una
orden de captura y poder valorar el grado de arbitrariedad que hay en la
motivacién de la decisiéon de capturar, que la constatacion técnica de si una
persona se encuentra o no en inseguridad alimentaria para decidir las medidas
que es necesario adoptar.

En Brasil hay procuradurias en las distintas regiones del pais, asi como un grupo de
procuradores muy activos en derechos econdmicos y sociales. En el estado de Alagoas, por
ejemplo, se promovid lo que en el derecho procesal de ese pais se denomina un «término de
ajustamiento de conducta» a partir del cual se llevd a cabo una investigacién dentro de
una comunidad y se observé que estaba siendo violado el derecho a la alimentacion. Como
resultado de ello, se obligé al Estado a implementar politicas piiblicas en beneficio de la
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comunidad a fin de que esto dejara de ocurrir. ;Se podria lograr algo similar en
El Salvador?

Se podria porque estan los instrumentos legales, pero falta la capacidad material
y técnica dentro de la Procuraduria. Mas alla de la ley, a nivel politico tenemos la
autonomia de llevar este tipo de casos, aunque pueden crear fricciones con el
ejecutivo, usualmente el mayor violador de estos derechos por accién o por
omision.
En el documento de Politica Nacional
La cultura de derechos debe ser de Segquridad Alimentaria de 2011, el
integral y la poblacién no la tiene. Es Presidente Funes hablaba de superar
la concepcion de las personas como
beneficiarias de programas sociales de
corte asistencial para pasar a su
valoracién como titulares de derechos,
entre ellos, el derecho a la alimentacién. ;Se ha logrado esto en la prictica? En general,
;qué tanto se ha avanzado en promover una cultura de derechos en el pais?

un proceso en construccién que hay
que promover desde el poder publico

La cultura de derechos debe ser integral y la poblacién no la tiene. Es un proceso
en construccién que hay que promover desde el poder puiblico. El hecho de que
el Presidente utilizara esas palabras era para mandar el mensaje de que la
administracion habia adoptado un enfoque distinto. Sin embargo, aunque el
mensaje se mande desde el nivel central, no todas las personas involucradas en
las cadenas comprenden lo que eso significa. O tal vez se comprende
conceptualmente, pero no se sabe en qué se traduce la diferencia especifica.

¢De qué manera se han venido coordinado las politicas de sequridad alimentaria dentro
de la estructura de gobierno?

La primera presidencia del CONASAN la tuvo la Secretaria de Inclusién Social.
Posteriormente, por carga de trabajo se tuvo que transferir la responsabilidad al
Ministerio de Salud. Esa accién le bajé un poco el perfil porque la Secretaria de
Inclusiéon Social era la esposa del Presidente y, por lo tanto, tenia una
coordinacién desde la Presidencia. Pero mas alla del organigrama, es también una
cuestion de poderes facticos porque la esposa del Presidente tenia un activismo
politico muy intenso. Como esposa del Presidente, su capacidad de convocatoria
y su poder de coordinacion de las entidades ptiblicas era muy fuerte. Otra ventaja
que tenia la Secretaria de Inclusion Social, por encima del Ministerio de Salud, es
que la primera no es una Secretaria de Estado, sino una Secretaria Presidencial.
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Su cliente, por decirlo de alguna manera, era el Presidente y su labor era de
coordinacion.

¢ Por qué estd estancada la discusion sobre la ley de sequridad alimentaria en El Salvador?
¢ Cudles han sido las barreras para avanzar?

El problema no es técnico. Los actores politicos actuales son los mismos de la
guerra, subjetivamente hablando. Es decir, el Presidente de la Republica es el
anterior jefe militar de las fuerzas guerrilleras. La Presidenta de la Asamblea
Legislativa también era una importante Comandante de las Fuerzas Populares de
Liberacion (FPL). El Partido Arena surgié como una opcion contrainsurgente
precisamente para modelar la reforma agraria, porque originalmente ésta se
dirigia a dejar hasta 100 hectareas el derecho de escoger. Las negociaciones del
Partido Arena son las que lo ampliaron hasta 250 hectdreas, ya que era el
promedio del drea productiva de las haciendas de café. Era un escenario en donde
hubo un proceso de paz bastante exitoso, pero el nivel de polaridad politica del
pais era impresionante. El problema no se ha podido superar porque los mismos
actores de la guerra son los actuales actores del escenario politico. Incluso el ex
jefe negociador militar de la paz es diputado de la Asamblea Legislativa, y el ex
presidente de la Repuiblica que firmo la paz, acaba de ser presidente de Arena. Es
muy dificil, en un escenario de esa naturaleza, pretender que la polaridad entre
dos partidos politicos sea la normal que hay en una sociedad democratica.

En cuanto a la discusiéon de la ley se ha expresado que no hay férmulas de
consenso en ningin tema. La gobernabilidad se logra porque siempre hay un
tercero que acompana legislativamente al partido del gobierno para facilitarle las
decisiones. Cuando Arena gobernaba, ese tercer partido era el Partido de
Conciliacion Nacional, que fue la reduccion del original partido de los militares
de los anos sesenta. Ahora que gobierna el FMLN, quien principalmente
acompana las iniciativas gubernamentales es un partido relativamente nuevo
llamado GANA. Los diputados de ese partido no necesariamente acompanan
esta ley porque sus bases y sus escenarios son diferentes y normalmente no se
involucra en asuntos en los que no tiene algo que ganar.

El Salvador es de los pocos paises en América Latina, quiza el inico, que no
tiene una Ley General de Aguas. Hasta ahora, no ha sido posible aprobar una ley
de ese tipo a causa de la estructura del cuerpo de la autoridad central en materia
de aguas. Es decir, el sector privado mas influyente, a través del partido Arena,
considera que tiene que haber una importante representacion del sector
productivo dentro de la autoridad de aguas, mientras que el FMLN considera que
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lo ideal seria que no hubiera ninguna, o si va a existir, que sea minima. Se genero
una reforma constitucional para visibilizar el derecho a la alimentacién junto con
el derecho al agua, que tampoco pasd, y la procuraduria conden¢ a la Asamblea
Legislativa por no ratificar la reforma constitucional.

¢El hecho de que la discusion se haya desviado hacia el tema de la soberania ha entrampado
los debates?

No, lo que entrampa los debates no es un problema conceptual, sino lo que se
busca hacer bajo ese concepto. El miedo que el sector productivo tiene al FMLN
es que bajo el concepto de soberania alimentaria se ejerza una estructura de
control de precios y de planificacion centralizada. El otro sector responde con el
argumento de que lo que hay que permitir es que la produccion nacional sea la
que florezca, sin que el Estado intervenga tanto. En el fondo siempre ha habido
un temor del sector productivo de que el gobierno quiera meter mano en el
mercado. Lo mismo sucedié con una ley de medicamentos, en cuyo caso el sector
productivo tenia el temor no solamente de que el gobierno quisiera meter mano
en el mercado de medicamentos, sino que quisiera meter su propio sector
productivo de medicinas. Este temor se basaba en la pertenencia del gobierno de
una empresa constituida con capitales venezolanos que es ALBA. Aunque
inicialmente se dedicaba sélo a petrdleo, se temia que después se dedicara a la
produccion de medicinas. Posteriormente, ALBA también se asociaria con
pequenos productores a quienes les compraria las cosechas a buen precio y las
negociaria internacionalmente, particularmente vendiéndolas a Venezuela.

;Como estd el tema del salario minimo? ;Viola el derecho humano a la alimentacion?
¢ Ustedes se han pronunciado sobre el hecho de que el salario minimo sea mds bajo en los
sectores rurales que urbanos?

Siempre hemos dicho que no debe existir esa diferencia. Durante el gobierno
anterior se hizo un ligero incremento al salario minimo y ahi se abri¢ la discusién
sobre este tema. En ese momento la Procuraduria intervino. Sin embargo, al ser
politicas laborales, nosotros no teniamos ambito de actuacién, aunque la
Procuraduria General si lo tenia. Sobre lo que nos pronunciamos fue que no
deberia haber una canasta basica diferenciada para unos y otros, y porque la
canasta no solamente incluya la cuestiéon alimentaria, sino muchos otros
componentes. Eso nos lleva a tener un salario minimo completamente
inadecuado, incapaz de suplir satisfactoriamente las necesidades de una familia.
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¢ Cudles politicas, programas exitosos o lecciones aprendidas puede EI Salvador compartir
con otros paises de Centroamérica?

La existencia misma del CONASAN es una practica que en su momento colabord
bastante en la region. EI CONASAN de ElSalvador fue el primero en
Centroamérica y se cred por un decreto ejecutivo, porque si lo hubiéramos hecho
como propuesta de ley, todavia lo estariamos discutiendo. Eso es lo que fue
posible en el momento. Por otro lado, habia que generarle a la cooperacion
internacional un punto de referencia, sobre todo ala FAO y al PMA, que no fuera
el tipico canal de la Cancilleria. Eso ayudd a que la FAO pudiera proveer mucha
asistencia técnica para la construccion del proyecto de ley y los estudios sobre los
derechos a la alimentaciéon mediante cajas de herramientas para el andlisis de
legislaciones. Esas son buenas practicas. El problema de El Salvador, repito, es su
polarizacion. ™
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C. Las dificultades para aprobar la ley de seguridad
y soberania alimentaria de El Salvador

Mario Marroquin 15

¢Cudles son, a su juicio, las razones por las cuales El Salvador no ha logrado alcanzar las
metas establecidas en los ODM de combate al hambre?

Se han hecho varios esfuerzos. Sin embargo, varios factores explican el
incumplimiento en las metas. Durante los tltimos afios ha habido un enfoque que
no ha sido conveniente para contrarrestar los problemas de alimentacién. La
entrega de semillas se ha mantenido muy politizada y la inversion presupuestaria
en muy baja. El afio pasado, por ejemplo, el Ministerio de Ganaderia y
Agricultura dejo de invertir 39 millones de ddlares que ya estaban
presupuestados debido a deficiencias en la ejecuciéon presupuestaria. Otro
problema es que, como consecuencia de la guerra, los agricultores fueron
abandonados y asi lo han estado desde hace afios. Antiguamente existian 70
agencias de extension agricola en el pais, mientras que hoy tan sélo quedan 39.
Hoy se trabaja bajo el concepto de agricultura familiar, aunque solo en ciertas
areas del pais. Se ha descuidado a los agricultores. Basta ver que hay tan sélo tres
distritos de riego en el pais y que estan abandonados, con lo cual estas zonas
privilegiadas para cultivo estan siendo desaprovechadas.

Desde la década de los afios ochenta se ha ido disminuyendo la asistencia
técnica en El Salvador hasta llegar a los bajos niveles que hoy tenemos. Los
programas de crédito son onerosos, incluso actualmente los intereses para
comprar un automovil son mas bajos que los que existen para comprar un sistema
de riego. Mientras el Banco de Fomento tiene una tasa de 12,5% para adquisicion
de equipo de riego, la tasa que ofrecen los bancos privados para comprar un
vehiculo es de 9,5%. Hay una nueva Banca de Desarrollo pero ésta carece de
impacto. Todos los sectores agricolas tienen problemas. El sector del café, que ha
sido parte de la columna vertebral de la economia del pais, perdié mucho terreno
desde la guerra. Los cafetaleros perdieron beneficios, varios de ellos fueron
secuestrados, se detuvo la inversidn, sufrieron los efectos de la caida de precios,

> Mario Marroquin es Diputado del Grupo Parlamentario ARENA en la Asamblea Nacional de El Salvador. Es Agronomo y
Licenciado en Ciencias de la Educacion. Ha sido funcionario del Centro Nacional de Tecnologia Agropecuaria del Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (1973-1991), Director Departamental del Sector Agropecuario de Santa Ana (1997-2000), y
miembro de la Asamblea Legislativa desde 2003.
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ademas de que enfrentaron plagas y enfermedades. En general, la produccion de
café ha bajado considerablemente.

El cambio climatico ha disminuido las cosechas en todos los rubros, no sdlo
del café, sino también de otros productos como la cafia o los granos basicos. Este
ano ha sido critico para El Salvador; de hecho, las organizaciones campesinas
sostienen que hay mas de 300 millones de pérdidas en café, cafia, ganaderia y
granos basicos. El gobierno ha tratado de minimizar estos ntimeros, pero las
pérdidas son mayores a lo que se dice. Por ejemplo, la cosecha del maiz, base de
la alimentacién junto con los frijoles, se perdié en un 65%.

Otro de los problemas es la falta de incentivos al agricultor. Es necesario
impulsar programas especiales de financiamiento y de refinanciamiento en todos
los rubros, tanto para cafetaleros, como para cafieros y productores de granos
basicos. Es necesario establecer lineas especiales para fomentar la construcciéon de
sistemas de riego por goteo, abrevaderos y reservorios, ademas de proveerles
asistencia técnica y apoyarlos en la comercializacién, ya que la competencia de
los paises centroamericanos y de otras naciones muchas veces afecta los precios
de los productos. En suma, ha habido problemas de asistencia técnica, cambio
climatico, falta de incentivos, crédito, apoyo a la comercializacién y falta de
inversién. También es necesario instrumentar un enfoque de encadenamiento
productivo en el cual se unan todos los eslabones de la produccién, la
comercializaciéon y la industrializacion. Todos estos factores han dificultado
cumplir con las metas del Milenio de reducir a la mitad el problema del hambre.

¢ Por qué cree usted que otros paises de Centroameérica si alcanzaron las metas de los ODM
de reducir el hambre a la mitad mientras que El Salvador no lo hizo?

En primer lugar porque muchos de los paises centroamericanos poseen mayores
recursos naturales que nosotros. En El Salvador la presion de la poblacién sobre
los recursos naturales es muy grande en tanto somos el pais mas pequefio de esta
region y tenemos una poblacion muy numerosa (en torno a los 7 millones de
habitantes). En El Salvador, por ejemplo, no se tienen extensiones de pastos
naturales para producir ganaderia, por lo que se alimenta al ganado con soya, la
cual es cara debido a la falta de pastizales. En general, la produccion de leche con
soya o abrecho vienen de otros paises. No tenemos grandes haciendas ya que la
reforma agraria cambid la estructura de la tenencia de la tierra, con lo que el
acceso a ésta es limitado. Otra diferencia importante tiene que ver con las lineas
de financiamiento, las cuales son mejores en otros paises centroamericanos.
Panama va a disponer de 5.000 millones de ddlares para enfrentar a corto plazo
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los problemas derivados del cambio climatico, mientras El Salvador no tiene
planes estratégicos. Aqui mas bien parecemos bomberos apagando los fuegos que
surgen en el momento, pero sin una planificacion a corto, mediano y largo plazo.

Hablemos mds del tema del acceso a la tierra que usted acaba de mencionar. ; Qué tanto
el principal problema del campo en el pais tiene que ver con el acceso a la tierra y qué tanto
con la falta de incentivos a la produccion?

Todo esta relacionado. Efectivamente hay un problema de acceso a la tierra,
especialmente a buenas tierras, porque en nuestras condiciones se tiene que
cultivar en los cerros. Después de Haiti, El Salvador es el pais mas deforestado de
América Central y uno de los mas deforestados de América Latina.
Afortunadamente todavia tenemos el bosque cafetalero que constituye un
pulmoén.

El sector agricola ha perdido peso en el PIB. Se ha dicho que ello se debe al modelo
economico que se comenzé a aplicar en los afios noventa, cuando se privilegio el sector
comercial y de servicios en detrimento del sector agricola. Si se revisa el gasto piiblico
agricola se puede observar que hasta fines de los ochenta era de entre 8% y 9% del PIB,
pero a partir de los afios noventa empezo a bajar dramdticamente hasta llegar a cerca de
1%. ¢Diria usted que fue un error de los gobiernos de ARENA, su partido, el haber
instrumentado aquel modelo econdmico que dejo de atender el sector agricola?

Al contrario, durante los gobiernos de ARENA fue cuando se alcanzaron los
mayores indices de productividad en el café, la cafa, el arroz y los granos basicos.
Hoy esos indices estan mucho mas abajo.

Entiendo, pero también es un hecho que el periodo en el que el gasto puiblico agricola tuvo
su mayor descenso fue en los afios noventa, precisamente durante los gobiernos de Arena.

Si, pero hay razones que lo explican. En los afios setenta se venian presentando
altos indices de productividad en todos los rubros. Sin embargo, después vino la
guerra. Los planteles de algodon fueron incendiados, se quemaron las fincas y
muchos propietarios fueron secuestrados. Después de los Acuerdos de Paz el pais
se empez0 a reconstruir y los recursos tuvieron que orientarse a la construccion
de puentes, a la red de energia eléctrica, a la reconstruccion de carreteras y, en
general, a la infraestructura del pais. Durante los afios noventa el pais tuvo que
invertir mucho dinero en la reconstruccién y sufrimos los efectos de una serie de
fenémenos naturales como los terremotos.
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Entiendo, sin embargo es bien sabido que durante los afios noventa en buena parte de los
paises de la region se dejo de privilegiar al sector agricola como parte de la propia l6gica
del pensamiento neoliberal. El Salvador no escapd de esa l6gica... ;Hoy cabria reconocer
que fue una dptica equivocada?

Con la globalizacién se privilegiaron sectores como los servicios y las magquilas,
resultado de un contexto internacional en donde las politicas del Fondo
Monetario Internacional fueron un patrén en América Latina. Ciertamente el
sector agropecuario perdi6 terreno. Hoy debemos regresar nuestra mirada al
sector agropecuario, al que se dedica la mayor parte de la poblacion.

¢ Qué podria comentar acerca de la desigualdad en la distribucion del ingreso o de temas
como el valor del salario minimo? ;Son problemas graves cuando se trata de garantizar
la sequridad alimentaria?

Silo son. Nosotros quisiéramos que hubiera mejores condiciones para las familias
de mas bajos ingresos. Con respecto al salario minimo, es necesario establecer un
balance que permita pagar lo justo para todos. El Consejo Nacional de Salario
Minimo es el que tiene que ponerse de acuerdo a partir de un analisis de la
rentabilidad y ejercer presion sobre el sector productivo. Muchas veces el
productor, cuando ve que hay rentabilidad en un cultivo o en un proyecto, lo
abandona dejando a la gente sin trabajo. Por eso creo que es necesario fijar un
nivel salarial que sea justo para todos y hacer el maximo esfuerzo para favorecer
a las personas mas necesitadas.

A su juicio, ses acertado hablar de la alimentacion como un derecho? ;Qué
implica que lo sea?

Si. Debe existir un derecho a la alimentacion adecuada. En mi fracciéon
parlamentaria he sido uno de los impulsores del derecho a la alimentacion. Se
han hecho intentos por reformar la Constitucion. Algunos abogados
constitucionalistas sostienen que el texto constitucional de 1983 es bastante
completo y que en él esta inmerso el derecho al agua y a la alimentacion. Sin
embargo, soy de los que creen que el derecho al agua deberia separarse del resto
de los recursos naturales. Como actualmente esta establecido en el articulo 117 de
la Constitucion ambos se manejan como una misma cosa. En la Comisién
Agropecuaria se ha creado el Frente Parlamentario contra el Hambre a fin de
revisar e impulsar la Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria. Se esta
impulsando también la alimentacién escolar y se ha apoyado al Ministerio de
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Agricultura y Ganaderia en proyectos de agricultura familiar, ademas de que
apoyamos el «vaso de leche», del cual ya se promulgd ya una ley.

¢Por qué ha sido tan complicado avanzar en la discusion de la Ley de Soberania y
Sequridad Alimentaria, la cual lleva varios afios en debate?

Se han presentado cerca de 15 anteproyectos de Ley de Soberania y Seguridad
Alimentaria. La Comisién Agropecuaria de la Asamblea Legislativa organiz6 una
serie de eventos regionales con amplia participacion de organizaciones sociales y
eventualmente se sacé un anteproyecto que incluia 101 articulos. Hay aspectos
muy positivos en el anteproyecto de ley como es prever la coordinacién o
articulacion de esfuerzos interinstitucionales dentro del propio gobierno, el
incluir la participacion de los gobiernos locales y departamentales, asi como el
tener un presupuesto adecuado. Sin embargo, el debate se complicd porque el
gobierno sefalé que la propuesta invadia ocho leyes, como son la Ley de
Defensoria del Consumidor y leyes de salud y educacién. Otro problema es que
la ley trat6 de abarcar demasiado. En otros paises de América Latina y el Caribe
las leyes de soberania y seguridad alimentaria actian como leyes marco. El
promedio total de nimero de articulos en los nueve paises que han aprobado
leyes de este tipo es de 39. El hecho de que la ley en El Salvador haya aglutinado
un numero tan elevado creé muchos problemas y causé molestia entre los
gremios que se sintieron mas afectados, como el sector agroindustrial. A pesar de
todo ello la discusiéon avanza, aunque muy lentamente.

¢El polémico concepto de soberania alimentaria genera problemas? ;Es aceptado por los
legisladores de ARENA?

Aceptamos un concepto de soberania alimentaria que, como lo indica la FAQ,
tiene que ver con fortalecer semillas nativas o semillas criollas. En lo que no
estamos de acuerdo es en que se prohiban las otras semillas ni en que solamente
se cultive lo que es originario de una determinada localidad. Para nosotros el
problema empieza cuando se busca restringir el sistema de libertades y dar
demasiado poder al Estado para decidir sobre los agricultores. No puede ser que
el Estado decida que en un lugar se deben sembrar frijoles y que se quite a los
productores la libertad de sembrar lo que ellos consideren. Nuestra postura
implica mas libertad al productor y menos injerencia estatal. En materia de
alimentacion escolar, por ejemplo, estamos de acuerdo en impulsar grandes
campafias sobre qué tipo de alimentos benefician y qué tipo de alimentos pueden
causar dafios a la salud. También estamos totalmente de acuerdo en que haya
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procesos educativos escolares y extraescolares sobre el buen uso de la
alimentacion. Sin embargo, no estamos de acuerdo en que se establezcan
prohibiciones para vender determinado tipo de alimentos. Debe haber libertad.

Me gustaria saber cudl es su opinién sobre los gobiernos del FMLN. En particular, ;qué
es lo que usted reivindica como positivo en ellos?

La alternancia es buena porque favorece la democracia. Sin embargo, yo observo
que el FMLN esta tratando de apoderarse de todas las instituciones estatales que
son clave para la democracia el Tribunal Supremo Electoral y la Corte Suprema
de Justicia. ;Qué hubiera pasado si la Corte Suprema de Justicia hubiera
ordenado que se abrieran las urnas en las elecciones pasadas? Se dijo que nuestro
partido perdié por 6.000 votos, pero solo para las elecciones de alcalde de San
Salvador, en donde la Corte ordend que se abrieran, hubo una diferencia de
20.000 votos. Por lo demas, insisto, la alternancia es buena siempre que se respete
la democracia, que se sepa ganar y perder.

¢Y en el dmbito de las politicas puiblicas qué cree usted que se puede reivindicar como
positivo?

El apoyo a la nifiez en programas educativos como los uniformes escolares;
programas como el Vaso de Leche, la ayuda a los adultos mayores o el Programa
Comunidades Solidarias. Algunos de estos programas ya venian de los gobiernos
de ARENA, aunque es bueno que los gobiernos del FMLN los hayan continuado
y fortalecido. Ahora, este gobierno utiliza lo social como estrategia para la
propaganda politica. En materia de seguridad han sido poco transparentes. A
pesar de tener un presupuesto asignado, invierten poco. Los planes no han sido
efectivos ni eficaces. La violencia se ha disparado y hoy se ubica a El Salvador
como una de las naciones mas violentas de América Latina y el mundo. Esto ha
afectado a la seguridad alimentaria. De hecho, muchos productores no llegan a
sus propiedades porque tienen miedo. La violencia afecta no solamente la
produccién y la productividad, también la confianza necesaria para invertir en el
sector agropecuario.

¢Los procesos de apertura y de liberalizacién comercial como el CAFTA o el Acuerdo con
la Unién Europea han tenido efectos negativos o positivos sobre la seguridad alimentaria?

Han sido positivos, pero no como se esperaba. Yo fui defensor de los tratados de
libre comercio y participé en las negociaciones con la Comision de Economia. Sin
embargo espero mas de esos tratados. Hasta ahora no han dado lo que deberian
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porque falta mayor dinamismo y mayor conocimiento sobre sus potenciales
beneficios. Ha habido poca educacion en materia de comercializacion
internacional y se han divulgado poco sus bondades. Existe un desbalance
comercial muy grande donde algunos paises se benefician y otros lo hacen muy
escasamente, como es el caso de El Salvador.

¢Podria usted identificar dos o tres lecciones positivas, en materia de seguridad
alimentaria o desarrollo agropecuario, aprendidas en El Salvador que puedan compartirse
con otros paises de Centroamérica?

Si. Trabajar muy de la mano con los productores y la agroindustria en todos
sentidos. En la Asamblea Nacional, como Comisién Agropecuaria, hemos estado
trabajando con todos los sectores, ya sea pequefios o medianos, y también con la
agroindustria. Los hemos escuchado a todos y todas. Esta comision jamas le ha
negado ninguna audiencia a sector alguno. Continuamente estamos
desarrollando eventos coordinadamente con estos sectores, analizando leyes
como la de seguridad alimentaria o la de alimentacion escolar. A pesar de que
El Salvador es un pais muy polarizado, se han logrado avances. En la Asamblea
también hemos firmado convenios con organismos Internacionales como la FAQ,
con quienes hemos trabajado muy bien en aspectos de capacitacion, orientacion
y coordinacion de proyectos. ®
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D. La importancia de fortalecer el empleo

Salvador William Pleitez 16

¢ De qué manera afecto el modelo econdmico que se impulsé en El Salvador a partir de los
afios noventa al desarrollo agricola y la seguridad alimentaria en el pais?

Cuando llegé al poder un gobierno de inspiracion neoliberal, un par de afios antes
de la firma de los Acuerdos de Paz, se empez6 a promover la idea de que el pais
necesitaba un cambio de modelo econdmico en el cual se pasara de la sustitucion
de importaciones a la promocion de las exportaciones. En ese momento habia una
vision optimista en cuanto a que el problema por el que estaba pasando
El Salvador en el ambito agricola y de la alimentacion estaba relacionado con el
predominio de politicas con un fuerte sesgo anti agricola. En ese contexto, se creia
que las politicas de liberalizaciéon contribuirian a que el sector agropecuario,
principal afectado por las politicas vigentes, experimentaria una expansion
acelerada. Los subsectores alimentario y no alimentario del sector agropecuario
también experimentarian un crecimiento robusto y sostenido, y con ello se daria
la erradicacion del problema del hambre. A inicios de los afios noventa, el
ministro de agricultura sostenia que la seguridad alimentaria estaba en los
graneros del mundo y que lo importante era tener un sector exportador vigoroso
para asegurar las divisas suficientes que permitieran a todos superar la
inseguridad alimentaria.

Diez afos después, cuando se llevd a cabo la Cumbre del Milenio, El Salvador
iniciaba su tercer gobierno neoliberal, probablemente el mas fundamentalista de
todos. Paraddjicamente, ese gobierno hizo un diagnostico excesivamente
optimista con relacidn a la pobreza. El Presidente ofrecia discursos en los que
planteaba que la pobreza se habia reducido sustancialmente desde 1989, a pesar
de que ese periodo se caracteriz6 por un fuerte deterioro de los precios relativos
de los productos agricolas con relacion a los precios del resto de los bienes y
servicios. En un pais en el que la pobreza se mide tradicionalmente a partir del
nivel de ingresos —el costo de una canasta basica alimentaria contrastada con los
ingresos de la poblacion— las estadisticas reportaban una reducciéon sustancial.

'¢ Salvador William Pleitez es Director de Fomilenio II. Fue representante residente auxiliar y economista jefe del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El Salvador. Es Doctor en Economia Agricola y ha trabajado tanto en la
academia como en el sector publico y en varios organismos internacionales.
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Cuando esta informacién se contrastaba con datos como los de la desnutricion,
recolectados mediante censos escolares, resultaba que la reduccion era bastante
menor a lo reportado. Cuando se hizo la primera medicién sobre el nivel de
avance de los ODM en 1995, ya se podia visualizar que el Objetivo N° 1, medido
a partir del indicador de nifios menores de cinco afos con peso insuficiente, era
una de las metas que dificilmente se podrian cumplir. La tltima evaluaciéon que
se hizo con el PNUD en 2013 mostrd que efectivamente era una de las metas que
no iban a cumplirse.

En el documento de Politica Nacional de Seguridad Alimentaria que el gobierno
salvadorefio aprobd en 2011 se decia que la meta de reducir el hambre medida por energia
alimentaria era asequible. ; Por qué no se alcanzo?

Por el estancamiento que ha experimentado la agricultura en El Salvador durante
los ultimos afios. Cuando se inici6é el modelo de promocién de exportaciones,
fundamentado en el Consenso de Washington, se pensd que las reformas
econdmicas harian de la agricultura un sector ganador, sin embargo ocurrio lo
contrario. En los afios setenta, el sector agropecuario llegd a ser el receptor de 8%
del gasto publico total. Entre 1950 y 1978 El Salvador, a pesar de ser conocido
como una economia cafetalera, experimentd una gran expansién y diversificacion
en su sector agricola. La Revolucion Verde tuvo un impacto relevante en el pais.
En los afios ochenta, cuando estall6 el conflicto armado, la agricultura sufrié un
enorme deterioro. En ese entonces se habia echado a andar un modelo de
cooperativas, pero sin la formacién de cooperativistas, lo que aunado al conflicto
armado dio como resultado la disminuciéon de la productividad. En los afios
noventa, cuando inicia el proceso de reformas econdémicas con orientacién de
mercado, el sector agropecuario, que habia sido uno de los mas favorecidos, vio
eliminados los apoyos y subsidios, y se sometié a una competencia internacional
mayor como resultado de la suscripcién de tratados de libre comercio. En algunos
de estos tratados no se suscribieron clausulas especiales para productos agricolas
que reciben fuertes subsidios para la produccién en sus paises de origen. Asi, a
los productores nacionales les ha tocado competir con paises que no solamente
cuentan con niveles de productividad mas altos, sino que cuentan con apoyos
internos sin que existan politicas de compensacion para los productores locales.
Esa es una explicacion importante.

Otra tiene que ver con el escenario macroecondmico del pais, que desde los
afos setenta comenzoé un proceso fuerte de emigraciéon de la poblaciéon
salvadorefia. Esto sucedid antes de la guerra porque ya existia una gran
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inestabilidad politica. En esa década se estima que emigraron 280.000 personas.
En los afios ochenta ese nimero subi6 aproximadamente a 550.000, y en los afios
noventa a mas de 600.000 por afo. Es decir, El Salvador lleva tres décadas en las
cuales aproximadamente el uno por ciento de la poblacién se ha marchado del
pais cada afo. Lo anterior ha tenido como consecuencia un fuerte flujo de remesas
que antes del estallido de la crisis mundial llegaron a representar mas de 18% del
PIB, y se convirtieron en la fuente principal de divisas del pais. Actualmente, las
remesas todavia representan mas de 17% del PIB. Estamos frente a un escenario
macroecondmico similar al de una «enfermedad holandesa». Al tener un flujo tan
grande de remesas, lejos de depreciarse la moneda, lo que se esperaba que
ocurriera, ésta se aprecio y las importaciones se volvieron mas baratas, por lo que
el productor agropecuario tenia mas dificultades para competir. Esta situacion,
aunada a los tratados de libre comercio, demuestra como el sector agropecuario
ha sido uno de los grandes perdedores de las reformas econémicas de los ultimos
20 anos.

El tema de hambre en El Salvador estd concentrado de forma predominante
en el area rural y, mas especificamente, entre quienes se dedican a actividades
agropecuarias. Los jornaleros agricolas son el sector mas pobre de la poblacion
salvadorefa y donde todos los indicadores de hambre son mas alarmantes. No es
que no exista un problema de hambre en el area urbana, pero los indicadores de
desnutricion son sustancialmente mas altos en el drea rural y particularmente en
esa poblacion. Hoy los trabajadores agricolas siguen representando cerca de 20%
de la PEA total del pais.

¢ Cudles son las diferencias con otros paises de Centroamérica?

Los niveles de apreciacion cambiaria de El Salvador, que llevaron hasta la
dolarizacién, son el resultado del peso que han tenido las migraciones y las
remesas. En cualquier pais del mundo en donde se tengan ingresos
extraordinarios que no sean derivados del aparato productivo local, es
fundamental tomar medidas para hacer frente a dicha situacion. Si no se toman
acciones al respecto, el impacto tiende a ser el mismo: un aumento del precio
relativo de los bienes no transables y una disminucion de los bienes transables,
aunado al deterioro del poder adquisitivo de los salarios. De ahi que México y
El Salvador fueran los tinicos paises en América Latina en donde el salario real
disminuyd entre 1990 y 2008, atin a pesar de que el peso relativo de las remesas
de México es menor al de El Salvador, con todo y que recibe mayor cantidad.
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El tema de las areas urbanas también es importante. Cuando hay una
apreciacion bancaria, suben los precios relativos de los bienes no transables y
bajan los de los transables. En el caso de El Salvador ha resultado relativamente
facil importar alimentos. De hecho, el coeficiente de importacion agricola ha
aumentado en los tltimos afos, pero al mismo tiempo se ha incrementado de
manera importante el precio de la tierra urbana, lo que tiene que ver con la
pobreza. Aun subsumida la agricultura en una crisis, el precio de la tierra rural
no ha cesado de aumentar, pero se ha elevado mas el precio de las tierras urbanas.
Asi, el problema en El Salvador es la falta de rentabilidad de la agricultura, asi
como del aumento especulativo del precio de la propiedad inmobiliaria. Esto
debido a que se tiene una mayor masa monetaria en circulacion y una oferta de
bienes relativamente estatica.

Muchos migrantes compran terrenos en su lugar de origen. De esta forma, se
tienen tierras propicias y utilizadas tradicionalmente para cultivar maiz, que si se
cultivan no dardn una utilidad mayor a 100 o 200 ddlares por la cosecha de una
manzana (o 300 dolares por una hectarea), aunque se venden en 10.000 dolares o
mas. Eso automaticamente lleva al empobrecimiento de un sector de la poblacion
y conduce a la poblacién mds pobre a mudarse a terrenos ptblicos donde hay una
gran vulnerabilidad.

En el PNUD preparamos un libro titulado «La pobreza en El Salvador» con
base en la investigacion realizada en 22 grupos focales con las personas mas
pobres del pais. Alli se formularon dos preguntas basicas a las personas que viven
en situacion de pobreza: ;por qué dicen que son pobres? y ;cdmo viven la
pobreza? Tres fueron las respuestas predominantes: En primer lugar la
alimentacion, debido a la monotonia en su consumo alimenticio basado
principalmente en tortilla, arroz y frijoles, asi como la imposibilidad de los mas
pobres de comer los tres tiempos.

La segunda respuesta tenia que ver con la vivienda, sobre todo en cuanto a
deficiencias en el techo, piso y servicios sanitarios. La tercera respuesta fue
interesante porque tenia que ver con la falta de espacios publicos para la
recreacion. Cuando se les preguntd por qué eran pobres, la primera respuesta
tenia que ver con el empleo. Mencionaban que si trabajan, pero las personas del
campo decian que el trabajo era temporal en las actividades agricolas, y en el caso
de las ciudades porque era trabajo en el sector informal. Como segunda causa de
la pobreza se menciond la salud, ya que para ellos, a diferencia de los ricos, ésta
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representa un gasto extraordinario y les afecta en la pérdida de oportunidades de
trabajo.

El tema de la seguridad estaba menos presente en el area rural que en las
ciudades, aunque la gente si mencionaba que le podian robar lo poco que tenia,
o podrian ser victima de una lesidn que, nuevamente, significaria gastos
extraordinarios y carencia de trabajo. La educacion no era mencionada dentro de
las causas mas relevantes, pero el nivel educativo al que tenia acceso esta
poblacién no le ayudaba a salir de la pobreza.

¢En qué momento el tema del hambre comenzé a estar mds presente en la agenda
gubernamental de El Salvador?

Durante los afios noventa, el tema de la seguridad alimentaria no tenia mucho
eco porque se consideraba que ésta estaba en los graneros del mundo. El tema de
la alimentacion y la seguridad
alimentaria aparecié solamente

. ., El tema de la sequridad alimentaria
durante la cuarta administracion

de los gobiernos de ARENA. no es solamente un asunto de

Bajo el gobierno de Tony Saca se agricultura. Los paises que tienen
empezd a hablar del tema y se éxito en este dmbito son aquellos en
cred el Programa Red Solidaria, donde se combina una politica

que luego se le llamé econdmica inclusiva y una politica

Comunidades Solidarias. Ese
programa era basicamente de
atencion a la pobreza rural y se
complemento en la administracion del presidente Funes. En el PNUD hicimos un
mapa de pobreza urbana, el cual no estaba fundamentado en indicadores

social productiva

nutricionales, sino en la informacion del Censo de Poblacién y Vivienda, asi como
algunos indicadores de educacion y empleo. Es importante destacar que si bien
los niveles de pobreza rural eran mas agudos que los de pobreza urbana, de
cualquier modo habia un alto porcentaje de la poblacion en situacién de pobreza
multidimensional. En ElSalvador se ha hablado siempre de seguridad
alimentaria, pero durante los tres primeros gobiernos de ARENA se consideraba
como una obsesion de los organismos de Naciones Unidas interesados en
promover conceptos que, lejos de orientar una buena politica econémica o social,
terminaban desorientando. Solo con la cuarta administracion de ARENA se
comenzo a prestarle mas atencion al tema.
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El gobierno del FMLN le dio continuidad al cambio ya realizado. El tema de
la seguridad alimentaria no es solamente un asunto de agricultura. Los paises que
tienen éxito en este ambito son aquellos en donde se combina una politica
econdmica inclusiva y una politica social productiva. Para ello es necesario
asegurarse que los sectores mas pobres de la poblacién puedan mejorar de
manera sostenible sus niveles de ingreso y su poder adquisitivo y, por otro lado,
asegurar, sobre todo en paises en los que todavia hay predominio de poblacién
que vive de la agricultura, niveles minimos de abastecimiento interno. Si eso no
se logra, la situacion de seguridad alimentaria en el pais se vera deteriorada.

¢Ha sido posible mejorar la produccion interna de alimentos en El Salvador?

Sobre esto hay una enorme cantidad de diagnosticos, pero lo cierto es que el
sector agropecuario sigue enfrentando una crisis. En los tiltimos afos a ello se le
ha agregado el problema de la violencia, que deteriora la posibilidad y el interés
de invertir en el campo.

¢Hay voluntad politica para enfrentar el problema del hambre? ;Es actualmente una
prioridad del gobierno?

Es dificil que a un gobierno se le quiera acusar de no tener voluntad politica para
erradicar el hambre y la pobreza. El problema es si realmente se cuenta con la
estrategia apropiada. Es interesante la respuesta de la poblacidon pobre porque en
su sencillez dijeron algo que posiblemente a nivel académico no siempre se ha
articulado de la mejor manera: si se
quiere resolver el problema de la pobreza
y el hambre, se le debe dar mas atencion
al empleo. Todos los gobiernos del
hambre, se le debe dar mas mundo dicen que le dan prioridad al
atencion al empleo empleo, al combate a la pobreza, etcétera.

Sin embargo, el tema fundamental es si

Si se quiere resolver el
problema de la pobreza y el

existe la estrategia adecuada para lograr
los fines planteados. Los calculos que se han realizado indican que si existe.
El Salvador quiere ser un pais de pleno empleo en 20 afios, se busca generar
106.000 empleos por afio. Actualmente se estd generando la cuarta parte o menos.
De esta forma, no se trata de un tema de voluntad politica o darle prioridad. No
he visto un solo plan econdémico desde los afos cincuenta que diga que la
prioridad del pais es generar la cantidad de empleos que se necesitan. En la
medida en que se ha avanzado hacia una economia cada vez mas mercantilizada,
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el empleo como el medio para enfrentar la pobreza y el hambre se va
intensificando. Antes mucha gente sobrevivia bajo una tipica economia
campesina, producia lo necesario para abastecerse y vendia el sobrante. Hoy dia,
para evitar pasar hambre lo mas importante es tener un trabajo seguro y un
ingreso permanente.

¢Como es la problemdtica en el dmbito urbano a diferencia del rural?

En el &mbito rural las causas estan relacionadas con la economia campesina, en
un contexto de precios relativos bajos de los productos agricolas, y estacionalidad
o temporalidad del empleo. En el area urbana las causas son el empleo informal
y la enorme vulnerabilidad ambiental de los lugares de residencia de la poblacién
pobre. Los diagnosticos de pobreza en los afios sesenta o setenta mostraban que
la poblacién pobre vivia en mesones, que luego se les llamo tugurios. El problema
es que hoy dia los tugurios estan instalados en quebradas y zonas muy
vulnerables.

El salario minimo en El Salvador estd por debajo de la canasta bdsica alimentaria rural,
aunque no de la urbana. ;Hay alguna politica orientada a reorientar el salario
minimo en general?

Actualmente hay una efervescencia de este debate. Se ha estado discutiendo la
razon de esas diferencias tan pronunciadas entre el salario minimo agricola y el
de las otras actividades econdmicas. Hay una canasta bésica alimentaria rural y
otra urbana, y las diferencias en composicion y en contenido nutricional son
sustanciales. Desde la perspectiva de algunos esto no es justificable y no se
comprende desde una optica de derechos. Siendo El Salvador un pais pequefio,
en el cual los habitos de consumo de la poblaciéon se han urbanizado
sustancialmente como consecuencia de las migraciones, esta diferencia no
deberia existir. El cldsico campesino de los afios cincuenta o sesenta ya no es el
mismo. Ahora es una persona informada que sabe de los mercados laborales en
los Estados Unidos y que tiene contacto permanente con sus familiares alla.

¢Cudles programas exitosos, iniciativas o lecciones aprendidas de combate al hambre o a
la pobreza podria compartir El Salvador con otros paises de Centroamérica?

La politica de Red Solidaria, después llamada Comunidades Solidarias, es una
experiencia positiva porque ha sido recibida, principalmente, por la poblacién
mas pobre, y los riesgos de inclusion han sido mucho menores. Las evaluaciones
realizadas indican que los terceros que no necesitan los apoyos y que se han
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beneficiado son minimos. Pero hay que entender que ese tipo de politicas son de
atencion a la pobreza, mas no de combate a ésta. Ironicamente, en El Salvador la

medida m4ds eficaz de combate a la pobreza en los ultimos afios ha sido la
emigracion. ®
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CAPITULOV

GUATEMALA

uatemala es el pais de América Latina y el Caribe que menos avanzé en

la meta de reduccién del hambre, medida a partir del como consumo de

energia alimentaria. De hecho, entre 1990 y 2015, el porcentaje de

personas que no alcanzaban el nivel minimo aumento de 14,9% a 15,6%
(CEPALSTAT). En cambio, Guatemala si alcanzo la meta de reducir a la mitad la
poblacién que vive con menos de 1,25 ddlares al dia, la cual pasé de 28,36% en
1989 a 13,7% en 2011 (CEPAL, 2015: 13). El gran problema de Guatemala esta en
el ambito de la desnutriciéon cronica, la cual para 2012 era de 48% en menores de
cinco afos, mientras que la desnutricién aguda fue de 1,1% (FAO, 2015d: 18).
Guatemala es actualmente el pais con el mayor porcentaje de desnutricion crénica
en toda América Latina y el Caribe. Entre 1989 y 2006, la desigualdad de ingresos
medida por el coeficiente de Gini aumentd de 0,582 a 0,585 (CEPALSTAT). La
pobreza a nivel nacional, por su parte, paso de 69,4% en 1989 a 54,8% en 2006. En
el mismo periodo, la pobreza en el ambito urbano bajo de 53,6% a 42% y en el
rural de 77,7% a 66,5% (CEPALSTAT). En cuanto a pobreza extrema, ésta tuvo un
descenso a nivel nacional de 42% en 1989 a 29,1% en 2006. La pobreza extrema
urbana, por su parte, disminuyd de 26,4% a 14,8%, mientras que la pobreza
extrema rural paso de 50,2% a 42,2% (CEPALSTAT).

Guatemala ha tenido diversos planes y politicas en materia de seguridad
alimentaria. En 2005 fue lanzada la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria
(PNSAN). Anteriormente, se realizaron esfuerzos como la promulgacion de los
«Lineamientos para una Politica Nacional de Nutricién» y el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion. A partir de 1990, SEGEPLAN integré un Grupo Focal
para la creacion de un Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional,
lo cual produjo el «Plan de Accién de Alimentacién y Nutricién 1993-1996». En
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1996, la CONASAN elabord la propuesta de la «Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria Nutricional» y el «Plan de Acciéon en Alimentacién y Nutricion
1996-2000». En 1997, el gobierno aprobo la Politica y el Sistema Nacional de
Seguridad Alimentaria — Nutricional, y posteriormente cada ministerio prepar6
sus propias metas dentro de un «Plan de Accién de la Politica de SAN».

El gobierno de Otto Pérez Molina lanz6 el Pacto Hambre Cero, una estrategia
de gobierno que tiene como objetivos combatir el hambre y promover la
seguridad alimentaria y nutricional mediante la inclusién social, la
infraestructura productiva y social para el desarrollo y el desarrollo rural
sustentable. Dentro de este pacto se articula una bateria de programas como son
Mi Bono Seguro, un programa de transferencias monetarias condicionadas que
se otorga a familias en zonas rurales en situacién de pobreza y/o pobreza extrema,
con base en las corresponsabilidades en materia de salud y educacion; Mi Beca
Segura, transferencias monetarias condicionadas con las que se otorga un monto
variable a familias en situacion de pobreza y pobreza extrema para facilitar la
permanencia de los adolescentes y jévenes en la escuela; Mi Comedor Seguro,
programa que ofrece raciones de comida a personas y familias en situacion de
pobreza o crisis que no tienen acceso a alimentaciéon y Mi Bolsa Segura, otro
programa de transferencias monetarias condicionadas que favorece a familias,
personas con discapacidad y adultos mayores de 65 afios en situacion de pobreza
en zonas urbanas del departamento de Guatemala, a las que se les entrega una
bolsa de alimentos. Existe ademds el Programa para la Reduccion de la
Desnutricion Crénica 2006-2016, una iniciativa dirigida a nifios y nifias de 0 a 5
afnos, asi como mujeres embarazadas y madres lactantes, el cual tiene entre sus
componentes la provision de servicios basicos de salud, educacion alimentaria y
nutricional, asi como la lactancia materna y alimentacion complementaria
(Vitacereal).

En 2005 Guatemala aprobd la Ley del Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, primera en su género en la subregion, a partir de la
cual se cre6 el Sistema de Informacion Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SIINSAN). El pais cuenta hoy con diversas instituciones en materia
de seguridad alimentaria, donde destaca la Secretaria de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (SESAN), el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CONASAN), los consejos comunitarios de desarrollo (COCODE) en
el nivel local y la Instancia de Consulta y Participacion Social (INCOPAS),
ubicado en la SESAN. Podria también jugar un papel importante la recientemente
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creada Defensoria del Derecho a la Alimentacion, la cual es parte de la
Procuraduria de Derechos Humanos.

Este capitulo inicia con una entrevista al investigador José Pablo Prado,
especialista en temas de desarrollo rural, quien ofrece una vision histdrica acerca
de las razones estructurales de la extrema pobreza y el hambre en las
comunidades rurales de Guatemala, centrada especialmente en la problematica
de la concentracion de la tierra. El estudioso también hace una visién critica frente
a las élites guatemaltecas, reacias a emprender reformas estructurales que
permitan mejorar la distribucion de la riqueza y crear un mercado mas dindmico
de consumidores. Esas élites, sefiala Prado, no comprenden que «terminar con la
pobreza y el hambre también le convendria al sector econémico mas poderoso».

El capitulo continia con una entrevista al Defensor del Derecho a la
Alimentacién, Julio Adridan Velasquez, quien explica las atribuciones de la
Defensoria a su cargo. La Defensoria esta inserta en la Procuraduria de Derechos
Humanos y su creacion fue resultado de una recomendacion del Relator Especial
de las Naciones Unidas para el Derecho a la Alimentacion. Aunque en general las
resoluciones que emite la Procuraduria a partir del trabajo realizado por la
Defensoria no son de caracter vinculante, tienen una fuerza moral que puede ser
relevante. En la conversacion el Defensor habla también de la situacion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales en Guatemala, del trato que reciben
por parte de los jueces, asi como de los litigios estratégicos que en esta materia se
han promovido, particularmente desde las organizaciones de la sociedad civil.

A fin de ofrecer un ejemplo concreto de lo anterior, inmediatamente después
se reproduce una conversaciéon con Magali Cano, integrante de la Campana
Guatemala Sin Hambre (CGSH), quien explica el proceso que permitié promover
exitosamente uno de los pocos casos que se han dado en la exigibilidad judicial
(y politica) del derecho a la alimentacion en América Latina. El caso Camotén, en
el distrito de Zacapa, es hoy un referente fundamental a través del cual la
sociedad civil promovi6 una investigacién sobre la situacion de cinco nifios que
vieron vulnerado su derecho a la alimentacion y otros derechos fundamentales
como el derecho a la salud. Como resultado de ello, un juez obligd a diez
instituciones del Estado a tomar 26 medidas especificas para restaurar los
derechos humanos infringidos. Se ofrece aqui una entrevista en la que una de las
principales promotoras de este proceso narra la forma en que la sociedad civil se
organizo para promover este proceso y la manera en que ha venido dando
seguimiento al caso. Si el avance en la observancia de los derechos econdmicos,
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sociales y culturales depende de fortalecer sus mecanismos de exigibilidad, el
caso Camotan constituye un referente importante que debe ser estudiado con
cuidado por quienes estdn interesados en promover procesos de litigio
estratégico.

En la segunda parte de este capitulo se entrevista a tres personalidades que
han tenido a su cargo instrumentar la politica de seguridad alimentaria desde la
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional: Andrés Botran y Delfina Mux,
durante el gobierno de Oscar Berger (2004-2008), y Lilly Caravantes durante la
administracién de Alvaro Colom (2008-2012).

El empresario Andrés Botran cuenta la trayectoria que lo llevo, como lider
gremial, a preocuparse por temas como la desnutricién crénica en su pais, hasta
su paso como Primer Secretario de Seguridad Alimentaria. Durante la entrevista
se cuestiona a Botran si es posible resolver el problema de la inseguridad
alimentaria en un pais que tiene una de las concentraciones mas altas del mundo
en la propiedad de la tierra. Se le pregunta también si es posible eludir temas
como el valor del salario minimo y si resulta plausible lograr las metas de los ODS
con un Estado débil y una de las cargas fiscales mas bajas de Centroamérica,
actualmente en uno de sus minimos histdricos. La entrevista deviene en debate.
El empresario reconoce la importancia de la cuestion fiscal, pero considera que,
antes que aumentar impuestos, es importante evaluar y atender el problema de
la calidad del gasto y la capacidad de ejecucion y gestion por parte del gobierno.

Delfina Mux habla de la importancia que implic6 aprobar una ley y contar con
una institucionalidad en materia de seguridad alimentaria. La ex Secretaria
sostiene que esto ha permitido visibilizar y posicionar el tema de la seguridad
alimentaria asi como crear una conciencia entre la poblacién de que se trata de un
asunto importante. Sin embargo, en su opinion dichos avances todavia no se
expresan en el presupuesto publico, el cual tiene una fuerte orientacion sectorial
y una serie de candados que impiden direccionar recursos para la seguridad
alimentaria. La ex Secretaria habla también de la problematica del hambre en
zonas indigenas, tema de su especialidad, y explica que los programas de
seguridad alimentaria en estas zonas no han sido adecuadamente focalizados, ni
han logrado ser culturalmente pertinentes.

Por ultimo, Lilly Caravantes ofrece otra visioén acerca de las razones por las
cuales la Ley de Seguridad Alimentaria ha tenido escasos efectos. A juicio de la
ex Secretaria, el gran problema tiene que ver con la debilidad del Estado
guatemalteco y su escasa presencia en el ambito rural, asi como las deficiencias
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de una administraciéon publica con escasa capacidad de gestion. Caravantes
formula un juicio implacable cuando sefiala que Guatemala «es un Estado
gobernado por presidentes cooptados por la corrupcion y las familias con poder
econémico». B
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A. La cuestion rural en Guatemala:
Una vision histodrica

José Pablo Prado Cérdova 7

La mayor parte de los paises de Centroamérica lograron en 2015 alcanzar las metas de los
ODM de reducir la pobreza en el dmbito rural. ;Qué es lo que ha impedido a Guatemala
alcanzar esta meta?

Hay varios factores estructurales que explican por qué a lo largo de los ultimos
dos siglos no se ha podido reducir la marginalidad, la pobreza y la pobreza
extrema rural. Jean Ziegler, ex Relator Especial de las Naciones Unidas para el
Derecho a la Alimentacion, sefialé en su tiltima visita al pais que una de las causas
de esta situacion tiene que ver con el hecho de que Guatemala posee un sistema
fiscal regresivo, donde la riqueza que se produce se redistribuye de forma muy
inequitativa. Guatemala es un pais rico en recursos naturales, de cuyo modelo
exportador se generan cuantiosos recursos. Sin embargo, no existen canales bien
establecidos para redistribuir el acceso al bienestar. En la medida en que sigamos
teniendo el sistema fiscal actual, va a ser dificil alcanzar una reduccién
de la pobreza.

Hay diferentes interpretaciones. Los sectores mas conservadores de este pais
insisten en culpar a la economia informal, en el que se desempenia mas de 70% de
los agentes econdmicos del pais. Argumentan con razoén, por ejemplo, que en el
sector agricola es practicamente imposible para un pequefio agricultor establecer
una empresa formal. Esto ocurre por la cantidad de tramites que hay que hacer y
lo oneroso que ello resulta. Para los sectores conservadores este es el gran
problema. A su juicio, no se debe culpar al sistema fiscal regresivo porque existe
una gran masa de personas que, al estar en la informalidad, no estan
contribuyendo con el sistema fiscal. De este modo, los sectores conservadores
resisten la instrumentacion de un sistema fiscal progresivo, en donde la mayor
parte de los impuestos saldria de la renta y no del Impuesto al Valor Agregado
como ocurre actualmente.

"7 José Pablo Prado Cérdova es Profesor de Ciencias Sociales y Desarrollo Rural de la Facultad de Agronomia de la
Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC). Es Doctor en Ecologia de la Conservacion por la Universidad de
Copenhague; Maestro en Ciencias en Sostenibilidad Medioambiental de la Universidad de Edimburgo y Licenciado en
Recursos Naturales Renovables por la USAC. Actualmente sus esfuerzos de investigacion y docencia estan orientados a la
ecologia politica, el hambre, el desarrollo rural y la ética medioambiental.
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Un segundo elemento, también identificado por el Relator Especial, es la
estructura agraria del pais, también altamente concentrada. Es sabido que
Guatemala tiene una de las concentraciones de propiedad de la tierra mas altas
del hemisferio occidental, con un Coeficiente de Gini del 0.84 en ese rubro, donde
ha permanecido casi inalterado por tres décadas. Un tercer elemento tiene que
ver con el desencuentro que existe entre la l6gica occidentalizada y la realidad
verndacula de los pueblos indigenas. Bien sabido es que Guatemala, a diferencia
de otros paises de América Latina, es predominantemente rural e indigena. El
mapa de la incidencia de la desnutricion en el pais muestra que los indices se
concentran en las areas de poblacion principalmente indigena.

Constantemente se busca poner parches a la realidad de pobreza rural. No hay
voluntad politica ni condiciones que permitan llevar a cabo los cambios
estructurales urgentes, como el tema de la tierra, de la distribucion de la renta, y
el relativo a la discriminacion que sufren los pueblos indigenas. A todo esto se
suma, ademas, la existencia de un Estado débil, desfinanciado, que las élites
tampoco se han esforzado en fortalecer.

En Guatemala no hay condiciones para una infraestructura social minima que
permita que la gente tenga acceso y pueda desarrollar economias locales mas
solidas. Por este motivo, mucha gente se va a los Estados Unidos y busca trabajo
en condiciones infrahumanas. En los plantios de cafia o en las fincas cafetaleras

suele haber salarios diferenciados,
mientras que algunas personas ni

Falta una decisién nacional mds siquiera alcanzan a obtener un
salario minimo. Falta una decisién
nacional mas fuerte para atender el

problema de la pésima distribucion

fuerte para atender el problema de
la pésima distribucion de la riqueza

que permitiria también crear un de la riqueza que permitiria
mercado de consumidores mds también crear un mercado de
dindmico en Guatemala consumidores mas dindmico en

Guatemala. En el fondo, terminar

con la pobreza y el hambre también
le convendria al sector econdmico mas poderoso, pero sus representantes no
suelen entenderlo asi. Han acumulado tantos privilegios a lo largo de los siglos,
que aqui se ha conformado lo que el historiador Sergio Tischler Visquerra define
como un «ethos senorial» en una nacién en la que se constituyé un Estado a
imagen y semejanza de los intereses de la élite econémica. La gran tarea
pendiente en Guatemala es la democratizacion del acceso al bienestar.
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¢Cudles son las raices historicas de la desigualdad en el acceso a la tierra?

Varios momentos fueron determinantes en el tema del acceso a la tierra. En la
época prehispanica habia propiedad comunal, individual y otras formas distintas
de propiedad. La invasion espafola cambid esta estructura original y dio paso a
un conjunto de principios agrarios basicos como la defensa de las tierras de los
pueblos indios, a los que se les dio tierra con el objetivo de tributar para la Corona
en un esfuerzo por garantizar la propiedad comunal. Sin embargo, luego de la
Independencia, a finales del siglo XIX, se tomaron tres grandes decisiones en
términos agrarios: La primera de ellas fue la desarticulacién de la propiedad
comunal, en un momento en el que estaba en boga el tema del progreso a partir
de las libertades individuales y de la propiedad individual de la tierra. La
segunda decision fue quitarle la tierra a la Iglesia Catodlica, en aquél entonces un
terrateniente importante. La tercera decision fue legislar sobre el uso obligatorio
de la fuerza de trabajo indigena, de modo tal que se obligd a los campesinos
indigenas a trabajar en las fincas de café, el producto a través del cual se busco
catalizar el desarrollo nacional. En el siglo XIX se produjo una recomposicion
agraria que debilit6 la propiedad comunal campesina e indigena de la tierra y las
clases emergentes mestizas, formadas por liberales y profesionales que habian
tenido educacién universitaria acabaron por replicar algunos de los vicios mas
lamentables de los gobiernos coloniales conservadores. La tunica primavera
democratica se dio entre el 1944 y 1954, cuando los gobiernos de Juan José
Arévalo (1945-1951) y Jacobo Arbenz (1951-1954) pusieron en marcha el Cédigo
de Trabajo y el Decreto expropiatorio 900 que promovié la Reforma Agraria,
respectivamente.

¢Qué es lo que ocasiond que la concentracion de la tierra llegara a ser tan alta en
Guatemala a diferencia de lo ocurrido en otros paises de Centroamérica?

Los conquistadores que llegaron a Guatemala se convirtieron rapidamente en
sefores feudales. Su perspectiva era hacerse de cuanta tierra pudieran y explotar
los factores de la produccion que resultaran mas redituables, en este caso el
trabajo y la tierra, pues no habia oro facilmente accesible. Asi, se formé una clase
social terrateniente que acaparo la mayor cantidad de tierra posible, a tal punto
que en algin momento del flujo migratorio de Espafia ya no dejaron entrar a mas
espafioles y tuvieron que desplazarse hacia el sur, hasta llegar a Costa Rica. En
ese pais encontraron una realidad diferente. Como ahi no habia suficientes
personas para convertir en siervos o esclavos, ellos mismos tuvieron que trabajar
la tierra. Ahi los pueblos indigenas quedaron arrinconados en reservas y se
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conformd una clase media que trabajé con sus propias manos la tierra y, por lo
mismo, cre6 un vinculo con ella. En Guatemala solo quedaron élites con
pretensiones de aristocracia, mientras que en Costa Rica, aunque las hay en cierta
medida, existe una clase media mucho mas numerosa.

El caso de Nicaragua es interesante también, en tanto destaca el proceso de
Revolucion Sandinista que generdé condiciones diferentes. Sin embargo,
Guatemala tiene un Producto Interno Bruto per capita superior al nicaragiiense y
hasta hace cuatro o cinco afios tenfamos un Indice de Desarrollo Humano inferior.
Es decir, a pesar de tener menos riqueza, los nicaragiienses han sido mas
eficientes en redistribuirla. Eso es consecuencia de los procesos internos del pais
que derivaron en una estructuracién socioecondmica diferente. Aqui la
continuidad histérica mas clara ha sido el privilegio de las minorias
economicamente poderosas.

Existen también diferencias entre élites. El mote de «Chapin», del que mucha
gente se siente orgullosa, tiene su origen en la época de la Colonia. Cuando la
élite guatemalteca criolla, descendiente de espafioles, tenia acaparado el comercio
con la Metropoli, las élites regionales del resto de los paises de Centroamérica
empezaron a referirse a los guatemaltecos como chapines, en alusion a un tipo de
calzado de las damas espafiolas de la época que tenian unas tapitas en el tacon y
hacian mucho ruido al caminar. En realidad el mote era un término despectivo
hacia la élite abusiva que no permitia el libre comercio para el resto. Esta region
era una capitania general en la época de la Colonia y la capital estaba en
Guatemala. El resto de paises centroamericanos actuales, con excepcién de
Panama, fueron durante muchos afios provincias guatemaltecas. Cuando se
lograron independizar de Espafia, también se independizaron de esta élite
abusiva.

Llegamos entonces al Decreto expropiatorio 900 que promovié la Reforma
Agraria a mediados del siglo pasado. Asumiendo que la historia es lineal y que
del capitalismo tocaba pasar al socialismo, y de ahi al comunismo, como
plantearfa el materialismo histérico, el objetivo de la reforma agraria de Arbenz
fue llevar al pais a una situacion de capitalismo moderno. Para hacerlo habia que
proletarizar al campesinado, para lo que era necesario darle tierra a fin de que
pudiese transitar de su condicién campesina marginal a convertirse, cuando
menos, en un obrero urbano proletario. Ese era el espiritu de la reforma agraria,
que tampoco afectd a todo tipo de propiedad, sino solamente a las mayores de
250 hectareas y que no tuvieran dos tercios de superficie cultivada. En pocas
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palabras, no se trataba de una reforma de expropiacion arbitraria o unilateral,
sino que tenia algunas estipulaciones de orden técnico agrondmico que le daban
sentido. Si la persona no iba a producir su tierra, el Estado la tomaba y la
redistribuia para que quienes la necesitaran y tuvieran cémo hacerla producir.

Desafortunadamente, con la Contrarrevolucién, entre 80 y 93% de toda la
tierra que habia sido expropiada volvid a sus duefios originales, apenas dos afios
después de que se implementara el Decreto 900. De 1952 a 1954 inici6é un proceso
que también tuvo vicios porque hubo comités agrarios que abusaron y
favorecieron a sus allegados, pero que afectaron concretamente los intereses de
la United Fruit Company, de capital estadounidense, lo que precipitd la
intervencidn de ese pais. La contrarrevolucién contaba con el apoyo del gobierno
de los Estados Unidos en ese entonces y, de esa manera, se trunco el proceso
revolucionario, obligando al presidente Arbenz a renunciar.

Muchos oficiales jovenes quedaron indignados por aquellos acontecimientos,
con lo que en 1960 estallé un conflicto armado interno que habria de durar 36
afnos. Con la contra reforma agraria se devolvieron las propiedades a sus duefios
originales y surgié una nueva version de la transformacion agraria. Se fundé el
Instituto Nacional de Transformacion Agraria (INTA), que fundamentalmente
colonizo el Petén, entonces una region practicamente selvatica. El Movimiento de
Liberacion Nacional (MLN), el partido conservador que lleg6 al poder tras la
revuelta, decidio utilizar las tierras de esta region para quien reclamara parcelas,
con lo que se inici6 un proceso masivo de deforestacion. Se distribuy6 una cierta
cantidad de tierras, pero no volvieron a tocarse las fincas con tierra fértil.

La estrategia que el INTA

Estamos entre los mejores productores inici6 tuvo su apogeo en los afios
sesenta y setenta. Mas que
reforma, fue una ampliaciéon de
la frontera agricola a costa de la
selva tropical. Las medidas que

se tomaron no lograron
presentan desnutricion cronica satisfacer la necesidad real de

de cafa de azucar del mundo, pero
mientras endulzamos el desayuno de
los europeos y los norteamericanos, la
mitad de los nifios de Guatemala

acceso a la tierra porque no se

trataba de tierras con vocacion
agricola, sino de entornos karsticos muy fragiles en donde si se retira la cobertura
forestal se interrumpe el equilibrio biogeoquimico y, al no cerrarse el ciclo, la
tierra deja de ser util para el cultivo.
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Esa decisién tuvo un costo ecoldgico alto. La mejor tierra agricola sigue
resguardada para nutrir un modelo agroexportador que es ineficiente para la
universalizacion del bienestar. Ese modelo es un auténtico despropdsito. Estamos
entre los mejores productores de cafia de aztcar del mundo, pero mientras
endulzamos el desayuno de los europeos y los norteamericanos, la mitad de los
nifios de Guatemala presentan desnutricion crénica. No tiene sentido la forma en
que se esta utilizando el suelo del pais a nivel nacional, porque esa tierra tan fértil
deberia garantizar que nadie en Guatemala pase hambre.

¢ Se puede combatir el hambre en Guatemala sin hacer una gran reforma agraria?

Como decia el ex Ministro de Finanzas de Guatemala, Juan Alberto Fuentes
Knight, es necesario pensar en reformas agrarias, distinto tipo de reformas. Cada
region del pais requiere decisiones agrarias particulares para la dindmica de
hambre en dicha region. No es lo mismo hablar de hambre en Santa Maria
Chiquimula, en Totonicapan, que el hambre estacional de Jocotan, departamento
de Chiquimula. En esto coincido con José Luis Vivero cuando sefala que el
hambre estacional es un sintoma coyuntural que muchas veces es exacerbado por
la condicién estructural de desnutricion crénica.

Las acciones para combatir el hambre estacional deberian dirigirse
concretamente al hambre, pero también orientarse a encontrar soluciones de
orden estructural, a fin de que en 20 o 50 afios ya no haya nifios pasando hambre
en el pais. Hay que plantear una reforma agraria a partir del reordenamiento
territorial nacional. Es ahi donde los agronomos tenemos mucho que decir en
términos de qué se debe producir, cdémo, cudndo y para qué. Hoy quien tiene la
hegemonia es el gran capital agricola interesado en seguir exportando banano,
cafa de azucar, palma aceitera, etcétera. Sin embargo, ese modelo tiene 50 afios
demostrando ser insuficiente, mientras los nifios de areas rurales indigenas
siguen pasando hambre.

Entre 1990 y 2001 el peso de la agricultura dentro del PIB cayd cinco puntos, mientras el
sector servicios aumenté ocho puntos. ;Cémo afectd esto la seguridad alimentaria del
pais?

La retraccion del sector agricola afecto en el acceso a empleos y el tipo de empleos
que se han venido generando, incluso a pesar de que crecid el sector servicios.
Una interesante investigacion sobre el éxodo rural provocada por la expansion
de la palma aceitera y de la cafia de aztcar en el Valle del rio Polochic, al norte
del pais, encontré que las y los jovenes cuyas familias se vieron obligadas a
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vender sus parcelas en estos afos llegaron a la ciudad y se dedicaron
principalmente a tres cosas: ellas al trabajo doméstico, ellos a fungir como
guardias de seguridad en empresas privadas y, tanto ellas como ellos a laborar
en maquilas. Las nuevas condiciones de trabajo generadas por el rezago agricola
generaron una fuerte precarizacion laboral y de las condiciones de vida de la
poblacion.

En este estudio también se calculo el producto bruto territorial y se encontro6
que los sistemas vernaculos de produccion agricola campesina son mas eficientes
en distribuir riqueza, pues ésta se queda en el territorio y genera mas plazas de
trabajo, aun cuando sean de bajos salarios. Pocos estudiosos han revisado este
tema, pero resulta que con una estructura agraria altamente concentrada, en
donde hay monopsonio u oligopsonio en el consumo de la fuerza de trabajo, se
tienen menos plazas de trabajo, con un sueldo menor, aumentando asi la brecha
entre ricos y pobres, ademas de que se disminuye el volumen de la produccién
nacional. No se necesita ser marxista para verlo, es el resultado de un analisis de
lo més neoclasico de modelos de economia marginal.

Hay un problema de oferta de alimentos en Guatemala. ;Qué es lo que ha hecho que este
problema se agrave?

La gran mayoria de trabajadores rurales en este pais son consumidores, producen
menos en la parcela de lo que consumen en el mercado. La disminucién de la
oferta tiene que ver basicamente con una disminucion del ingreso. Podria parecer
lo contrario, ya que Guatemala es un pais agricola y hay millones de campesinos.
Sin embargo, no hay autosuficiencia alimentaria y se trata de consumidores netos.
Mas de 80% de los habitantes rurales son consumidores netos de alimentos, es
decir, compran en el mercado mas de lo que producen en su parcela. Las personas
en lugar de producir maiz, frijol o calabaza, cultivan los productos para la
exportacion, lo que les da algo de dinero, pero limita su autonomia alimentaria.

Las razones por las cuales Guatemala importa mas alimentos de los que
produce estan mas ligadas a las reglas del juego globales. La firma Tratado de
Libre Comercio entre la Republica Dominicana, Centroamérica y los
Estados Unidos cambi¢ la 16gica. Entramos al tratado en condiciones de asimetria
total, dejamos de producir trigo y cada vez se produce menos maiz amarillo. No
se puede comparar a un campesino estadounidense que recibe subsidios, tiene
mecanizacion agricola y formacion universitaria, con un productor guatemalteco
que carece de todo eso. El tema cultural también es relevante. De igual forma, las
nuevas pautas de consumo han ido permeando en las comunidades rurales. Por
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ejemplo, al retorno de los migrantes de los Estados Unidos, es posible apreciar
que valoran mas comerse una hamburguesa de Burger King y no una tortilla con
frijoles.

Hay también incentivos desiguales para ese sector porque, por ejemplo,
mientras para el café y los cafieros hay muchos incentivos, para la economia
campesina hay muy pocos. Sin embargo, actualmente existe una Politica Nacional
de Desarrollo Rural Integral (PNDRI), que pretende hacer del campesino tipico
del area rural guatemalteca un sujeto econémico priorizado. No tinicamente un
objeto de la politica social, sino un sujeto de politica econémica. La idea es
posicionar al Estado para acompanar subsidiariamente al pequefio productor.
Esa politica se lanz6 hace dos afios y esta en marcha. De hecho, el gobierno
anterior apostd por una Secretaria de Asuntos Agrarios mas o menos progresista
que logro disefar una nueva politica agraria incorporando algunos elementos de
las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la
tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional
de la FAO. Es una politica interesante, aunque de lo que esta escrito a su puesta
en practica hay un gran camino por recorrer.

¢De dénde surgio la propuesta de Ley de Desarrollo Rural y por qué no ha podido
aprobarse?

Fue resultado del consenso entre la sociedad civil y las autoridades. La propuesta
de Ley de Desarrollo Rural siempre ha tenido una presencia muy fuerte de la
sociedad civil, aunque ha sido considerada por los sectores conservadores como
revolucionaria. En realidad no lo es. Lo hubiera sido si se hubiese planteado
nuevamente una reforma agraria. Lo que se buscaba en un principio era que
hubiera un Ministerio de Desarrollo Rural, pero esa posibilidad posteriormente
se descartd por falta de recursos para hacerlo y porque la correlacion de fuerzas
en el Congreso no era favorable. Actualmente la version que se esta discutiendo
de la Ley de Desarrollo Rural, es menos transgresora y mas respetuosa del orden
establecido que la propuesta original. En la versién actual se incorporan temas
como las tierras comunales y el reconocimiento a la propiedad comunal, aunque
ha sido rechazada porque el sector privado ve con malos ojos cualquier esfuerzo
que pueda amparar legalmente los esfuerzos campesinos de acceso a la tierra o la
modernizacidn de la propiedad colectiva. Su objetivo es conservar la estructura
actual. El discurso del sector privado es que el problema no solamente es
redistribuir la tierra, sino que es necesario volvernos un pais mas competitivo.
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¢ Es una meta asequible la de erradicar el hambre en 15 afios en Guatemala como plantean
los ODS?

Creo que todavia es retérica. Es un discurso politicamente correcto pero no parece
que las condiciones de fragmentaciéon y de marginacion de las mayorias vayan a
cambiar tUnicamente con correccion politica. Se requiere un cambio
interno de fondo. ®
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B. La Defensoria del Derecho ala
Alimentacion en Guatemala

Julio Adridan Veldsquez Aguilar '3
¢ Como surgid la Defensoria del Derecho a la Alimentacién?

La Defensoria del Derecho a la Alimentacion surgio luego de la misién que en
2009 realizé a Guatemala el Relator Especial de las Naciones Unidas para el
Derecho a la Alimentacién, a partir de la cual emiti6 una serie de
recomendaciones, dentro de las cuales estaba la creacion de una unidad que diera
seguimiento a los temas de seguridad alimentaria dentro de la Procuraduria de
Derechos Humanos. A fin de atender la recomendacién del relator, en 2013 el
Procurador impulsé la creacion de esta Defensoria, la cual supervisa a todos los
actores que ejecutan politicas publicas vinculadas a la seguridad alimentaria y la
garantia del derecho a la alimentacion.

¢La Procuraduria es auténoma del gobierno?

Si, la Procuraduria es de caracter auténomo, segun lo estipulado en los articulos
264 y 265 de la Constitucion de 1985. El procurador es elegido por el Congreso de
la Republica como una figura con poder de sancién moral y fiscalizacion de la
administracion publica. Dentro del Congreso hay una comisiéon de Derechos
Humanos, donde todos los jefes de bancada estan representados. Dicha comision
postula al procurador frente al Pleno para su aprobacion.

¢ Cudles son las facultades y objetivos de la Defensoria?

La Defensoria esta compuesta por varios cuerpos especificos para darle
seguimiento al cumplimiento de los derechos humanos. Lo que hacemos es
operar las funciones que tiene el procurador en materia de derechos humanos, ya
sea en grupos etarios particulares o en derechos especificos (alimentacion,
diversidad sexual, etcétera). Las resoluciones que emite la Procuraduria a partir
del trabajo realizado por la Defensoria no son de cardcter vinculante, pero tienen
fuerza moral. Ademas, el procurador realiza investigaciones en materia de

'8 Julio Adrian Velasquez Aguilar es Defensor del Derecho a la Alimentacién en la Procuraduria de Derechos Humanos de
Guatemala. Abogado de profesion, fue Asesor en el Frente Parlamentario contra el Hambre en el Congreso de la Republica.
Trabajo junto a organizaciones de estudiantiles en la promocién de los derechos econémicos, sociales y culturales.
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derechos humanos y tiene la facultad de trasladar informacién a los entes
investigadores.

¢Qué tanto ha trabajado la procuraduria en materia de derechos econdmicos, sociales y
culturales?

Hemos enviado al Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas nuestros informes anuales sobre la situacion de los derechos
humanos, ademas de que, por facultad legal, el procurador debe entregar un
informe anual al Congreso de la Repuiblica sobre el tema. En materia de seguridad
alimentaria, el procurador esta facultado para presentar un informe al respecto,
el cual sirve de guia al Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(CONASAN) para poder implementar el presupuesto. Llevamos ocho afios
presentando estos informes, incluso desde antes de ser creada la Defensoria.

¢Como es el trabajo de la Defensoria en la prdctica?

La Procuraduria tiene una linea telefénica habilitada las 24 horas para recibir
denuncias de cualquier tema (nifez, juventud, etc.), donde se han recibido
también denuncias vinculadas de violacion al derecho a la alimentacion. Una vez
que se ha presentado una denuncia se abre un expediente y la unidad de
seguimiento lo traslada a la Defensoria competente que dara un acompafiamiento
a las victimas. Ademas de recibir denuncias, tenemos una planificacién anual de
supervision y monitoreo de la administracion publica en temas especificos. Desde
que se cre6 la Defensoria, en agosto de 2013, ha habido 75 supervisiones y
monitoreo. La Defensoria tiene como responsabilidad vigilar los 27 programas de
seguridad alimentaria que funcionan en mas de diez ministerios y secretarias. A
partir de esta supervision se lleva a cabo una fiscalizacion a la administracion
publica. Los informes se inician como una labor del gabinete de investigacion.

Por ejemplo, si queremos investigar el programa del Comedor Seguro, de
alimentacion subsidiada, primero investigamos de qué se trata el programa,
hacemos solicitudes de informacion para armar una serie de variables de todo lo
que se va a medir y después realizamos un trabajo de campo, visitamos los
comedores, preguntamos a la gente como los estan atendiendo, visitamos las
cocinas, evaluamos indicadores de limpieza, y finalmente generamos un informe
sobre las variables e indicadores que se propusieron investigar en cada monitoreo
y supervision. Si hay hallazgos relevantes que pongan en riesgo la vida, la salud
o la integridad de las personas, inmediatamente dirigimos una nota a las
autoridades correspondientes para comunicarles nuestros hallazgos y solicitarles
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que se repare el dano. Cuando se trata de acciones continuadas que se pueden
plantear en un informe, se hace uso de las herramientas que la legislacion le da al
procurador para realizar llamados morales de caracter publico. También
llevamos a cabo reuniones privadas con funcionarios para sugerirles que cambien
las acciones que estan realizando en beneficio de las personas.

¢ Pueden eventualmente recurrir al Poder Judicial? ;Lo han hecho?

La Procuraduria lo ha hecho en el ambito de la salud, en temas vinculados con la
seguridad alimentaria y nutricional en lo que tiene que ver con la estrategia de la
ventana de los mil dias., vinculada al Pacto Hambre Cero. Fue en 2014, cuando
colapso el sistema sanitario y el procurador promovid una accidn constitucional
de amparo, donde se establecié que, por negligencia en la planificacion del
Ministerio de Salud, y por no garantizar el pago a 5.000 trabajadores del primer
nivel de atencidén, se habia dejado sin cobertura a mas de 5 millones de personas
que habitan en esas comunidades. La Corte de Constitucionalidad acepto el
amparo. Como resultado de ello, durante seis meses se hicieron transferencias
presupuestarias de otros programas a fin de que la ventana de los mil dias se
mantuviera en vigor.

¢ Tiene la Defensoria recursos suficientes para llevar a cabo sus labores de supervision y
monitoreo?

La Defensoria estd conformada por cinco personas. A partir de ahi, nos
coordinamos con las auxiliatorias municipales y departamentales que tiene la
propia Procuraduria. Los auxiliares que trabajan alli con sus equipos contribuyen
a la labor de las 16 defensorias tematicas y de grupos etarios. La Defensoria tiene
un presupuesto de un poco menos de 300.000 quetzales al mes (cerca de 40.000
ddlares). Desde luego que una cantidad mayor de recursos podria fortalecer
nuestro trabajo y el de los equipos de las auxiliatorias.

Juridicamente, ;qué se podria hacer para fortalecer la Procuraduria y en particular esta
Defensoria?

Nos gustaria que el procurador tuviera mas competencias, que sus resoluciones
no solo fueran morales, sino vinculantes al sistema judicial. Eso daria pie a que
una supervision de la Procuraduria tuviera mas incidencia de la que ya se tiene.
Sin embargo, es una opinién personal, pues esto implicaria una reforma
constitucional.
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¢ Qué tanto conocimiento tiene los jueces sobre derechos econdmicos y sociales y de los
pactos internacionales?

En cuanto a derecho a la alimentacion, tuvimos una sentencia en el caso de
Camotén, la primera resolucion en materia DESC a nivel judicial. En este caso
cinco nifos y ninas de tres familias demandaron al estado de Guatemala por el
incumplimiento a su derecho a la alimentaciéon en un juzgado de la nifiez y
adolescencia de Zacapa.

¢Por qué se dio en un juzgado de la nifiez y la adolescencia?

La estrategia legal del asesor juridico de la asociacion fue que la Ley de Protecciéon
Integral de la Nifiez y Adolescencia era el mejor espacio para poder llegar a una
resolucion. En Guatemala el Congreso atin no aprobaba un protocolo facultativo
para los DESC que permite llevar quejas directamente al Comité. Por ello, la
estrategia legal fue usar esa ley, y reclamar el derecho a la alimentacion.
Finalmente se logré una sentencia condenatoria contra el Estado de Guatemala.
Esta es una de las primeras muestras de cémo el sistema judicial se ha
empoderado y ha ido conociendo del tema, aunque todavia hay un gran trecho
que recorrer, sobretodo en temas de sensibilizacién de funcionarios. Asi como el
caso de Camotan se han promovido otros fallos ante el Poder Judicial. Tenemos
conocimiento que sociedad civil ha presentado tres casos mas que estan en litigio.
Hasta ahora hay una resolucion condenatoria y tres procedimientos en litigio.

¢ Como interpreto esta Procuraduria el caso de Camotdn?

A partir de que se produjo la sentencia, el procurador aplaudio el hecho de que
el sistema judicial conozca del tema y reconozca la responsabilidad que tiene el
Estado de garantizar el derecho a la alimentacion y otra serie de derechos que
fueron invocados. Como Defensoria estamos monitoreando anualmente el
progreso en el cumplimiento de esta sentencia y hemos realizado diez visitas a
las familias del lugar para darles seguimiento. Ahora, nos preocupa la
sensibilizaciéon de los funcionarios. Ain hay muchos que, a pesar de lo
establecido en las leyes, convenios internacionales y la propia Constitucion, se
resisten al cumplimiento de ciertos preceptos.

A pesar del poco tiempo que tiene funcionando la Defensoria ;Qué tanto considera que ha
logrado incidir en el fortalecimiento de las politicas de seguridad alimentaria?

Hemos tenido casos ejemplares. Por ejemplo, el afio pasado encontramos que en
el municipio de San Miguel Panan Xochitepec no se habia entregado asistencia
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alimentaria en seis meses, informacién que nos llegd a través de una denuncia
que la gente de la comunidad puso en la auxiliatoria. Comenzamos a investigar
el problema, planteamos una supervision a la autoridad y encontramos que habia
mas de cinco toneladas de alimento almacenadas. Se trataba de una cuestion
politico-electoral, pues estaban guardando los alimentos para liberarlos durante
la siguiente campana electoral. Luego de realizar una supervision, preparamos
una presentacion ante el CONASAN vy alli, frente a los ministros y a la
vicepresidenta, pedimos que se agilizara la entrega de alimentos. Lo importante
de este caso es que esta accion se llevd a cabo a partir de una denuncia.

¢ Reciben muchas denuncias?

No, en estos dos afios s6lo hemos recibido alrededor de 20 denuncias, aunque
también hemos actuado de oficio, con 75 supervisiones. Ahora, las acciones son
mas rapidas y concretas cuando la gente denuncia. Si no lo hacen, trabajamos en
coordinacién con la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos (ACNUDH) para promover acciones de empoderamiento
ciudadano. También creamos un
documento, la Cartilla Educativa en
Materia de Seguridad Alimentaria,
que nos permite llegar a nifios y

La poblacion atin no comprende
que el derecho a la alimentacion

nifias y explicarles, con dibujos, en es efectivamente un derecho. Aun
qué consiste el derecho a Ia existe la percepcion de que la
alimentacion, como se ejerce y a qué asistencia alimentaria es un favor

autoridades se le debe exigir su
cumplimiento. También hacemos
llamados a denunciar, ya que la
poblacién atin no comprende que el derecho a la alimentacion es efectivamente
un derecho. Aun existe la percepcion de que la asistencia alimentaria es un favor.

Como Defensoria, ;qué fortalezas y debilidades han identificado dentro del Pacto
Hambre Cero?

Una fortaleza del Pacto Hambre Cero es la vuelta a la institucionalidad para
implementar la politica de seguridad alimentaria. El planteamiento técnico del
pacto es en si mismo un avance, ya que permite tener un sistema de monitoreo y
evaluacion que facilita el trabajo de fiscalizaciéon tanto por parte de la
Procuraduria como de la sociedad civil. También destaca el fortalecimiento del
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sistema de informacion en seguridad alimentaria (SIINSAN) que se mantiene
actualizado.

Las principales debilidades se encuentran en el nivel local y estan vinculadas

a temas politicos. La dicotomia que existe entre gobernadores, departamentos y
alcaldes municipales es un problema, ya que la legislacién establece una
estructura descentralizada. Ocurre, sin embargo, que los gobernadores son
nombrados por el Ejecutivo, mientras que los alcaldes son electos por diferentes
partidos politicos; ambos tienen intereses politicos distintos. A menudo los
gobernadores convocan a reuniones de

comisiones de seguridad alimentaria a los

Los intereses politicos y el alcaldes y éstos no se presentan, o bien solo
clientelismo a nivel local invitan a los alcaldes de su partido. Muchos
merman el funcionamiento y politicos en el ambito local ven estos

espacios como forma de repartirse los
programas sociales que les garantizan
reeleccion y popularidad a nivel local. En

el alcance de los programas
sociales

suma, los intereses politicos y el
clientelismo a nivel local merman el funcionamiento y el alcance de los
programas sociales. Esto desvirtia el cumplimiento de las acciones de varios
programas.

¢Han documentado los casos de clientelismo que se han dado en el marco de Hambre Cero?

Si, el clientelismo es el principal cancer del Pacto Hambre Cero. Hemos tenido
denuncias en diferentes lugares a los que hemos ido, las cuales reportamos en los
informes. En varios casos encontramos que les pedian la boleta de empadrona-
miento como condicidn para entregarles beneficios. También hemos encontrado
casos en los que la gente debe entregar su boleta de empadronamiento electoral
para obtener el Bono Seguro. Hay varios momentos en los que se produce el
clientelismo. Un primer momento es cuando se solicitan las boletas electorales
para afiliarlos a un partido politico. El segundo ocurre al no solicitarles la
verificacion de la corresponsabilidad. En algunas comunidades, a finales de 2014,
no hubo prestacion de servicios de salud de primer nivel, pero si hubo entregas
del Bono durante los meses subsiguientes. ;Con qué justificacion entrega el
MIDES un Bono por salud si no hay prestacion de servicios de salud? También
hemos podido identificar cémo en las fechas en las que se va a entregar Bolsa se
incrementa el nimero de personas que realizan tramites de empadronamiento
electoral. Esto derivo en una serie de acciones de investigacién por parte del
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procurador. Tenemos casi 100 publicaciones de prensa donde hemos reiterado
este tipo de hallazgos. A partir de ahi es competencia del Tribunal Supremos
Electoral o el Ministerio Publico tomar acciones.

¢ Qué se necesitaria para dotar de un enfoque de derechos al Programa Hambre Cero?

Si el problema esta a nivel local, seria necesario buscar los mejores cuadros para
integrar las delegaciones municipales de la SESAN y las delegaciones
municipales de los diferentes ministerios. Se requieren técnicos con liderazgo
para negociar y convencer a los diferentes actores de tomar las acciones
adecuadas. Es necesario que todos —la Procuraduria, la SESAN, los diputados, la
prensa y la sociedad civil- contemos con mas y mejores sistemas de vigilancia. El
papel coordinador que la legislacion le otorga a la SESAN va de la mano con la
supervision de la adecuada coordinacion a nivel municipal. La SESAN necesita
crear un mecanismo para informar periddicamente los avances en la
implementacién de la institucionalidad y los avances de la entrega de programas
y acciones vinculadas al Pacto Hambre Cero. Actualmente el tinico ministerio que
genera reportes del avance de sus acciones es el Ministerio de Salud.

¢ Qué se podria hacer para que Mi Bono Seguro tuviera un enfoque de derechos?

En primer lugar, cumplir con lo que establece el programa: Crear mecanismos de
verificacion de las corresponsabilidades ya que no hay pruebas que sustenten que
éstas efectivamente se verifiquen. En segundo lugar, crear mecanismos de
ingresos y egresos, asi como temporalidad para todos los programas sociales.
Hay mucha gente que recibe los beneficios del programa y nadie sabe que tanto
ha contribuido en su beneficio. Sin verificacién y temporalidad, muchas personas
seguiran beneficiandose del programa, sin saber sus resultados.

Una familia que se considera injustamente excluida del programa o que deja de recibir los
beneficios, ;tiene alguna instancia a la cual recurrir?

Si, hemos tenido denuncias de ese tipo en la Procuraduria de Derechos Humanos
y les hemos dado seguimiento. Hubo un caso donde diez familias denunciaron
haber sido excluidas injustamente por motivos politicos. Gracias a la intervencion
de la Procuraduria y el acompafiamiento de la Defensoria se logro restituirlos al
padrén de usuarios. En el nivel local, mucha gente recurre al Consejo
Comunitario de Desarrollo (COCODE) que organiza a las personas a nivel
comunitario, municipal y departamental, y participa como representante de las
comunidades ante las mesas con los alcaldes, gobernadores y poderes locales.
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¢El programa no cuenta con una instancia a la cual se pueda recurrir en caso de violacion
de derechos?

El programa como tal no. Hay que hacerlo a través de la Procuraduria de
Derechos Humanos que da acompafiamiento a estos casos.

¢ Qué tanto ha avanzado la cultura de derechos en Guatemala en los tiltimos afios? ; Hay
entre la sociedad y el poder publico la percepcion de que los programas sociales son
derechos y no favores?

Antes de la crisis politica de 2015 los avances habian sido escasos. Auin se veian
los programas sociales como una ayuda asistencial, mientras que los funcionarios
locales veian su funciéon en términos caritativos. Esta vision fue propiciada por el
uso clientelar y politico que ha desvirtuado la funcién de los programas sociales
con fines electorales. Después de la crisis politica, sin embargo, las cosas han
cambiado. En el tema electoral, por ejemplo, el presidente electo no era de los
favoritos ni de los que manejaban las redes clientelares. A pesar de ello, los
distritos electorales donde habia muchos beneficiarios de la Bolsa votaron por él.
Esto hace pensar que la gente estd despertando, estdn comenzando a ver que
pueden votar por quien quieran y aun asi recibir los beneficios.

¢ Por qué cree que Guatemala no logré cumplir con las metas de los ODM?

Creo que antes de aprobar la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional habia una interpretaciéon muy clinica de la desnutricion en el pais.
La sociedad veia la desnutricion como un problema mas que debia resolver el
Ministerio de Salud sin abordarlo de manera integral y a partir de una légica de
corresponsabilidades. Tom¢ tiempo cambiar la manera de pensar de los
gobernantes, grupos de poder y de la sociedad sobre la seguridad alimentaria
como un tema que hay que abordar integralmente.

¢Puede alcanzar Guatemala la meta de los ODS de erradicar el hambre en 15 afios?

Si seguimos con el esquema de actores que tenemos y las cosas se siguen haciendo
como en la actualidad, es imposible. Para alcanzar esta meta tendremos que
realizar cambios estructurales en los poderes del pais. En primer lugar hay que
hacer conciencia de temas como el de los monocultivos, que afectan severamente
la seguridad alimentaria del pais. Debemos regular las actividades agricolas que
tienen incidencia el tema, lo que implica tocar fibras importantes en los grupos
tradicionales de poder. Hoy Guatemala vive un sisma politico, pero el poder
factico es uno solo. Si no mejoramos la recaudacion, la regulacion de practicas
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agroindustriales que van en detrimento de la seguridad alimentaria y no
fortalecemos los sistemas de vigilancia de los poderes locales (transparencia,
supervision, etcétera) sera imposible alcanzar esta meta. M
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C. Un litigio estratégico sin precedentes para la exigibilidad
del derecho a la alimentacién: El caso Camotan

Magali Cano
Coordinadora de la Campaiia «Guatemala sin Hambre»

En 2013, el Juzgado de la Nifiez y la Adolescencia del distrito de Zacapa, en
Guatemala, dictd una histdrica sentencia con relacion al derecho a la alimentacion
y otros derechos de cinco nifias y nifios desnutridos de cuatro familias que
habitan en aldeas de Camotan. La Asociacién Nuevo Dia, en el marco de la
Campafia Guatemala Sin Hambre (CGSH), identificé los casos de tres nifias y dos
nifios en situacion de extrema pobreza y hambre con los que se realizaron
estudios médicos, psicoldgicos, nutricionales, socioeconémicos y antropologicos
para conocer la situacién particular, entorno y necesidades especificas e
individuales de los casos. Como resultado de este proceso se comprobaron los
problemas de desnutricion crénica de las nifias y los nifios, la carencia de
alimentos, asi como la falta de trabajo, acceso a la tierra y servicios basicos como
agua, vivienda y letrinas.

Al conocer los resultados de este seguimiento a las familias se presentaron,
por primera vez en Guatemala y en cualquier pais centroamericano, cinco
demandas contra el Estado ante el Juzgado de Nifiez y Adolescencia por la
violacion del derecho a la alimentacion. El litigio estratégico se fundamentd en
datos estadisticos donde se muestra que las principales causas de mortalidad en
las aldeas y caserios de Camotan son por desnutricion o enfermedades
relacionadas con ésta, como parasitismo, diarreas, deshidratacion, tos ferina,
fiebres por neumonia y bronconeumonia. Se documentaron las nulas e ineficaces
acciones que las distintas dependencias del Estado habian realizado o debian
realizar en el marco legal en proteccion de la nifiez y adolescencia guatemaltecas:
la entrega de asistencia alimentaria, la facilitacion del acceso a la tierra, agua y
trabajo, la gratuidad y acceso a medicamentos en los centros y puestos de salud
y el seguimiento comunitario de los casos por personal de los servicios de salud.

1 Magali Cano es Coordinadora de la Campaiia «Guatemala sin Hambre» y Defensora de Derechos Humanos. Es Licenciada
en Ciencias Juridicas y Sociales, Educadora Popular y en Derechos Humanos.

m 166



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

Las demandas fueron presentadas por omision del Estado de Guatemala, en
virtud de que no adoptd las medidas necesarias para asegurar el cumplimiento
del derecho humano a la alimentacién de las nifias y nifios, por la situacion de
desnutricién y carencia en que se encontraban al momento del conocimiento de
los casos. Asi, se determiné que las familias no tenian las condiciones para la
realizacion del Derecho a la alimentaciéon adecuada como lo expresa la
Observacion General 12 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, en cuanto a que deben de tener disponibilidad, accesibilidad
econdmica y fisica a los alimentos, que estos sean adecuados, inocuos y exista
sostenibilidad para acceder a ellos en todo momento.

Finalmente entre abril y mayo de 2013 se declar6 al estado de Guatemala
«responsable por omisién por la violacion del derecho humano a la alimentacion,
a la vida, a la salud, a la educacion, a la vivienda y al trabajo». En la parte
resolutiva declara la responsabilidad del Estado al no contemplar programas,
politicas, acciones y medidas eficaces que evitaran problemas de salud por la
desnutricion cronica y aguda sufrida por falta de una alimentacién adecuada, y
en consecuencia y velando por el interés superior de las nifias y nifios, se estima
que los derechos humanos vulnerados deben ser restituidos. La sentencia
comprende obligaciones para el Estado como un todo, asi como obligaciones
especificas para diversas instancias del poder publico.

¢ De qué manera se prepard el litigio estratégico de Camotdn y cudles fueron los elementos
esenciales que integraron la demanda de este caso?

El litigio surgio a raiz de un estudio de viabilidad juridico-politica en 2009. A
partir de un analisis de once casos propuestos, se eligieron tres que podian
atenderse: uno sobre salario minimo, otro es de transgénicos en ayuda
alimentaria, y el tercero es sobre desnutricion ciclica ch'orti'. Sobre este tltimo,
desde 2001 se conoci¢ el conflicto en que esta inmerso el pueblo indigena que
predomina en estas comunidades. En ese marco, se puso mas atencion al area
administrativa relativa a los salarios y a los transgénicos. La violacion al derecho
a la alimentacion esta evidenciada en casos de desnutricion aguda y crénica que
viven la mayoria de las familias de estas areas.

Se trata de un ciclo anual que antes duraba tres meses, de julio a septiembre,
en el cual las personas se desabastecian completamente de alimentos para poder
obtener recursos para comprar alimentos. Actualmente ese ciclo se extiende en
ocasiones hasta febrero del siguiente afio. Como Camotan es una zona muy drida,
expuesta a las repercusiones del fenémeno El Nifo, se extiende la sequia en la
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region y disminuyen las fuentes de empleo, por lo que la gente tiene que migrar
a la frontera de Honduras y trabajar en las fincas de café. Es en este contexto que
destacan los casos de desnutricion en el area.

La violacion al derecho a la alimentaciéon no solamente se demuestra desde el
enfoque de los derechos de la nifiez y la adolescencia en Guatemala, sino también
desde los derechos econdémicos, sociales,
culturales y ambientales (DESCA). Ese
fue el analisis que se hizo para el estudio
de viabilidad, con ayuda de un abogado

solida sobre la problematica de guatemalteco, especialista en derechos

la desnutricion y la nifiez humanos. Se revisé coémo se estaba

dando la situacién de las familias desde

el punto de vista politico y social y, con

su ayuda, se compagind con el marco juridico guatemalteco. De este modo, el

estudio de viabilidad tuvo una fundamentacién legal muy solida sobre la

problematica de la desnutricién y la nifiez. Como se puede ver, desde un
principio se vincularon los derechos humanos y la nifiez.

El estudio de viabilidad tuvo
una fundamentacion legal muy

En Guatemala no habia experiencias de casos paradigmaticos de litigio
estratégico de violacion del derecho a la alimentacién, aunque si hay una gama
de demandas y denuncias con relacién al tema de la tierra, salario, trabajo y
acceso al agua que estan vinculados a la cuestion alimentaria. La via legal
utilizada fue el proceso de proteccion establecido en la Ley de Nifez y
Adolescencia de Guatemala. Las demandas fueron presentadas en forma
individual ya que por esta via no se pueden realizar demandas colectivas. Por ese
motivo, las sentencias que tenemos también son individuales. En el momento de
la sentencia se dio una situacion mas integral, ya que ahi se beneficid no
solamente al individuo que demandd —en este caso la mama de cada uno de los
hijos—, sino a la familia en general. En algunas circunstancias se pueden hacer
demandas colectivas, como es en el caso de los pueblos indigenas con el tema de
las consultas, no asi en el caso de los DESCA.

¢ Por qué eligieron Camotdn y esas cuatro familias para presentar la demanda?

Se eligio Camotan por los antecedentes de desnutricion ciclica ch'orti', aunado a
una alerta registrada alli en 2001. Se trataba de un area que, a pesar de estar dentro
de los municipios identificados como prioritarios en el Pacto Hambre Cero, no
cuenta con una atencion prioritaria. Pero sobre todo se eligié esta comunidad por
el trabajo politico y social que se habia realizado previamente en el drea. En
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cuanto a la seleccion de las familias, cuando ya se confirmé si podia haber algtin
interés por parte de las familias se identificé a cuatro nifias, pero al final los
esposos de las madres no las apoyaron para hacer la demanda por la desnutricion
que estaban viviendo sus hijas y, por lo tanto, se desistié de perseguir esos casos.

Posteriormente se hizo un barrido comunitario en donde nos comentaron de
dos casos de desnutricion fuerte, de los cuales destacaba el caso de «Maiyrita»,
una nifia de menos de dos afios con una desnutriciéon aguda muy fuerte. Al
conocer el caso, nos acercamos a la madre de la nifia, quien devastada por la
situacion de extrema pobreza que vivian y por las enfermedades de su nifia,
decidid participar. Lo primero que se hizo fue internar a Maiyrita en el hospital
de recuperacion nutricional de Jocotan. En ese momento, el financiamiento para
las actividades de derecho a la alimentacién lo gestionabamos con una agencia
de cooperacion. Gracias a su colaboracion se consiguié un fondo especial para
poder internar a Maiyrita mas de un mes y permitir su recuperacion.

Entre los comunitarios en el area de Cafdn Tisipe habia una sefiora en
situacion de extrema pobreza con mas de 12 nifios, entre ellos una jovencita que
en ese momento tenia una desnutriciéon muy aguda y un retraso causado por la
misma. Tras su identificacidn, la madre también decidi6 reclamar su derecho a la
alimentacion. Los casos se detectaron a través de un trabajo comunitario de las
familias que se tenian identificadas en situacion de extrema pobreza.

¢De qué forma se invocd juridicamente el derecho a la alimentacion en la demanda?
¢ Como se fundamentd que habia una violacion al derecho a la alimentacién?

Aunque no se tenia la responsabilidad legal de la prueba, se hicieron examenes
médicos, nutricionales, antropoldgicos y psicologicos a los ninos. Estos examenes
mostraron la extrema pobreza, la falta de acceso a recursos, salarios, trabajos,
condiciones para la vida digna de las familias y la desnutricién que estaban
sufriendo. Por ello, la demanda es por violacién del derecho a la alimentacién.
Este caso se constituy6 en uno emblematico ya que cruzaban muchas politicas
publicas definidas por el gobierno. El Estado de Guatemala ha firmado todos los
convenios internacionales en materia de derechos humanos, asi como el Pacto de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y en ese sentido existe todo un
paquete de politicas ptiblicas definidas para apoyar a los pequefios productores,
a las familias en extrema pobreza y a la gente sin recursos. Ademas, el area era
muy emblematica porque desde hace mas de 20 afos esta region ha sido
priorizada por las politicas publicas y la cooperacion internacional.
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A pesar de todo ello, las condiciones de las familias no han cambiado. Hay
entonces una inyeccion de recursos sumamente grande en esta area, se ven
muchos carros circulando, muchos centros de recuperacién y paquetes de
politicas de apoyo a la agricultura. Sin embargo, todos esos recursos no han
logrado hacer efectivo el cambio ni llegar a la gente. En este caso, como los
DESCA no eran reconocidos estrictamente y de forma integral dentro del ambito
juridico, se identifico una oportunidad para generar jurisprudencia. Asi, las
sentencias que se obtuvieron hacen un llamado a que el Estado fortalezca las
diversas areas que influyen en la vida de las personas mas pobres para que no
vivan estas realidades. Tienen un impacto mas colectivo porque no significa
solamente sacar a las familias de la extrema pobreza, sino también fortalecer las
diferentes areas.

¢ Se consideraron violaciones al derecho a la alimentacién directamente o mds bien se actuo
dentro del marco legal de proteccién a la nifiez y a la adolescencia?

La violacion al derecho a la alimentacion se resaltd, principalmente, a través del
interés superior del nifio.

¢Existe restitucion de derechos violados para otros grupos etarios o solamente para este
grupo?

Solamente = para  este  grupo. La

La demanda se planted fundamentacién legal fue a través del Cédigo
de la Ley de Nifilez y Adolescencia en
Guatemala y la peticion de fondo fue que se
declarara que el derecho humano a la
alimentacion de una persona fue violado por
cumplir en materia de parte del Estado. La demanda se planted por
derechos fundamentales omision, a partir de detallar lo que el Estado

ha dejado de hacer o de cumplir en materia

de derechos fundamentales. Eso es muy

importante porque fue justamente lo que permitird generar la jurisprudencia y

por omision, a partir de
detallar lo que el Estado
ha dejado de hacer o de

con ello la oportunidad de llevarlo a un niimero infinito de casos. Concluido el
proceso de proteccion, la peticion declara que el derecho humano a la
alimentacion de determinada nifia ha sido violado por parte del Estado de
Guatemala al no haber adoptado las medidas integrales necesarias para
garantizar el ejercicio al derecho humano a la alimentacién de la nifia. En
consecuencia, se ordena la restitucion del derecho violado de forma integral y
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permanente y se obliga al Estado a adoptar una serie de medidas. La restitucion
de estos derechos se puede invocar para cualquier persona, sin importar la edad.

Lo importante es que a raiz de este caso se
lograra sentar jurisprudencia. Se presentaron cinco A raiz de este caso
demandas, aunque se tuvieron solamente cuatro se logrard sentar
sentencias, ya que dos de las nifias con desnutricion

s . e s jurisprudencia

crénica eran hermanas y el juez las unificd en una

sola sentencia. Sin embargo, en Guatemala con tres

casos ya se sienta jurisprudencia. La Corte de Constitucionalidad, érgano
supremo legal de Guatemala, declard sin lugar los amparos que interpusieron los
ministerios, lo cual hace pensar que otros amparos que pudieran ser interpuestos

por otros ministerios por un caso similar, no procederan.

El problema es que, hasta ahora, en lugar de cumplir las sentencias el Estado
se ha dedicado a tratar de bloquearlas. Los nifios ain no han superado la
situacion El Estado se negd a cumplir la sentencia con el argumento de que estos
casos eran lesivos para los diferentes ministerios y secretarias de Estado. Este
argumento es inadmisible. Actualmente la Corte de Constitucionalidad esta
revisando los recursos.

Volvamos un poco al litigio. ;Cudles fueron las dificultades encontradas durante el
é

proceso? ;Contaron ustedes con los recursos materiales y humanos suficientes para

promoverlo?

Es la primera vez que los juzgados de nifiez y adolescencia se enfrentan a
procesos de derechos humanos, econdmicos, sociales y culturales. El ejercicio de
los juzgadores de ninez y adolescencia esta mas relacionado a jovenes en conflicto
con la ley penal, en donde la dindmica de las audiencias es completamente
diferente. En Guatemala la ruta mas utilizada ha sido los amparos y es primera
vez que se usa el proceso de proteccion para este tipo de casos. La campaiia se ha
desarrollado en diferentes etapas, pero en 2008 y en 2009 hicimos un proceso de
formacion a las organizaciones miembro de la campana para que entendieran lo
que significa el derecho a la alimentacidn. Es a través del Colectivo Social por el
Derecho a Alimentacidn, asi como de la Campania, que se ha logrado posicionar
el tema del derecho a la alimentacién en Guatemala.

En 2007, se elabor6 un proceso de formacion con magistrados de la Corte de
Constitucionalidad con el apoyo de la Food First Information and Action Network
(FIAN). A través de esta organizacidén se conocieron algunas experiencias de
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Colombia y Argentina, aunque no estaban relacionadas directamente con el
derecho a la alimentacion sino con el tema de la soya y la problematica de la tierra.
En 2008 se observd que era necesario promover un acercamiento con los
tomadores de decisién judicial y se elaboré para ello un proceso de formacién con
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia. En 2009 se hizo un proceso de
formaciéon con 38 jueces de nifiez y adolescencia. Al hacer el andlisis de la
jurisdiccion en donde correspondia hacer las demandas, se observo que habia dos
juzgados de la nifiez: uno en el departamento de Jutiapa, y el otro en Zacapa,
aunque jurisdiccionalmente le correspondia presentarse en Zacapa.

El trabajo fue bastante desgastante ya que el proceso de proteccion determina
dos audiencias, la de conocimiento y la definitiva. En la audiencia de
conocimiento es muy importante el papel de la Procuraduria General de la
Nacién (PGN), la cual tiene dos funciones, la defensa del Estado y la proteccion
de la nifiez. Dado que se trataba de una demanda contra el Estado de Guatemala
y no contra particulares, la Procuraduria tenia que estar presente. Cuando se
presentaron las demandas, el 17 de noviembre de 2011, se solicitaron medidas
cautelares de atencién alimentaria, e inmediatamente el juez, antes de asignar a
la audiencia de conocimiento, acepto dictarlas. La Procuraduria, en su capacidad
de protector de la nifiez, juntd un grupo de mas de 25 funcionarios del Estado y
con ellos fue a conocer a las familias y ver las condiciones en que vivian. Eso fue
sumamente importante.

¢ Cudl considera usted que fue el elemento critico que permitio este fallo?

La verificacion de nuestras pruebas por parte del Estado. Nosotros presentamos
pruebas en donde se hizo una narracién de los hechos de cada una de las pruebas
médicas, antropologicas y psicoldgicas. Posteriormente, el Estado verifico
nuestras pruebas. Por ejemplo, en Guatemala es el Instituto Nacional de Ciencias
Forenses de Guatemala (INACIF) quien determind la situacién de salud de los
ninos desde el punto de vista judicial. Entonces el juez ordena estudios médicos,
sociales, economicos, psicologicos, los cuales son realizados por las instancias
encargadas del propio Estado. En uno de los casos por ejemplo, la Procuraduria
de Derechos Humanos en Chiquimula visit6 a las familias, hizo un estudio y le
envid al juez su dictamen. El INACIF elaboré el estudio médico y de nuevo
report6 al juez, con lo que el Estado vino a corroborar lo que nosotros ya
habiamos planteado. Como las instancias son descentralizadas, no responden a
una légica de demostrar lo opuesto, y aunque dependen del Estado a nivel
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administrativo, por ser especializadas tienen autonomia sobre el area técnica que
les compete.

Llama la atencién que en el fallo el juez mandara a una ONG, en este caso la Asociacion
Nuevo Dia, a monitorear el cumplimiento de las medidas que del propio fallo el Estado
estd obligado a instrumentar. ;A qué se debe esto?

Se hizo asi porque la Asociacion era parte de la campafia y no podia representar
dentro de las audiencias. A las audiencias solamente entraba el juez, la abogada,
la sefiora y el nifio, ademdas de la contraparte. Sin embargo, nosotros
consideramos que era necesario la entrada de alguien mas. Para ello se solicité a
la Sala de la Corte de Apelaciones de la Nifez y la Adolescencia que aceptaran a
un tercero en derechos humanos. La sala en un principio se nego, pero les
demostramos mediante pruebas que la peticion era valida. Con ello logramos que
la Asociacion Nuevo Dia participara en las audiencias. Por tal motivo, a la hora
de emitir el dictamen el juez incluy? a esta organizacion como una de las partes
involucradas en el proceso.

¢Qué tan en serio se han tomado las distintas dreas de gobierno y los ministerios esta
sentencia? ;Incluye algiin tipo de sancion en caso de incumplimiento?

El fallo determina que si no cumpliera la sentencia, se dictara lo conducente en
contra de todos los funcionarios del Estado involucrados. Esto se haria con los
funcionarios actuales porque la demanda no es contra el gobierno en turno, sino
contra el Estado. Los funcionarios actuales, aunque no lo hayan ocasionado,
tienen la responsabilidad de responder a los compromisos y obligaciones de la
secretaria o del ministerio. El fallo dice textualmente: «Que se certifique lo
conducente al Ministerio Pablico para que proceda con la accién penal
correspondiente en contra de los funcionarios publicos que correspondan en el
caso de que incumplan con las medidas dictadas por delitos que pudiesen
cometerse por no cumplir lo ordenado por el juez de la nifiez y la adolescencia. ...
Asi también por no cumplir con lo que la ley ordena en su calidad de funcionarios
publicos». Esto no lo hemos querido hacer, mas bien optamos por presentar a la
Procuraduria de los Derechos Humanos una queja contra todos los funcionarios
publicos que han incumplido.
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¢Como fue posible que el juez hiciera una interpretacion tan amplia del derecho a la
alimentacion y haya dictado una sentencia de tales alcances?

En general los jueces que trabajan con nifiez y adolescencia tienen un mayor nivel
de sensibilidad que el resto. La pobreza y desnutricién de los nifios era evidente.
El juez sabia que no se trataba de personas manipuladas politicamente, sino que
recibieron el respaldo de organizaciones de la sociedad civil para reclamar
porque ya no podian mads. Este juez es una excepcion en Guatemala. En
Guatemala no hay jueces que trabajen con los DESC. El trabajo de enfoque de
derechos humanos todavia es un analisis de primera y segunda generacion, no
un analisis integral. Este juez en particular, sin embargo, se prepar6 bien en los
conceptos basicos del derecho a la alimentacion, y dado que las sentencias no
fueron inmediatas, tomé un tiempo considerable para analizar los casos. Ahora
lo importante es que la sentencia se cumpla porque lamentablemente eso no se
estd haciendo. B
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D. La desnutricion cronica como un limite
al desarrollo de las generaciones futuras

Andrés Botrin 20

¢ Cudles son las razones por las cuales los empresarios en Guatemala deberian preocuparse
por el tema de la inseguridad alimentaria como lo ha hecho usted?

El entorno social puede ser una seria amenaza para el desarrollo econdmico, e
incluso para el desarrollo democratico de una sociedad. Cuando en 2001, siendo
Secretario de la Cdmara de Industria, me enteré que en Guatemala teniamos un
50% de desnutricion infantil crénica, no sabia que queria decir eso e incluso llegué
a pensar que se trataba de un error. En mi visién, no podia haber ningtin sistema
de seres vivos que pudiera subsistir con un 50% de desnutricién, me parecia una
aberracion insostenible. De esa manera, me di cuenta que tenia que llegar a la
fuente de ese fendmeno tan intolerable para mi como incomprensible. No podia
ser que existiera un cuadro de desnutricion en el pais y que sus propios lideres
no lo supieran; algo estaba mal. Mi reflexion entonces fue que como Secretario de
la Camara de Industria no podia solamente velar por el desarrollo del gremio sino
ver también por el entorno social, pues de otra manera cualquier esfuerzo por
promover el crecimiento econémico seria nulo. Un alto nivel de desnutricién
crénica puede truncar el potencial de generaciones enteras.

¢Por qué el tema se ignoraba de esta forma?

Honestamente no lo sé. Tal vez porque nunca se habia comunicado. Mi hipdtesis
es que cuando comenzd el conflicto armado en 1961 cambiaron también las
prioridades del poder publico. Cuando un Estado esta siendo atacado,
obviamente se tiene que proteger y la nutriciéon no era una prioridad. Durante
cuarenta afos la prioridad fue el conflicto armado.

20 Andrés Botran es integrante de la Compaiiia Agricola Industrial Santa Ana. Es Ingeniero Industrial por la Universidad de
Boston y miembro de la Camara de Industria. Trabajé para el sector publico desde 2004 como comisionado del Frente
Nacional Contra el Hambre.
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Entiendo, pero en El Salvador o en Nicaragua también hubo conflictos armados y no
existen los indices de desnutricion que hay en Guatemala. ..

Aqui obviamente hay otras situaciones. Tenemos una demografia muy diferente
que en esos dos paises, una poblacion urbana mucho mas grande, y la dispersién
demografica también dificulta la prestacion de servicios.

Pareciera que a la mayor parte de los empresarios el tema del hambre no les
preocupa especialmente...

Nadie veia el tema. Ni el gobierno ni otros entes lo resaltaban porque era algo
invisible. Sin embargo, el tema del hambre empezo a resonar cada vez mas en
dentro del gobierno cuando el presidente Oscar Berger me permitié entrar a
hablar del asunto, hacer una politica de seguridad alimentaria nutricional y crear
una secretaria que integrara la seguridad alimentaria y nutricional y unificara
objetivos para no dividir sectorialmente la ejecucién de las politicas publicas en
la materia. La amenaza de la desnutricién comenzé a tener traccion por ser un
tema que se vende facilmente.

¢El hecho de que un empresario comenzara a hablar de estos temas permitio que otros
empresarios se sensibilizaran?

Si, definitivamente. En 2005, cuando se lanz6 la primera politica de
competitividad del pais, el primer rubro ya era tener una poblacién sana y bien
nutrida. El gobierno de Berger tenia una importante participacion de un grupo
de empresarios y desde ahi se empezo a plantear su importancia. La Alianza
«Mejoremos Guate» fue resultado de este proceso de mayor visibilidad frente al
tema y de un proceso en el que se analizaron los elementos que podian dinamizar
el desarrollo.

¢Cudles fueron las principales dificultades que tuvo como Secretario de Seguridad
Alimentaria y Nutricional?

Fue interesante entrar en un espacio donde se administraba la escasez. Ser parte
de una entidad integradora, una secretaria técnica no operativa que no venia a
competir por recursos, sino a integrar esfuerzos de los ministerios ejecutores del
gobierno, la cooperacion internacional, el sector privado y otras instancias, para
tratar de focalizar y dar solucion a los problemas. Se hizo un buen trabajo politico
apoyado por varias instancias de Naciones Unidas y otros actores importantes de
la sociedad guatemalteca; se realizé una politica de estado donde 25 entidades se
pusieron de acuerdo. A pesar de la gran desconfianza que genero al principio por
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falta de conocimiento entre los actores, y con el apoyo de la investigaciéon y
evaluacion de varios consultores, se logré aprobar una ley que dio nacimiento a
la Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN).

Lograr una coordinacion y focalizacion fue muy dificil porque empezamos
cada uno en su feudo y a medio camino decidimos intentar coordinarnos. Esto
dificulté mucho la situacidon porque cada uno ya tenia adelantados sus propios
procesos. Es importante plantear metas y objetivos a priori. Ademas, se deben
acompanar de un importante capital politico en donde el presidente establezca
las metas. Por ejemplo, el presidente electo, Jimmy Morales, ha establecido que
su meta sera reducir la desnutricidon crénica en un 10% en cuatro afios. Esto es
técnicamente inviable a menos que se tomen decisiones importantes y se adopten
las prioridades correspondientes. En Guatemala prevalece un chantaje politico
que resta eficiencia a este tipo de programas. Para que en el nuevo gobierno sea
efectivo el primer nivel de atencion, sera necesario trabajar diligentemente por
competencias, capacitar y pagar a las personas que estaran a su cargo.

¢ Cudles diria usted que fueron sus principales frustraciones durante aquel periodo en el
que estuvo al frente de la SESAN?

La falta de voluntad de integrar mejor con respecto a la desnutricion crénica. Si
el gobierno no tiene una meta ni un objetivo, cada secretario y cada ministro va a
hacer lo que piensa que tiene que hacer sin estar apuntalando metas nacionales
planteadas por el presidente. Eso fue lo que pasé, y es lo que ha pasado en todos
los gobiernos.

¢ Qué tan importante es el tema de la participacion social en un programa de lucha contra
el hambre y de qué forma se puede garantizar?

En el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) hay
trece ministros y secretarios, el representante de la Instancia de Consulta y
Participacion Social INCOPAS), cinco representantes de organizaciones civiles y
dos del sector privado. El CONASAN se conform6 de esta manera para que en el
maximo érgano de discusidn de los temas de seguridad alimentaria y nutricion
hubiera veeduria de la sociedad de lo que se estaba discutiendo. Nosotros
sentimos que llegamos a estar en esa situacion porque en los gabinetes sociales o
bien no se discutian ciertos temas o se estaban tomando decisiones contrarias a
las necesidades del pais.
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En Brasil el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria estd conformado en su mayoria
por la sociedad civil (en dos terceras partes) y es también presidido por uno de sus
integrantes. ; Usted no considera adecuado ese modelo?

Lo llegamos a considerar, pero sentimos que, dado que el gobierno fue electo para
gobernar, éste era el responsable de encargarse de ese érgano.

A pesar de los esfuerzos de los tiltimos afios, de la creacion de la Secretaria de Seguridad
Alimentaria y de la existencia de una ley en la materia cuyas bases se sentaron durante
su gestion, Guatemala no alcanzd las metas del Milenio de reducir el hambre a menos de
la mitad. ;Por qué?

Creo que no se tomaron las decisiones politicas necesarias. La desnutricion
crénica no ha sido una prioridad real. Nadie le ha dedicado suficiente tiempo ni
ha logrado comunicar el problema con efectividad. El presidente Berger tuvo la
gran valentia de que el tema del hambre entrara a su gabinete, pero eso no
sucedié durante la administracién de Alvaro Colom (2008-2012).

¢Diria usted entonces que el problema empieza en primer término por la falta de
reconocimiento del problema y, en segundo término, porque no se le da la suficiente
prioridad?

Exactamente. Y en tercer lugar, por la falta de comprensiéon del fendémeno.
Desnutricidon crénica no es lo mismo que seguridad alimentaria o que hambre.
Cada uno tiene una voragine diferente; sin embargo, todo se percibe como
alimentacion y no es asi. La desnutricién cronica, en el caso de Guatemala,
responde a la falta de efectividad en la cobertura de primer nivel. Cuando los
niflos nacen, en cualquier contexto social, ya estan un poco debajo de su peso
optimo y asi contintian a los seis meses cuando se empieza a introducir la
alimentaciéon complementaria. Los alimentos solidos no son elaborados en
condiciones de inocuidad y, en consecuencia, los nifios se empiezan a enfermar.
En vez de que los alimentos apoyen a la nutricion infantil, los van desnutriendo
cada vez mas. Asi, se enferman y sufren de desnutricion, lo cual en muchos casos
los lleva a la muerte.

Entiendo, pero ;cudles son las causas estructurales del problema del hambre y la
desnutricion en Guatemala?

Einstein decia: «Si tuviera una hora para salvar el mundo, invertiria 59 minutos
en definir el problema y un minuto en resolverlo». Guatemala tiene muchos
problemas y la desnutricion croénica es el tema que esta limitando el desarrollo y
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potencial de generaciones de nifnos. Eso esta intimamente ligado con la atenciéon
primaria en salud, en donde se encuentran la Ventana de los Mil dias, el agua y
el saneamiento. La desnutricion crénica no se produce por falta de alimentos, en
la gran mayoria de los casos tiene que ver con una situacion de salud.

Por otro lado esta la inseguridad alimentaria y nutricional. Si bien Guatemala
tiene cerca de un 50% de desnutricion crénica infantil, la desnutricidon aguda esta
entre el 1,2% y el 1,4%. Esta ultima es la que se da por falta de alimentos (el
hambre propiamente dicha) y no es un problema serio de salud publica. Aqui hay
que decir que se trata de casos muy puntuales. No hablamos de hambrunas sino
de problemas coyunturales en una comunidad o una familia como pudiera ser
una crisis. No quiero decir con esto que no haya hambre en Guatemala.
Ciertamente hay inseguridad alimentaria por el nivel de pobreza que existe, pero
no es un problema de dimensiones descomunales como ocurre con la
desnutricién cronica.

Los problemas asociados a este fenémeno —en particular el que tiene que ver
con la atenciéon primaria—, no han sido prioritarios ni tampoco se les ha dado
difusién en los medios de comunicacién. Agua y saneamiento, responsabilidad
de las municipalidades, no son ni han sido temas prioritarios por no tener el
mismo grado de visibilidad que tiene, por ejemplo, la infraestructura.

Para la inseguridad alimentaria y nutricional es necesario que haya una
extension agricola efectiva que genere capacidades a las familias y poblaciones.
Se requiere asistencia técnica para mejorar la productividad, saber qué especies
son las que se necesitan sembrar y producir, asegurar el riego, fortalecer el manejo
post cosecha, etcétera. En términos de acceso a los alimentos es necesario tener
vinculos al mercado para que las poblaciones que tienen las condiciones de clima,
terreno, agua, etcétera, produzcan vegetales, frutas y otros productos que puedan
ser comercializados.

No menciona usted el tema de la tenencia de la tierra. En un pais donde hay muchos
campesinos sin tierra y donde existe un coeficiente de Gini de distribucién de la tierra de
los mds desiguales del mundo (0,8), ;se puede resolver el problema de la inseguridad
alimentaria sin discutir la propiedad y el tamario de la tierra?

Es un tema que tiene muchas aristas. Visto desde los cuatro pilares de la
seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso, aprovecha-miento biologico y
consumo) la tenencia de la tierra no es un imperativo. Sin embargo, es necesario

179 m



Capitulo VI: Panama

migrar a otras alternativas mas productivas, donde haya un mejor
aprovechamiento de los recursos.

¢Pero acaso Guatemala no necesita una reforma agraria?

Es un tema que se ha venido discutiendo y no ha tenido traccién. Yo creo que no
es un imperativo para la seguridad alimentaria. Es necesario tener claro los
objetivos de gobierno para no dispersar los recursos. El presidente electo, Jimmy
Morales, esta proponiendo la creacidon de un eje conductor que sea la seguridad
alimentaria nacional y la reducciéon de la desnutricion crénica. Su discurso
prioriza la salud y nutriciéon de los nifios en Guatemala como la base para su
educacion, su posterior éxito en el ambito laboral y la creacién de una sociedad
segura.

¢ Cudles son las politicas que realmente sirven para combatir el hambre? El salario minimo
en Guatemala es muy bajo, por ejemplo, ;no es un tema que deberia estar en la discusion
mds fuertemente?

Ciertamente esta considerado, pero es un tema que tiene aristas de otros tipos. La
legislacion nacional busca flexibilizar la contratacion de los empleados.
Honestamente es un tema que no conozco.

La carga fiscal en Guatemala estd hoy en su punto histérico mds bajo. ;Con una carga
fiscal tan baja, se puede lograr la meta de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
erradicar el hambre en 15 arios?

Creo que es importante evaluar y atender el problema de la calidad del gasto. El
presupuesto no tiene metas de desarrollo humano. Para lo que ha servido es para
hacer politica partidista. No hay capacidad de ejecucién ni gestion por parte del
gobierno. No hay motivacién de los servidores publicos, no hay una gran carrera
de servicio civil, los salarios son intermitentes o atrasados y todo esto contribuye
a la corrupcion.
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Entiendo, pero permitame insistir en la cuestion fiscal. Se lo preguntaria en otros
términos: con una capacidad de gestion iddnea, con una coordinacion interinstitucional
perfecta, con una focalizacion dptima y sin corrupcion, ;es posible lograr la meta de los
ODS de erradicar el hambre en 15 afios con una carga fiscal del 10,1%? ;A cudnto tendria
que ascender la carga fiscal para erradicar el hambre y la pobreza extrema como plantean
los ODS? ;Es aceptable la carga fiscal actual?

Las premisas que usted menciona podrian ser un dinamizador de la economia
nacional y del pais. Sin duda ello ameritaria mas recursos. Sin embargo, no se
puede discutir cada uno de estos aspectos individualmente. El problema es que
actualmente el gobierno carece de capacidad de gestion. No saben gestionar. Hay
entidades que tienen recursos, pero no los pueden ejecutar.

De acuerdo, pero es evidente que en Guatemala ha habido una fuerte resistencia histérica
dentro del sector empresarial ante cualquier posible aumento de impuestos. ; Esto obedece
una preocupacion frente a la baja capacidad de gestion del gobierno o tiene que ver con
una defensa intransigente de sus propios intereses?

Ciertamente a nadie le gusta pagar impuestos, pero creo que hay una
desconfianza inherente que se ha incrementado a partir del gobierno de Otto
Pérez Molina.

Para atacar el problema de insequridad alimentaria a través del fortalecimiento del
ingreso, susted estaria de acuerdo en que se estableciera una renta bdsica ciudadana como
existe en algunos paises? ;Seria factible algiin dia un escenario donde el empresariado
guatemalteco aceptara pagar impuestos mds altos y que con ello se financiara una renta
basica minima a todos los ciudadanos, capaz, incluso, de dinamizar la propia economia?

El universo tributario en Guatemala es muy pequefio. Lo que necesitamos es que
la palanca del gobierno funcione de la mejor manera posible. Desde afuera no se
puede hacer. Hay que involucrarse y tratar de que, desde el gobierno, la ejecucion
sea lo mas efectiva posible. Algunos estamos tratando de tener una mejor
participacion politica, tratar de innovar procesos, etcétera. Creo que un bono para
toda la poblaciéon, como el que usted menciona, podria generar efectos
inflacionarios, aunque la propuesta deberia evaluarse. Si hay un mejor desarrollo
humano habra un mejor desarrollo econdmico.
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Desde fuera de Guatemala hay una percepcion de que la élite de este pais es parte del
problema, ya que paga muy pocos impuestos y la distribucion de la tierra se mantiene
altamente concentrada. ;Es la élite parte del problema del hambre y la pobreza en el pais?
Insisto: ;No es necesario discutir la cuestién fiscal con seriedad?

Por supuesto que el tema fiscal es importante y hay que discutirlo. Sin embargo,
los empresarios pagamos impuestos al gobierno, mas todos los otros servicios
que uno debe proveerse a si mismo como son los servicios privados de seguridad.
Estoy de acuerdo en que se discuta tanto la eficiencia del gobierno como una
palanca fundamental a la par del asunto fiscal. Pero la desconfianza y la falta de
claridad en las propuestas y resultados existen.

En su opinion, ;es factible la meta de erradicar el hambre en 15 afios en Guatemala? ;Qué
se necesitaria para alcanzar esa meta?

Yo creo que la meta se puede lograr, pero como le he comentado al presidente
electo, es necesario tomar decisiones politicas importantes. Hay temas que
definitivamente se tienen que priorizar y habra que golpear intereses. Hay que
ser mas tajante en hacer mas de lo que funciona y menos de lo ineficiente. Un
tema importante para alcanzar la meta es evitar la politizacion de los cuadros en
salud. El actual presidente tiene la estrategia de movilizar la opinién ptblica; de
comunicar a la poblacion su vision y prioridades para solicitar su apoyo. También
hay que tener una extension agraria efectiva en la que haya transferencia
tecnoldgica y capacitacion de post cosecha, riego, mercados, etcétera, para que el
campo sea mas productivo.

En los primeros mil dias de vida es cuando se puede prevenir la desnutricion
crénica, pero es un tema muy complejo. Muchas veces se dice que la desnutricion
es consecuencia de la pobreza, pero en Guatemala es una de sus causas. ®
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E. La importancia del tema presupuestario
Delfina Mux !

En los uiltimos diez afios la agenda de segquridad alimentaria se ha insertado en la region
y estd presente como no ocurria antes. ;Cudles han sido a su juicio los factores criticos
que han permitido el avance de esta agenda?

Lo que ha permitido impulsar esta agenda han sido principalmente factores
externos. Las declaraciones y eventos internacionales del sistema de Naciones
Unidas sobre el tema, asi como los marcos politicos que se han logrado establecer
han permitido presionar a los gobiernos para que se ocupen mas del tema. Las
metas que se han puesto desde los organismos internacionales, como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio o los instrumentos internacionales
relacionados con los derechos de las mujeres o los pueblos indigenas, entre otros,
han jugado un papel especialmente importante. Un factor interno que también ha
contribuido ha sido la demanda de la sociedad civil y de las multiples
organizaciones sociales que auditan el problema de manera permanente. Todos
esos factores contribuyen para que, al final, cuando se evalta a los estados sobre
su cumplimiento y respuesta en estos temas, hacen que los gobiernos reaccionen
y cumplan.

Las evaluaciones que hacen el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial o el Comité para la Eliminacion de toda forma de
Discriminacion contra la Mujer, entre otras instancias, examinan multiples
fuentes de informaciéon como pueden ser los censos o evaluaciones a los
programas de seguridad alimentaria. Esto ejerce presion sobre los paises, mismos
que a su vez se ven obligados a responder sobre el grado de avance de sus
politicas. Ello ha permitido que se generen mecanismos institucionales y legales
en materia de seguridad alimentaria. Ahora, lo que yo no he visto todavia lo
suficiente es que los gobiernos hagan suya esta preocupacion y la expresen a
través del presupuesto, ya que las asignaciones para estas politicas, estrategias y

21 Delfina Mux fue Subsecretaria de la Secretaria Presidencial de la Mujer de 2003 a 2006; Secretaria de Seguridad Alimentaria
y Nutricional de 2007 a 2008 y Subsecretaria de Cooperacién Internacional en SEGEPLAN de 2008 a enero de 2010. Ha
colaborado para varios organismos multilaterales y organizaciones de la sociedad civil. Actualmente es Directora de
Programa en IBIS Dinamarca.
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programas a la fecha son insuficientes y nada comparables a otras asignaciones
presupuestarias que se incluyen en otras prioridades de gobierno.

¢En definitiva, usted cree que son mds influyentes los factores externos que los internos
cuando se ha tratado de promover la agenda de combate al hambre en la region?

Si. Hay muy pocas personas que comprenden la dimensién de lo que implican
los problemas de inseguridad alimentaria. Al menos en el caso de Guatemala el
interés de los politicos en estos temas y la apropiacion de la ciudadania todavia
es un desafio. A pesar de que las demandas de las organizaciones son un factor
que ha contribuido a que el tema avance, todavia hace falta una mayor
apropiacion de estas organizaciones de todos esos marcos nacionales e
internacionales que en efecto existen. Faltan herramientas, dar seguimiento y
evaluar el funcionamiento de los mecanismos que se han creado para garantizar
el funcionamiento de dichos marcos. No hay quien vele por el cumplimiento de
estos mecanismos y les dé seguimiento, ejemplo de ello es que a la fecha no se ha
realizado ninguin ejercicio de evaluacion de la Politica de Seguridad Alimentaria
y Nutricional.

En general, ;qué importancia cree usted que ha tenido el contar con secretarias y consejos
de seguridad alimentaria en la region?

Contar con estos espacios ha sido importante ha permitido visibilizar y
posicionar el tema de la seguridad alimentaria y nutricional en la agenda, para
que destaque y se le pueda dar atencion. Anteriormente la gente no se percataba
del problema. Hoy existe una conciencia entre la poblacién de que se trata de un
asunto importante. La creacién de instituciones de seguridad alimentaria
también ha sido relevante para movilizar a la poblacién alrededor de un tema
que nos seguird afectando muchos afios mas si no hacemos algo al respecto. Ha
servido, en general, para sensibilizar a la poblacion y generar una masa critica
que se preocupe por esos temas.

Debo decir, sin embargo, que la fragilidad institucionalidad no ha terminado
a pesar de la existencia de leyes. Este sigue siendo un proceso en construccion y
con grandes desafios. La institucionalidad que tenemos es relativa porque a fin
de cuentas la estructura presupuestaria de caracter sectorial con la que contamos
sigue siendo muy restrictiva. La propia constitucién impide direccionar recursos
a temas criticos. Al deporte federal, por ejemplo, se le asigna un importante
presupuesto, aun cuando haya enormes necesidades basicas insatisfechas. A
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pesar de tener una ley de seguridad alimentaria, la propia Constitucion tiene una
serie de candados en materia presupuestal que resultan nocivos.

¢El hecho de que la SESAN dependa de la Vicepresidencia le da fuerza y capacidad de
coordinacién?

Formalmente deberia hacerlo, pero en la practica no sucede asi ya que sdlo al
inicio de la gestion los ministros se interesan en participar. Después mandan a los
viceministros, luego a los directores y al final quedan viceministros, asesores y
técnicos. En mi caso, durante la administracion de Berger, en la que fungi como
Secretaria de Seguridad Alimentaria, la coordinacién funciond ya que contaba
con todo el apoyo del vicepresidente y siempre estaba coordinando el
CONASAN como lo establece la ley, por lo que los ministros se sentian obligados
a presentarse. Sin embargo no siempre sucede asi.

¢ Qué tan importante es tener leyes de sequridad alimentaria?

Como marco general es importante ya que existe una institucionalidad y
mecanismos donde uno puede hacer valer sus derechos. Actualmente el Estado
guatemalteco ha sido demandado por no cumplir con el derecho a la alimentacion
en el caso de cinco nifios en el departamento de Zacapa al noreste de la capital,
demanda presentada en noviembre de 2011 y a través de la cual el Estado de
Guatemala fue condenado por violar el derecho a la alimentacion, con lo que por
orden de un juez se obligd a diez instituciones del Estado a tomar 26 medidas
especificas para restaurar los derechos humanos violados. Eso no se podria haber
hecho si no existiera un marco legal. Sin embargo, a pesar de que exista un marco
legal, la gran mayoria de las personas no hace ejercicio de su ciudadania ni de sus
derechos.

De los seis paises en Centroamérica que tienen leyes de seguridad alimentaria, ;donde se
ha avanzado mds en materia de implementacion?

Probablemente en Guatemala se ha avanzado algo mas o los esfuerzos han sido
mas sostenidos. Sin embargo, en la parte que mas me preocupa, la asignacion de
recursos, no veo mucha diferencia entre un pais y otro. Son pocos los recursos
que se asignan a programas destinados a la seguridad alimentaria y casi siempre
la mayor parte de ellos son para gastos de funcionamiento, antes que
propiamente para ejecucion. Muchas veces los presupuestos para las acciones
sustantivas provienen de la cooperacién internacional. El tema presupuestario es
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importante porque es un indicador de qué tanto preocupa la cuestion a los
gobiernos.

¢Como explica que Guatemala, que tiene una institucionalidad sélida y reconocida
internacionalmente por instituciones como el Institute of Development Studies (IDS),
presente un rezago tan grande en materia de desnutricion crénica, mientras un pais como
Nicaragua, donde la ley pricticamente se ha dejado de lado, pareciera haber avanzado
mads?

Yo creo que los contextos politicos, sociales e historicos lo han condicionado asi.
No es lo mismo la ciudadania y la cultura politica de los nicaragiienses que la
cultura politica guatemalteca. Yo creo que aqui, por toda nuestra historia como
pais, hay mucha poblaciéon que aun no ejercita ni demanda sus derechos.
Guatemala y Nicaragua difieren en la asignacién de recursos y el nivel de interés
que se ha puesto en el tema.

Un gran problema aqui es la politizacion de los programas de seguridad
alimentaria. Los programas son clientelares y no respetan la focalizacion ni los
procesos técnicos. En el gobierno de Otto Pérez Molina y en otros periodos de
anteriores algunos de los programas estaban enfocados en areas urbanas y no en
las areas rurales donde mds se necesitan. Si bien las areas urbanas tienen
problemas de pobreza, disfrutan de un mejor acceso a servicios que las
comunidades rurales. Otro problema son los negocios e intereses privados que
hay alrededor de los programas.

En Panamd, sin embargo, la desnutricion en las zonas indigenas es tan alta como en las
de Guatemala. ; Por qué sigue siendo tan grave el problema del hambre en estas zonas?

En primer lugar porque nunca se ha logrado focalizar adecuadamente y si se hace
no se respeta dicha focalizacion. Se llevan a cabo estudios, politicas y programas
pero nunca se logra llegar realmente a esas comunidades. La gente que necesita
transferencias y apoyos no los recibe. En segundo lugar esta la pertinencia
cultural de los programas. El programa de Vitacereal, por ejemplo, es muy
ilustrativo. Cuando yo era Secretaria, en uno de mis viajes hablé con mujeres de
varias comunidades que me dijeron que usaban el Vitacereal para hacer atole, el
cual rendia para todos sus hijos. En su concepcién original, sin embargo, se
trataba de que este producto fuera consumido por los nifios en forma de papilla.
En otros lugares del oriente del pais lo consumian como agua fresca y lo repartian
entre toda la comunidad, cuando la papilla estaba destinada a bebes de cierta
edad... Nunca se hace un analisis de viabilidad y pertinencia cultural de los

m 186



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

programas. Ese es un gran desafio en Guatemala y en los paises con poblacion
indigena.

En un estudio realizado recientemente por la FAO, se identificé que
Guatemala solo cuenta con un programa etiquetado para pueblos indigenas (con
fondos de la cooperacidon internacional) que tiene la intencidn, enfoque e
instrumentos para atender las necesidades de los pueblos indigenas. Lo terrible
es que solo haya un programa para una poblacién mayoritariamente indigena.
México, en cambio, tiene avances sustantivos en esta materia, a pesar de las
limitaciones que puedan existir. En general, los programas para las comunidades
indigenas en México funcionan mejor que en Guatemala, porque hay
evaluaciones, instituciones que los promueven a nivel local, mecanismos de
monitoreo e instancias de evaluacién independientes como el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). En Guatemala no
hay nada parecido a eso.

Necesitamos ver el tema del hambre de manera mas integral. Es
fundamental visualizar la interseccion entre las variables de desarrollo
rural, pobreza y pueblos indigenas, para que no haya politicas tan
sectoriales y concentradas.

¢Como evaliia usted el papel del Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA)
que ha promovido la FAO en Centroamérica?

El PESA ha contribuido de manera importante para generar capacidades y
promover procesos de sensibilizacion sobre la importancia de la seguridad
alimentaria en la regién, lo que ha permitido crear una masa critica en muchos
lugares. El PESA ha sido las manos y los pies de las politicas de seguridad
alimentaria y ha permitido acercar las instituciones publicas a las comunidades.
Con todo, en algunos lugares el PESA ha favorecido un mayor nivel de
institucionalizacion que en otros.

Uno de los componentes del PESA era la inclusion de la metodologia de la Escala
Latinoamericana de Seguridad Alimentaria, que mide el hambre a través de la experiencia
de los hogares. ;A usted le parece que este es un instrumento preciso para entender el
problema del hambre o podria mejorarse?

Estos instrumentos siempre se deben complementar con otros analisis de tipo
cualitativo. A veces la medicion del hambre, si no se contextualiza y complementa
con analisis socio-politicos, suele dificultar la comprension o el significado de
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ciertos datos. Al aplicar metodologias para medir el hambre en poblaciones
indigena es importante considerar preguntas o analisis de sus sistemas
alimentarios y sus caracteristicas particulares.

¢ Cudl es su evaluacion del Pacto Hambre Cero en Guatemala?

Creo que Hambre Cero ha sido muy benéfico como estrategia de articulacion
entre todos los actores a favor de un objetivo comun. Sin embargo, la
implementaciéon ha sido complicada ya que no existe la capacidad de darle
seguimiento a todos los componentes del Pacto. Yo participé en algunos espacios
de reflexion sobre el Pacto y noté que las instituciones del Estado dejaban a las
organizaciones de la sociedad civil a que pusieran sus esfuerzos y recursos, pero
las instituciones publicas no asumian el papel que les corresponde, ni asignaban
los recursos necesarios. Un pacto es funcional solamente si en el proceso de
implementacién existe la capacidad de dar seguimiento a su operaciéon. En el
disefio de los pactos a veces se ignora ese elemento como parte del proceso de
construccion. Normalmente solo se le da importancia a la firma del pacto, pero
no se contempla una ruta a seguir hasta lograr la erradicacion del problema que
considere estrategias de largo, mediano y corto plazo.

¢ Qué tanto participa la sociedad civil en el tema del hambre en Guatemala?

En general las organizaciones que trabajan en el tema no tienen mucha fuerza.
Hay algunas organizaciones académicas que le dan seguimiento y otras lo hacen
a nivel local, pero en general los alcances de la sociedad civil son limitados. La
Ley de Seguridad Alimentaria contempla una instancia denominada Instancia de
Consulta y Participacion de la Sociedad Civil INCOPAS). Sin embargo, al estar
adscrito a la estructura de la Secretaria, no puede ejercer un papel critico. El
Consejo de Seguridad Alimentaria también tiene una representacion de la
sociedad civil, pero ésta se encuentra en minoria con relacion a las instituciones
del Estado y muchas veces con desconocimiento del funcionamiento de las
instituciones del Estado. En Guatemala deberia ser como en Brasil donde la
mayor parte de los miembros del consejo son integrantes de la sociedad civil. Al
menos una cantidad mayor de participantes del Consejo deberia provenir de la
sociedad civil.
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¢Por qué no se ha logrado aprobar La ley de Desarrollo Rural en el pais? ; Cudles son los
temas que causan mayor polémica?

No hay acuerdo entre los distintos actores respecto al uso de ciertos conceptos y
a la ambigiiedad de los mismos. Hay expresiones del sector privado que se
oponen fervientemente al uso de ciertos términos o palabras contenidas en la
iniciativa de ley y que, a criterio de ellos, pueden abrir cuestiones histéricas no
resueltas como el tema de la distribucion de la tierra, como lo han sefialado en los
medios de comunicacion.

¢ Puede superarse el tema del hambre en Guatemala sin discutir el tema de la tierra?

Depende el caso. En el caso de las comunidades indigenas y campesinas cuyo
sistema de vida depende directamente de la tierra, o en el caso de otras
comunidades que estan asentadas en areas remotas, no se puede hablar de
seguridad alimentaria sin hablar del tema de la tierra. No obstante, las
comunidades que viven mas cerca de la ciudad y cuentan con otros accesos y
recursos, pueden superar el tema del hambre a través de otras estrategias y no
solo de la tierra. ®
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F. El papel de la Secretaria de Seguridad Alimentaria
en la lucha contra el hambre

Lilly Caravantes 22

¢ Cudles considera usted que son las principales razones por las cuales Guatemala no logré
cumplir con las metas de subalimentacion establecidas en los ODM?

Durante el primer periodo de los ODM Guatemala no contaba con una
institucionalidad fuerte, por lo que hubo una etapa de construccion para ver qué
tipo de institucionalidad se requeria para que el pais pudiera tener una politica
sobre el tema. Ese periodo de tiempo fue importante ya que se trabajé en lograr
consensos con la sociedad civil e integrar las propuestas de las organizaciones
sociales. Guatemala tiene un disefio sui generis dentro de la propia administracion
publica, que incluso algunos paises han tomado como ejemplo. Aqui no tenemos
una sola institucion, sino un sistema de seguridad alimentaria y nutricional como
un todo. Tener un sistema implica contar con una instituciéon que técnicamente
vele por el cumplimiento de la politica, en este caso una secretaria de Estado, que
en Guatemala son instituciones de apoyo a la Presidencia, pero no ejercen labores
de ejecucidn. El sistema se integra también con un Consejo de Seguridad
Alimentaria en el cual participan los ministros o viceministros, corresponsables
en la ejecucion de los planes de SAN; la sociedad civil y la iniciativa privada
(elegidos por INCOPAS para representarlos en el CONASAN); la Secretaria de
Planeacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN) y una comision del
Congreso que no participa de manera regular sino a interés o llamamiento. Existe
también una instancia de participacion social, a través de la cual se busca la
incorporacion de la sociedad civil en la construcciéon de politicas, monitoreo,
rendicion de cuentas, asi como un didlogo permanente.

Guatemala es un pais de posguerra, y aunque el conflicto armado terminé
tiempo atrds, hay un tema de resarcimiento pendiente y los resentimientos
sociales siguen «a flor de piel» entre la ciudadania. Por esa razén, el marco del
disefio del Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SINASAN) incluye
una participacion formal institucionalizada. Dicha participacion incluye a

22| jly Caravantes fue Secretaria de Seguridad Alimentaria y Secretaria Presidencial de la Mujer del Gobierno de Guatemala.
Salubrista, Asesora Senior en Politicas Publicas, Pueblos Indigenas, Género, Violencia y Seguridad Alimentaria Nutricional.
Es Maestra en Salud Publica y en Estudios Estratégicos con especializacion en Género y Evaluacion.
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organizaciones de la sociedad civil, academia, iniciativa privada e iglesias, por
mencionar las mas relevantes. Todo esto implica una gran complejidad. Es
sumamente dificil sentar en una misma mesa a la iniciativa privada junto con
representantes de pueblos indigenas, de las mujeres, las ONG y los campesinos
para que dialoguen, pero mas aun que se establezca una forma regular y
constante de dialogo y participacion con la SESAN. No es sencillo hacer esto en
un pais en el cual por afios se viene discutiendo con poco éxito una Ley de
Desarrollo Rural a pesar de haber sido parte de los Acuerdos de Paz. El tema de
acceso a la tierra despierta aqui al fantasma del comunismo y de todo lo que
genero la guerra en este pais.

Existe también otro érgano de apoyo en donde se concentra principalmente la
cooperacion internacional. Aqui se ha luchado mucho para que la cooperacion se
alinee con las politicas publicas, pero ante la ausencia de éstas, la cooperacion
define sus propias lineas de trabajo. Ese conjunto de estructuras son las que
componen el Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional, en el cual el
Consejo de Ministros, llamado Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CONASAN), funge como ente rector. Otros paises han tomado el
ejemplo de Guatemala al adoptar estructuras similares a la nuestra. Adicional a
lograr un funcionamiento adecuado del SINASAN, el Estado tienen muchas
dificultades en la descentralizacién de las politicas publicas; en desarrollar un
enfoque de bienestar para mejorar las condiciones de las poblaciones mas
vulnerables, y en la continuidad de las politicas multianuales.

En el accionar del dia a dia, ;qué diferencia hace el tener instituciones y leyes de seguridad
alimentaria como las que tiene Guatemala? Nicaragua, por mencionar un ejemplo, tiene
una ley que parece no tener mucha relevancia. Sin embargo, los informes de avances de
los ODM reportan mayores logros en esa nacion.

Cuando la base de la sociedad civil ha sido muy fragmentada, uno podria
preguntarse cual es el papel del Estado en cuanto al apoyo para su restauracion.
A pesar de que Nicaragua también tuvo un conflicto armado, éste no adquirié las
caracteristicas de Guatemala ni alcanzd las mismas dimensiones. Aqui tuvimos
35 afios de guerra, los cuales dejaron una sociedad civil muy resquebrajada. Es
por eso que el proceso organizacional de Guatemala estd lejos de parecerse al de
Nicaragua. Eso se observa muy claramente en el tema de la violencia. Es dificil
explicar cdmo estando Nicaragua tan cerca de Guatemala no tiene los niveles de
violencia de éste tltimo. Y lo que sucede es que alli la policia participa con las
organizaciones de base porque la poblacién esta organizada. Aqui en Guatemala,
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en cambio, la sociedad civil estd mas «organizada», ya que, ante la falta de
respuesta del Estado para dar solucion a los problemas de la poblacion, se fueron
conformando organizaciones no gubernamentales que definian su territorio y su
naturaleza para dar respuesta las necesidades locales. Estas organizaciones son
apoyadas por diferentes fuentes de financiamiento exterior o nacional.

En el interior del pais, por ejemplo, hay varios comités para el mejoramiento
del agua y de las escuelas, pero éstos no estan presentes en todas las areas, muy
distinto a lo que ocurre en Guatemala, donde este tipo de organizaciones tienen
una gran capilaridad. Sumado a la fragmentacion social y la represion que el
Estado hace ante sus demandas, existe un sistema politico cooptado por
liderazgos corruptos, financiado por grandes capitales nacionales que velan por
sus intereses y no por mejorar la agenda social de la poblacién. Esto hace dificil
el cumplimiento de las leyes existentes. Es importante destacar que hoy se cuenta
con cuatro casos de desnutricion judicializados para forzar al cuamplimiento de la
politica de seguridad alimentaria y nutricional.

(Como explicar que Guatemala tenga niveles de desnutricion cronica
similares a los de Africa y, al mismo tiempo, sean muy superiores a los de
El Salvador y Honduras? Claramente esto tiene que ver con el papel de la
sociedad civil, asi como con la diferencia sustantiva entre Guatemala y el resto de
las naciones centroamericanas. Nuestro pais se parece mas a Ecuador y Bolivia
que a El Salvador, Nicaragua y Honduras. La conformacion social es distinta
porque aqui los pueblos indigenas constituyen una mayoria importante, no se
trata de grupos minoritarios. Los organismos internacionales siempre trabajan
por regiones, y asi Guatemala siempre queda muy desfasada de la region
centroamericana con respecto a la manera en que se aplican las politicas publicas,
e incluso con respecto a la forma en que incorporan temas dentro de su politica
publica.

Existen factores que contribuyen a un porcentaje elevado de la desnutricion
crénica. Las politicas publicas no incorporan el enfoque étnico, lo que dificulta un
impacto en la poblacién vulnerable. La asistencia técnica en la produccion de
maiz no da cobertura a nivel de los pequefios productores, lo que limita el control
de hongos como la aflatoxina. Los niveles de pobreza de la poblacion limitan la
alimentacion adecuada. Los embarazos tempranos y con menos de 24 meses de
espaciamiento acumulan mas de 60% de la desnutricidn crénica, al igual que el
analfabetismo de las mujeres.
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¢Ha permitido la ley una coordinacion interinstitucional efectiva entre las distintas dreas
de gobierno?

La ley ha permitido una coordinacién formal, mas no efectiva. La Secretaria
coordina, pero no es un problema de la estructura institucional ni de la Secretaria
ni del Sistema de Seguridad Alimentaria. El problema es el disefio de las
estructuras institucionales en la administracion publica. El Sistema de Seguridad
Alimentaria en Guatemala es como un enano: tiene una gran cabeza, pero sus
piernas no funcionan porque la descentralizacion todavia no es efectiva. Los
ministerios trabajan sectorialmente y la SEGEPLAN no tiene un mecanismo para
decir como hacer una planificacion multisectorial, lo que corresponde a la
seguridad alimentaria. Ahora que se ha posicionado el tema de la desnutricion
crénica, el tema mds sustantivo a nivel politico y parte de uno de los pactos
prioritarios de este gobierno, su nivel de ejecucién fue de 50%.

No es suficiente la voluntad politica para hacer cumplir el Plan de Seguridad
Alimentaria y Nutricional. Se requiere mejorar el funcionamiento de la
administracién publica en la planificacién, sistemas de informacién, monitoreo y
evaluacion de cada institucion del Estado que permita la articulacion y
coordinacion entre sectores. Le permitiria a la sociedad civil la vigilancia y la
demanda de rendicion de cuentas. Con un posicionamiento politico al mas alto
nivel como ocurrié en el gobierno de Pérez Molina, la ejecucion presupuestaria
no fue efectiva ni la atencién a temas sustantivos como el del agua. Asi, se enuncia
de forma declarativa el interés por avanzar en la mejora de las condiciones de
acceso a los alimentos para atender el problema de la desnutricién infantil, pero
la infraestructura institucional ain deja mucho que desear.

Existen serias dificultades para implementar las politicas de seguridad alimentaria en el
dmbito municipal. ;A qué se debe esto?

Es un problema de la administracion publica en su conjunto. A pesar de tener una
ley de descentralizaciéon, ésta todavia no es efectiva. Los recursos estan
acaparados a nivel central y, aunque en el &mbito municipal puedan planificar y
saber qué se necesita hacer, quien decide es el ministerio en la Ciudad de
Guatemala, y los recursos pueden o no llegar. Es necesario fortalecer la
descentralizacion y la gestion por resultados. En general, la presencia del Estado
en las areas rurales es uno de los mayores problemas. Ademads, el gobierno
municipal tiene una inversiéon limitada en la agenda social. Algunas
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municipalidades no priorizan el tema del agua y la poblacién recibe agua
contaminada.

En general, la debilidad del Estado en Guatemala es notoria, atin comparada con otros
paises de Centroamérica. ;A qué se debe esto?

Nos afectd6 mucho el Consenso de
Guatemala tiene un Estado Washington, asi como la actuacién de
sucesivas  administraciones que  han

débil con poca presencia en e e
privatizado al Estado y disminuido en gran

el drea rural i }
medida los recursos. Guatemala tiene un

Estado débil con poca presencia en el area
rural. Es un Estado gobernado por presidentes cooptados por la corrupcion y las
familias con poder econdmico.

¢ El tema del hambre ha sido realmente una prioridad en la agenda politica de Guatemala?

Ha sido una prioridad discursiva que se ha materializado, en primer término, en
formar una institucionalidad de seguridad alimentaria. Las muertes de nifios por
desnutricion aguda han sido uno de los problemas que mas llaman la atencion.
En el Corredor Seco todos los afios hay casos de nifios que mueren por esa causa.
Esos hechos seguiran llamando la atenciéon de la opinion publica. El
posicionamiento de la desnutricion aguda es real, aunque no debemos olvidar
que el verdadero problema en Guatemala es el hambre y la desnutricion crénica.
Solo con la administracién de Otto Pérez Molina se le comenz6 a dar mayor
prioridad a la desnutricién crénica. En el gobierno de Alvaro Colom (2008-2012),
en el que tuve la responsabilidad de ser Secretaria de Seguridad Alimentaria, se
atendia prioritariamente la desnutricién aguda y las transferencias condicionadas
permitian el control de talla y peso y la dotacion de alimentos para mejorar las
condiciones de los menores y de las mujeres embarazadas.

Cuéntenos un poco como fue su experiencia como Secretaria durante este periodo. ..

Nos debatimos entre posicionar el problema real, que era la desnutricidon crénica,
y simultaneamente atender la desnutricion aguda, muy presente en los medios.
Habia mucha presion para que estos casos no ocurrieran, por lo que se les debia
atender. Sin embargo, las condiciones del pais para suministrar los alimentos no
eran las ideales, y ademas sabemos que este tipo de politicas no resuelven el
problema cuando no van dirigidas especificamente a los menores de dos afios y
las mujeres embarazadas y lactantes. El registro y monitoreo de la alimentacion
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complementaria es un factor clave que falta desarrollar en la administracion
publica.

A pesar de que tratamos de coordinar a los ministerios, el tema no estaba
dentro de sus prioridades. Fue dificil, ademas, porque los mientras Salud y
Educacion tienen una estructura relativamente descentralizada, los demas estan
muy centralizados. La orientacion politico-estratégica de los ministerios también
fue un problema. El del Trabajo, por ejemplo, esta enfocado a las grandes fincas,
pero no se orienta a fortalecer el trabajo del pequefio agricultor. El Ministerio de
Economia, por su parte, tiene como prioridad la promocién de las exportaciones
porque es ahi donde estan enfocados los grandes capitales.

¢ Con la estrategia de distribucion de alimentos y de bonos que se instrumento durante el
gobierno de Coldm se volvid mds asistencialista y electoral la politica social?

Las transferencias condicionadas en todos los paises muestran esa faceta, ya que
indiscutiblemente son utilizadas por quien esta en el gobierno para aspectos
electorales.

Sin embargo, no en todos los paises es iqual. Se cree que cuando los programas tienen una
cobertura muy amplia el riesgo de que existen criterios politico-electorales en la asignacion
de transferencias es menor. En algunos lugares los beneficiarios se eligen a través de una
encuesta y quien estd dentro del programa es porque cumple una serie de criterios y
requisitos que estdn claramente establecidos en la ley...

En Guatemala las transferencias condicionadas se implementaron sin una
estructura administrativa que estableciera los mecanismos de asignacion,
distribucién, monitoreo y evaluacion de las transferencias condicionadas, asi
como de las corresponsabilidades institucionales en todo el proceso. Existian
algunos reglamentos y normas, pero no hubo un marco legal que regulara desde
arriba. Esto no quiere decir que se haya hecho discrecionalmente, sino que no
necesariamente se apoyd en una institucionalidad publica. Se defini6 cual era el
criterio de pobreza y eso se tomd como linea de base. Posteriormente se levantd
un censo para ver como estaba la situacion. Sin embargo, muchas decisiones se
fueron tomando a partir de discusiones internas y no por criterios establecidos
dentro de un marco legal. No sé si es posible afirmar que los criterios de seleccion
eran electorales, lo que si puedo decir es que fue masivo. Cuando empez6 Mi
Familia Progresa tenia casi un millon de beneficiarios. No fue un programa de
cobertura universal, pero llegd a abarcar una importante cantidad de mujeres.
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En el primer afio de gobierno de Otto Pérez se construyd el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), que estaba llamado a regular todas las transferencias
condicionadas. Lo que se puede apreciar, sin embargo, es que bajo la cobertura
de los programas y la frecuencia con que se daban los bonos. Un aspecto
importante de destacar es que en la primera evaluacion del Pacto Hambre Cero
la desnutricién crénica disminuy6 1,7 puntos en menores de cinco afios, que al
desagregarlos por edades muestra que la desnutricion crdnica entre los nifios
disminuyé durante el periodo de Colom, mientras que se increment6 durante el
gobierno de Otto Pérez.

¢ Qué tanto poder tiene un secretario de seguridad alimentaria sobre los otros ministerios
para coordinar politicas en la materia y que se cumpla con ciertos criterios?

Al igual que los ministerios, la Secretaria de Seguridad Alimentaria depende de
la Presidencia de la Republica. La diferencia es que los ministerios son ejecutores
en su ambito de competencia y las secretarias no. Las secretarias no tienen mayor
influencia sobre los ministerios, estan al mismo nivel. El Consejo de Seguridad
Alimentaria, dirigido por el vicepresidente, es equivalente al Gabinete de Politica
Social de la Republica Dominicana. Aunque formalmente esto funciona como
instancia de coordinacion, estructuralmente no siempre cumple con su cometido
porque no tiene sistemas de informacién, descentralizacion de acciones, ni
criterios comunes.

En su opinidn, ;qué habria que cambiar?

Una de las cuestiones mas importantes es hacer transformaciones en los sistemas
de informacién de las instituciones. Es necesario que éstos tengan criterios de
focalizacién para dirigir sus presupuestos y acciones en donde realmente es
requerido, en lugar de que las decisiones se tomen a partir de una distribucién
homogénea o azarosa, como a veces ocurre. Recuerdo, por ejemplo, el caso de
una comunidad en donde habia siete desnutridos agudos y nosotros habiamos
establecido un criterio arbitrario en el que a partir de seis desnutridos agudos en
un lugar ya no era considerado un problema que podia tener causas genéticas o
derivadas de otras condiciones, sino que estdbamos frente a un problema de la
comunidad en su conjunto. Esa comunidad en enero tenia siete desnutridos, pero
para septiembre habia llegado a 25. Yo quise saber si el Ministerio de Agricultura
habia entregado en esa comunidad granjas familiares, semillas o gallinas
ponedoras, y cuando nos entregaron el recuento de las entregas nos dimos cuenta
que esa comunidad no aparecia como beneficiaria. Al preguntar cual era el
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criterio para la entrega en las comunidades, me dijeron que del total que tenian,
se dividia entre todas las comunidades.

También es necesario saber con qué cuentan los ministerios para focalizar las
acciones por territorio y es importante definir mejor los criterios. Por ejemplo,
(cudles seran los que el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion
(MAGA) utilizara para decidir en qué grupos va a fomentar la productividad? La
prioridad del Ministerio del Trabajo es fortalecer las cooperativas y la del
Ministerio de Economia posicionar los productos a nivel nacional o internacional.

¢Ha avanzado un enfoque de derechos en la politica alimentaria?

El tema del derecho a la alimentacion es relativamente nuevo. Solo recientemente
la Procuraduria de Derechos Humanos cred la Defensoria del Derecho a la
Alimentacion. Aunque la Procuraduria ya trabajaba el tema, lo hacia sin
estructura. Actualmente Guatemala esta en un momento importante que podria
aprovecharse para desestructurar la forma en que trabajan los ministerios. Por
primera vez tenemos varios casos judicializados de derechos econdmicos,
sociales y culturales (DESC), algo que nunca habia sucedido. La Secretaria esta
haciendo un protocolo para ver como resolver estos casos desde la actuacion
ministerial. Si se revisara lo que los ministerios estan haciendo, funcionaria mejor.

¢Cudl es la evaluacién que usted hace sobre el Pacto Hambre Cero?

Es una estrategia politica para posicionar el tema al mas alto nivel. Aqui
desafortunadamente las cosas no funcionan por la via de la politica publica sino
que estan sujetas a los vaivenes de cada gobierno. Cada administracion le pone
diferentes nombres a las estrategias de combate al hambre. En el gobierno de
Colom fue «Enrédese», aunque era muy similar a lo que hoy es el Pacto Hambre
Cero. Esa fue la estrategia para posicionar el tema a través del discurso
presidencial y presentarlo como una de las prioridades de la Presidencia de la
Repuiblica. Uno de los grandes desafios que tiene la Secretaria es evitar la
duplicidad de funciones y empalmar su trabajo con el que llevan a cabo los
ministerios. Por ejemplo, si se identifica que es necesario levantar datos y el
ministerio correspondiente no lo hace, la gente de la Secretaria lleva a cabo esa
labor, cuando lo que deberia hacer es monitorear qué tanto estan haciendo los
ministerios y cual es el impacto de ese accionar conjunto.

Podemos ver entonces que no es un tema de voluntad politica. Con el Pacto
Hambre Cero la voluntad politica se ha situado al mas alto nivel: en la Presidencia
de la Repuiblica. Aun asi eso no fue suficiente para avanzar, como lo demostrd
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una evaluacién de impacto. Se tenia una meta totalmente irreal de bajar la
desnutricion crénica en un 10%, pero solo se bajoé en un 1,7% en los menores de
cinco afos. Ese 1,7%, sin embargo, estd en el segmento de tres a cinco afios, por
lo que no corresponde a este gobierno. El posicionamiento del gobierno de Otto
Pérez en el tema del hambre fue meramente retérico. Si las instituciones no
dirigen recursos para las acciones en el 4rea rural a nivel comunitario, las cuales
sean complementarias a las acciones de otros ministerios, las cosas no funcionan.
Esto aplica tanto al gobierno central como a los gobiernos locales. Guatemala
tiene un desafio grande en términos de la planificacion. SEGEPLAN planifica
sectorialmente, pero debe tener una modalidad para planificar
multisectorialmente.

¢Qué tan factible es erradicar el hambre en Guatemala en 15 afios, como plantean los
ODS? ;Qué habria que hacer para alcanzar esta meta?

No sé sila meta sea asequible, lo que creo es que en estos 15 afios se pueden sentar
bases estructurales mas sélidas dentro de la Administracién Publica, asi como
sistemas de informacion, planificacion y descentralizacion. Ahora se ha
empezado a abrir la brecha, pero falta

camino por recorrer. En el periodo de

El problema es que no hay Coldm  cost6  mucho  esfuerzo
continuidad en las politicas posicionar el tema de la desnutricion
publicas en Guatemala. Resulta crénica. Pérez Molina lo tomo, aunque
sea de manera discursiva. Jimmy
Morales dijo que iba a ser su prioridad,
lo cual, de lograrse, permitira sentar
mejores bases para el futuro. EIl
problema es que no hay continuidad en
las politicas publicas en Guatemala.
Resulta imposible para un gobierno resolver los problemas en una sola gestion.
Si se logra que la desnutricion se despolitice y pase al nivel de acuerdos basicos
que permitan dar continuidad a las estrategias que se aplican durante varios
periodos gubernamentales, entonces avanzaremos y abriremos camino para

imposible para un gobierno
resolver los problemas en una
sola gestion

realmente incorporar las modificaciones en la Secretaria, el Ministerio de Salud y
en todos los ministerios que tengan relacién con el tema.

Los indigenas y las mujeres todavia tienen un rezago muy importante en
Guatemala, pero en la medida en que logremos empoderar a estos grupos y
focalizar mejor las politicas ptiblicas la seguridad alimentaria y nutricional podra
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mejorar. Existe la tendencia a rescatar las formas de produccién de los pequefios
agricultores que puede impulsarse para una produccién alimentaria en esa linea
que aminore los riesgos derivados del cambio climéatico que tiene el pais y mejore
no solo la seguridad alimentaria nutricional sino la soberania alimentaria. B
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CAPiTULO VI

PANAMA

anama logré alcanzar la meta de reduccion del hambre medida por
Pconsumo de energia alimentaria. En 1990, 26,4% de la poblacién estaba por

debajo del nivel minimo, mientras que para el bienio 2014-2106 dicha cifra
disminuyd a 9,5% (FAO, 2015d: 5). También cumpli6 la meta de reducir a la mitad
el porcentaje de personas con ingresos inferiores a 1,25 dolares por dia. Si en 1991
el 20,89% de la poblacion vivia con menos de 1,25 délares al dia, para 2012 dicha
cifra se redujo a 3,99%. (CEPAL, 2015: 13). A principios de la década de 2000,
36,9% de la poblacion se encontraba en situacion de pobreza, y 19,4% en pobreza
extrema. Para 2013 estas tasas se habian reducido considerablemente: la pobreza
era de 23,2% y la pobreza extrema se ubicaba en un 12,2%. En cuanto a la
distincién urbana y rural, hacia 2013 existia un porcentaje de 12,4% en pobreza
urbana y de un 44.6% de pobreza rural. En ese mismo afio la pobreza extrema
urbana era de 3,6%, mientras que la pobreza extrema rural alcanzé 29,3%
(CEPALSTAT).

Los grupos mas afectados por el hambre, la pobreza y la extrema pobreza en
Panama son a todas luces los pueblos indigenas. En Panama, 90% de las personas
indigenas son pobres y 69,5% viven en extrema pobreza. En los tltimos cinco
afnos hubo una reduccion de pobreza en el pais en general. Sin embargo, la
pobreza indigena disminuy6 en 4,3% a diferencia de un 14% de reduccién en
hogares no indigenas (FAO, 2015b: 27). Medida por el coeficiente de Gini, la
desigualdad de ingresos en el pais tuvo una disminucion simbdlica entre 2001 y
2013, al pasar de 0,555 a 0,527 (FAO, 2015c: 51). La desnutricién también
disminuy¢ en el pais. Entre 1997 y 2012 la desnutricion croénica infantil pasé de
21,5% a 19,1%, la desnutriciéon aguda de 1,4% a 1,2% y la desnutricién global de
6,3% a 3,9% (FAO, 2015c: 51).
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Panama tiene un Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(2009-2015), cuyos ejes programaticos son la agricultura familiar, la proteccion
social y ciudadana, la comercializacion, la inocuidad de los alimentos, la
protecciéon al consumidor, la promocion de la nutriciéon y la salud materno-
infantil. En el ambito de la proteccion social, el programa social mas importante
es la Red de Oportunidades, un proyecto ejecutado por el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), que beneficia a mas de 72.000 hogares en situacion de
pobreza y pobreza extrema mediante transferencias monetarias condicionadas.
Dentro de la Red de Oportunidades destaca el programa Bonos Familiares para
la Compra de Alimentos, un vale que se entrega a familias en extrema pobreza
que pueden ser canjeados en comercios dentro de las comunidades. Merienda
Escolar, a cargo del Ministerio de Educacion, entrega una merienda compuesta
por galletas nutricionalmente mejoradas, bebida lactea y crema nutritiva
enriquecida que favorece a cerca de 500.000 nifios y nifias que acuden a la escuela
a nivel nacional. Existen ademas dos programas importantes dentro del MIDES:
120 a los 65, el cual consiste en la entrega de una transferencia mensual a los
adultos mayores de 65 afios 0 mas sin jubilacién ni pension, en condiciones de
vulnerabilidad, marginacién o pobreza y Angel Guardian, dirigido a personas
con discapacidad severa en condiciones de pobreza extrema y que busca cubrir
necesidades basicas de alimentacion, medicamentos y acceso a los servicios.

Panama todavia no cuenta con una ley de seguridad alimentaria, aunque se
discute actualmente un proyecto. Sin embargo, existe desde 2004 una Secretaria
Nacional para el Plan de Seguridad Alimentario y Nutricional (SENAPAN), la
cual se administra a través de un Comité Técnico conformado por representantes
de instituciones publicas y asociaciones privadas. Esta Secretaria esta adscrita al
Ministerio de Desarrollo Social. Desde 2007, ademads, existe un Sistema de
Vigilancia para la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SIVISAN).

Este capitulo inicia con una entrevista al Ministro de Desarrollo Social,
Alcibiades Vasquez. El funcionario parte de una reflexion sobre la desigualdad
en Panamad, una de las mas acentuadas en Centroamérica, como una de las
principales causas del hambre y la extrema pobreza que todavia afectan al pais,
a pesar del acelerado crecimiento econdémico que ha alcanzado en los ultimos
afnos. Vasquez considera que los programas sociales que se han impulsado, sobre
los cuales habla en esta entrevista, han permitido disminuir la pobreza que, como
sefiala, en Panama tiene «cara de mujer y apellido indigena». A su juicio, el gran
reto esta en las comarcas indigenas del pais, las cuales ocupan casi un tercio del
territorio nacional, aunque no se asientan en tierras muy fértiles. La dificil
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interaccion entre el gobierno nacional y los pueblos indigenas es un tema que el
Ministro aborda en esta entrevista, para reflexionar sobre los dilemas que implica
hacer llegar proyectos de infraestructura, necesarios para mejorar la provision de
servicios en las zonas mas alejadas del pais. Durante esta conversacién se
reflexiona con el Ministro si con el crecimiento que ha tenido el PIB panamefio en
los ultimos afios el pais podria haber logrado mejores resultados en el drea social.
El Ministro sefiala que no es claro que el crecimiento econémico que ha venido
mostrando Panama prevalecera como hasta ahora, por lo que tampoco se puede
saber a ciencia cierta si las transferencias monetarias condicionadas seran
sostenidas en el tiempo.

Aida Batista, Directora del Programa Red de Oportunidades, el programa de
transferencias condicionadas mas importante del pais, continta con las
reflexiones del Ministro Vasquez y ofrece mayores detalles del programa a su
cargo. La funcionaria cuenta como encontré el programa a su llegada al gobierno
en 2014 y las reformas que ha emprendido para hacerlo mas transparente y
acercarlo a un enfoque de derechos. En esta conversacion Batista analiza de forma
critica la manera en que el Estado panamefio ha abordado la problematica de las
comarcas indigenas, grupos histéricamente olvidados que han sido segregados
del resto de la poblacion y condenados a vivir en las dreas mas dificiles. Ante
estos grupos, sefiala la entrevistada, se han desplegado intervenciones basadas
en una Optica asistencial antes que verlos como sujetos de derechos. Batista
destaca, ademas, que en Panama existe una muy débil conciencia publica acerca
del problema del hambre. A su juicio, «ni los politicos ni los ciudadanos hablan
del tema» y tampoco lo hacen los medios de comunicacion.

Finalmente, este capitulo dedicado a Panama concluye con una entrevista al
Secretario Ejecutivo de la Secretaria Nacional para el Plan de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, Franklin Corro. El funcionario explica que las
funciones de la dependencia a su cargo consisten, por una parte, en la
coordinacién de las instituciones en materia de seguridad alimentaria y, por otra
parte, en la ejecucion de ciertos programas como es el Bono Alimenticio, el cual
beneficia a 10.000 familias en los distritos de mayor desnutricion y pobreza. Corro
relata cdmo anteriormente esta Secretaria carecia de organizacion y marcos
institucionales que permitieran el avance de la seguridad alimentaria y la actual
administracion esta buscando fortalecer su papel en el marco de un debate en
torno a una nueva Ley de Seguridad Alimentaria y Derecho a la Alimentacion.
Ademas, el Secretario habla de las dificultades de coordinacién que ha tenido la
oficina a su cargo. Si bien dicha instancia formalmente deberia coordinar los
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programas de otros ministerios, hasta ahora no ha logrado llevar a cabo dicha
tarea. Se pretende que a través de la ley, actualmente en discusion, pueda crearse
un Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria presidido por el presidente de la
Republica. ®

m 204



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

A. El reto de superar la desigualdad

Alcibiades Visquez
Ministro de Desarrollo Social 23

¢ Cudles considera usted que han sido las politicas y programas le han permitido a Panamd
alcanzar las metas de los ODM en materia de reduccion del hambre?

Panama ha sufrido una pésima distribucién de la riqueza que se traduce en una
terrible desigualdad. Esta situacion coloca a nuestro pais entre uno de los mas
inequitativos de América Latina. A pesar de este cuadro, creo que una de las
cuestiones que nos han permitido disminuir la pobreza es la el impulso a politicas
publicas de Estado y no solamente de gobierno como se hizo en el pasado. Antes,
cuando terminaba una administracion automaticamente se reemplazaban los
programas existentes por otros. Desde la invasion norteamericana, el gobierno de
Guillermo Endara (1989-1994) visualiz6 el mapa de pobreza en Panama y detectd
tres paises: el Panama de los pocos que tienen todo, el Panama de la clase media
y el gran Panama de los
descamisados. A partir de 2007,

bajo la administracion del

presidente  Martin  Torrijos

Panamd ha sufrido una pésima
distribucion de la riqueza que se

Espinoso (2004-2009), se dio un traduce en una terrible desigualdad.
impulso a la educacién en las Esta situacion coloca a nuestro pais
areas mas pobres del pais y se entre uno de los mds inequitativos de
promovio en la salud. América Latina

Otro tema que ha contribuido
a la disminucién de la pobreza y
la extrema pobreza han sido las transferencias monetarias condicionadas. Entre
los ejemplos mas destacados se encuentra el Programa Red de Oportunidades,
que beneficia a las familias con nifios en la escuela; el Programa 120 a los 65, que
beneficia a los adultos mayores y el Programa Angel Guardian, que favorece a
los discapacitados. Tenemos también apoyo técnico para la formacion de

2 Alcibiades Vasquez es Licenciado en Contabilidad por la Universidad de Panama, con un diplomado en Negociaciones,
Tratado y Comercio Internacional de la Universidad Latinoamericana de Comercio Exterior. Fue diputado en la Asamblea
Nacional en dos ocasiones, en los periodos 2004-2009 y 2009-2014. Actualmente funge como Ministro de Desarrollo Social.
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microempresarios y para la alfabetizaciéon que permitiria la incorporacion de
muchas personas iletradas al mercado.

Un elemento importante ha sido el matrimonio publico-privado y con la
sociedad civil. Desde el momento que abrimos las puertas para que todos los
sectores entendieran que solos no podemos resolver los problemas, la politica
publica contra el hambre ha sido un éxito.

A pesar de los éxitos que ha tenido Panamd en materia de crecimiento econdmico, la
extrema pobreza en zonas rurales es una de las mds altas en Centroamérica. Solo Belice y
Guatemala tienen niveles superiores. ;Qué ha ocurrido con las politicas piiblicas que se
han instrumentado en las zonas rurales del pais que todavia presentan un reto tan
importante?

Lamentablemente, la pobreza en Panama tiene cara de mujer y apellido indigena.
El gran problema esta en las comarcas, las cuales ocupan casi el 24% del territorio
nacional, aunque no se asientan en tierras muy fértiles. ;A qué se debe que
tengamos altos porcentajes de pobreza en las
zonas comarcales? Un primer elemento es el
factor cultural. No hemos entendido que
tiene cara de mujer y necesitamos resolver los problemas en su

La pobreza en Panamd

apellido indigena propio entorno. Es importante buscar la
manera de capacitar a las poblaciones
indigenas dentro de su propia idiosincrasia.

Una segunda cuestion a considerar es la infraestructura. Los caminos de
penetracion son cadticos. De los miles de millones de dolares que se han
invertido, poco o nada se ve reflejado es esas areas. Tenemos la obligacién de
invertir en obras de infraestructura. Este gobierno ha llegado a regiones en las
que el Estado nunca habia estado presente. Nos estamos enfocado en erradicar la
pobreza en esas areas comenzando por la creacion de la ciudad gubernamental
dentro de la comarca. La administracion del presidente Juan Carlos Varela tiene
como objetivo para 2017 lograr la total funcionalidad de la ciudad gubernamental
en la comarca Ngabe Buglé, el cese de las escuelas rancho y la educacion trilingtie
(espafiol, ngabe e inglés).

Finalmente, una tercera cuestion que no nos ha permitido acabar con la
pobreza en las comarcas ha sido el divorcio entre autoridades tradicionales y
autoridades civiles. No podemos imponer nuestra receta para el desarrollo sin
tomar en consideracién a las autoridades indigenas tradicionales. A diferencia de
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los gobiernos anteriores que manipulaban los procesos electorales de las
autoridades tradicionales, este gobierno las esta respetando.

¢El estatuto de autonomia que han tenido las comarcas ha sido un impedimento para
llevar infraestructura a esas poblaciones?

En parte si, ya que la desconfianza ha sido muy grande. Esa desconfianza ha sido
producto de una histdrica explotacion desde la conquista espafiola y los ha
llevado a que su propia legislacion se convierta, en muchos aspectos, en la espada
de Damocles. Los pueblos indios temen que al abrirse caminos de penetracion se
atentara contra uno de sus principales postulados: la defensa de su medio
ambiente. Los mayores ambientalistas del mundo son los pueblos originarios.
Dentro de su creencia religiosa y filosdfica, la parte espiritual estd ligada a la parte
natural.

Un segundo elemento que temen es que el desarrollo puede traer consigo,
nuevamente, la extraccion de los recursos naturales que ellos tanto defienden. En
tercer lugar, los indios han visto que hay proyectos que les llegan, extraen los
recursos naturales, y los dejan ahi abandonados. Por eso la lucha contra la
industria minera de cielo abierto. Por tltimo, muchos se abstienen a volverse
parte del sistema educativo moderno oficial, ya que sienten que se pierde toda la
cultura de sus pueblos comarcales. Ellos quieren que el Ministerio de Educacion
les respete su idioma y su cultura en conjunto con el sistema educativo oficial.

Si estas comunidades se resisten a muchos proyectos de infraestructura del Estado, y a la
vez el gobierno ve esos proyectos como fundamentales para reducir la pobreza ;qué se
puede hacer?

El problema ha sido la imposicion que ha

tenido lugar en otras administraciones. No se No se puede ir a las
puede ir a las comunidades indigenas a
imponer. Hay que ir a convencer, consensuar y
dialogar. Esto ultimo es lo que caracteriza a
esta administracion, el ser un gobierno social ]
para todos. Actualmente estamos realizando dialogar

comunidades indigenas
a imponer. Hay que ir a
convencer, consensuary

obras de infraestructura a través del
convencimiento y la generacion de dialogo con
las comunidades.
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La pobreza en zonas indigenas es casi seis veces mds alta que en el resto de Centroamérica.
¢ Se ha logrado reducir?

Si, se ha logrado reducir en donde existen las transferencias monetarias
condicionadas con un sistema de acompafnamiento de vigilancia y certificacion.
Es necesario tener un control de lo que los beneficiarios de los programas
compran con los recursos que se les proveen. La pobreza ya no se puede medir
solo a partir de la cantidad de dinero que se tiene para comer, sino con base en
un indice multidimensional que incluye educacién, asistencia médica, caminos
de penetracidn, alcance a capacitacion para la produccién, etcétera.

¢Podria hablarnos mds de los programas de combate a la pobreza en Panamd?

En Panama hay cinco programas de transferencia monetaria condicionada. El
primero, que ya mencioné es la Red de Oportunidades para las familias en
pobreza y pobreza extrema que tengan hijos en edad de ir a la escuela. La
corresponsabilidad se basa en la certificacién de que el nifio asiste a la escuela y
recibe la atencién médica adecuada. Actualmente se beneficia a 70.000 familias a
nivel nacional, de las cuales 30.000 se encuentran en areas de dificil acceso y
40.000 en areas de facil acceso. Junto a Red de Oportunidades esta el programa
Redes Territoriales que consiste en organizar a las comunidades en cooperativas
y capacitarlas para que tengan una actividad que les genere ingresos y mejore su
calidad de vida. Hay una vinculacién con la empresa privada donde se capacita
a las mujeres, ya que 95% de las cabezas de familia son mujeres, para convertirlas
en microempresarias.

El Programa 120 a los 65, por otra parte, otorga una renta mensual de 120
dolares a personas de 65 afios 0 mas que no tengan pension ni jubilacidn, y estén
en condiciones de pobreza, pobreza extrema o vulnerabilidad. Alrededor de
126.500 adultos mayores se benefician de este programa, tanto en areas de dificil
como de facil acceso. La corresponsabilidad estd en garantizar la salud y la
atencion médica sostenible, por lo que es obligatorio que se realicen exdmenes
médicos para prevenir enfermedades. Los varones indigenas, por su parte, no
permiten que latinos hagan exdmenes médicos a sus mujeres, por lo que estamos
procurando que sean ellos mismos, a través de sus propios curanderos
tradicionales, quienes las atiendan y que el Ministerio de Salud lo reconozca.

El programa Angel Guardian esta orientado a la poblacién con discapacidades
severas dependientes. La transferencia es de 80 ddlares mensuales y cuenta hoy
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con 15.000 beneficiarios. A los familiares de los beneficiarios les proveemos
facilidades para que no descuiden a sus familiares con discapacidad.

El programa Cohesién Social es financiado por la Unién Europea, en donde se
crean microempresarios. Actualmente hay mas de 27.000 familias beneficiadas en
el campo de la agroindustria y la pesca. El programa lo maneja en su totalidad la
sociedad civil (organizaciones no gubernamentales), a la que se le transfieren los
recursos. Finalmente estd la Secretaria Nacional para el Plan de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (SENAPAN) que atiende poblaciones con algun tipo
de desnutricién.

¢ Son suficientes los recursos con los que cuenta el Estado panamerio para la politica social
en general?

Los que maneja el Ministerio de Desarrollo Social no son suficientes, aunque debo
decir que en mi labor he tenido el apoyo del Presidente de la Republica y del
Ministerio de Economia y Finanzas.

Con el crecimiento que ha tenido el PIB panamerfio en los tiltimos afios, ;se podrian haber
hecho esfuerzos atin mds significativos para reducir la extrema pobreza, el hambre y la
desnutricion en el pais?

Faltaron iniciativas en politicas publicas de Estado, mecanismos de seguimiento
y la promocién del empleo formal para garantizar que las personas tengan una
pension al jubilarse. Hay un indice muy alto de adultos que no tienen pension ni
jubilacién y hay que tomar medidas para poder hacer frente a esa situacién. Hoy
en dia tenemos un desarrollo sostenible que viene desde hace casi doce afios, pero
eso no quiere decir que vaya a persistir. No sabemos si las transferencias
monetarias condicionadas serdn sostenidas en el tiempo. Aunque estan
garantizadas por ley, no es claro si el crecimiento econémico prevalecera como
hasta ahora. Espero que Panama crezca no a 6%, sino a 8 o 9% anual con una muy
baja inflacion como la que hoy tenemos. Sin embargo, yo apuesto por la
capacitacion para disminuir al maximo el grado de analfabetismo. En Panama
hay 145.000 analfabetas de una poblacion de 4 millones de habitantes.

Y mis alld de recursos, ;jqué necesitaria Panama para lograr la meta de erradicacion del
hambre en 15 afios que se plantean los ODS?

Creo que dificilmente podemos aspirar a erradicar la pobreza en 15 afios si no nos
proponemos a hacer una reingenieria seria y fortalecer el sector primario (la
produccién), procurando que seamos autosuficientes en la generacién de
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alimentos. Jamas se podra erradicar la pobreza tinicamente con transferencias
monetarias condicionadas. Tenemos que procurar que el crecimiento econémico
llegue a todos esos sectores. La tinica forma de hacerlo es democratizar los
presupuestos, apostar a la equidad y erradicar la discriminaciéon. Es necesario
definir qué parte del presupuesto estara destinada al mapa de pobreza del pais.
En mi opinidn, lo prioritario es el presupuesto para educacién, salud, obras
publicas y desarrollo social. Si logramos esto tengo la plena seguridad que este
pais podria erradicar el problema.

¢Las instituciones estdn bien coordinadas entre si para lograr los objetivos de reducir la
pobreza y el hambre?

Panama tiene un archipiélago social en materia de administracion. Hay 15 o 20
instituciones haciendo lo mismo, triplicando esfuerzos y recursos. La actual
administracion ha reactivado el Gabinete Social, bajo mi coordinacidn, el cual esta
constituido por los ministerios relacionados al campo social y el Ministerio de
Economia y Finanzas. Asimismo, se organizo, via decreto ejecutivo, la Comisiéon
Interinstitucional para cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la cual
incluye la mesa de concertacion (sector privado, ONG, iglesias, sindicatos, etc.) y
la secretaria de meta que es la que controla y dirige los proyectos del Estado. De
esta manera, me siento optimista en cuanto al funcionamiento y coordinacion de
las instituciones.

¢Funciona la coordinacion desde un ministerio? ;No deberia llevarse a cabo desde la
Presidencia de la Reptiblica?

El Ministerio de Desarrollo Social esta a cargo de la coordinacion. Mientras estuvo
adscrito a la Presidencia de la Republica, no funcioné porque no le daban
importancia al Gabinete Social. No se comprendia que ese espacio es el escenario
propicio para discutir las estrategias que generan los proyectos de leyes y
politicas de Estado a ser aprobados por el Consejo de Gabinete y la Asamblea
Nacional. Esta tarea me fue posteriormente encomendada a mi por mi
experiencia como diputado.

¢Puede un ministro coordinar a otro ministro? ;Es aceptable este tipo de coordinacion
entre pares?

Hasta ahora ha sido exitoso ya que la Primera Dama también forma parte del
Gabinete Social. Junto con nosotros, se encuentra también al frente la
vicepresidenta de la Republica y el canciller. E1 99% de las reuniones que se han
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hecho del Gabinete Social en estos dieciocho meses de gobierno han tenido
quoérum al mas alto nivel.

¢La politica de sequridad alimentaria también se discute en este espacio?

Si, ahi se discutio y se brindd el apoyo a la creacion del Banco de Alimentos, que
gracias a la FAO, a las iglesias y al sector privado esta funcionando muy bien.

Sin embargo, hay muchos ministerios que tienen programas que involucran politicas de
sequridad alimentaria, educacién, salud, etcétera. ;Eso se ha podido coordinar desde el
Ministerio de Desarrollo Social?

En parte si. Necesariamente, para tener éxito requerimos del apoyo de otros
ministerios. También tenemos convenios de cooperacion con universidades. Con
entidades autonomas y semiauténomas no ha sido tan exitosa la coordinacion, ya
que ain no comprenden que esto debe ser un trabajo en equipo.

¢Cudles serian las tres cuestiones mds importantes que Panamad necesitaria para lograr
erradicar la pobreza y el hambre en 15 afios?

Primero que nada una mejor distribucion de la riqueza, en la que se asigne mas
presupuesto al sector social. La clave para aplicar politicas sociales se fundamenta
en la asignacion presupuestaria. El sector social debe ser prioridad. Segundo, la
transformacion del sistema educativo para que todos los sectores tengan
educacion de calidad. Tercero, el fortalecimiento al sector productivo, es decir, a
la produccién de alimentos. Asimismo, es fundamental el fortalecimiento
institucional y la descentralizacion de los gobiernos locales.

Es interesante observar que las cuestiones que usted menciona no son competencia directa
del Ministerio de Desarrollo Social... Mejorar la distribucion de la riqueza, por ejemplo,
depende especialmente de un tema fiscal que compete a Hacienda; el sistema educativo, al
Ministerio de Educacion y el sector productivo al Ministerio de Agricultura

Yo veo las politicas sociales insertadas en cada uno de los sectores. La mejoria en
la distribucion de la riqueza ciertamente tiene que ver con la cuestion fiscal, pero
la idea es que se asigne mas presupuesto al sector social. La clave de aplicar las
politicas sociales se fundamenta en la asignacion presupuestaria que se le vaya a
dar. En este momento, por ejemplo, yo tengo un presupuesto de 281 millones de
dolares para 2016. En efecto, esto no es suficiente porque tan s6lo en el pago de
transferencias econdmicas gastamos 225 millones. El resto son transferencias a las
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otras instituciones. Lo que nosotros queremos es un presupuesto democratico
donde el sector social sea la prioridad.

Para lograr ese objetivo, ;no es necesario tocar la carga fiscal?

En efecto, Panama es uno de los paises que tiene la carga fiscal mas baja en
América Latina. Lamentablemente, los que pagamos impuestos somos la clase
media y los sectores populares. Hay muchos poderes econdmicos que estan
exentos del pago de impuesto sobre la renta y otros tributos, con la justificacion
de incentivar la inversién. Sin embargo, por encima de todo esta la seguridad
social.

¢ Por qué este gobierno no ha podido modificar la carga fiscal?

Ni este gobierno ni ningtin otro. Gobierno que tenga como prioridad modificar la
tasa impositiva es un gobierno destinado al conflicto social. M
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B. El Programa Red de Oportunidades

Aida Batista %

Panamd es un pais con una economia en crecimiento con mejores indicadores en materia
social que otros paises centroamericanos. ;Aun asi puede decirse que hay un
problema de hambre?

Como pais tenemos una tasa de crecimiento econdmico muy alta y sostenida en
los ultimos afios, lo que puede hacer parecer que tenemos muchos problemas
resueltos como el hambre. Sin embargo, Panamad es un pais con mucha
desigualdad que no es muy evidente ya que se encuentra en las areas mas alejadas
del pais; en areas de dificil acceso que son fundamentalmente las comarcas
indigenas.

Al no ser tan evidente, pareciera que no es un problema importante; pero para
nosotros desde el programa Red de Oportunidades, la desigualdad es un
problema fundamental en el pais. Cuando hablamos de hambre pareciera que
solo nos referimos a la desnutricion
por no contar con ingresos, pero
debemos vincular el problema a una La pobreza y el hambre estdn
serie de carencias que tienen las
familias; es decir, las relativas a la
cobertura de servicios de salud,

localizadas en las comunidades
indigenas por ser grupos

. histéricamente olvidados que
ausencia de estructuras de

educacidn, de la calidad de vida, etc. han sido segregados del resto de
El tema del hambre, en mi opinion, la poblacion y condenados a vivir
va mucho mads alla de si una persona en las dreas mas dificiles

estd o no desnutrida. Para mi el

asunto esta englobado en el tema de

la pobreza y la extrema. Ciertamente la pobreza extrema ha disminuido
significativamente. Sin embargo, no hemos la hemos erradicado, como tampoco
hemos podido erradicar el hambre. Lo que es importante a destacar es que ahora
si la tenemos focalizada en los grupos indigenas.

24 Aida Batista es Directora Nacional del Programa «Red de Oportunidades» desde 2014. Es abogada de profesién y ha sido
consultora en temas de género y participacion ciudadana. Fue funcionaria del Ministerio de Economia y Finanzas y ha sido
Directora de Atencion a Sectores Vulnerables de la Defensoria del Pueblo.
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¢Por qué entre las comunidades indigenas el problema todavia es tan grande?

En mi opinién la pobreza y el hambre estan localizadas en las comunidades
indigenas por ser grupos histdricamente olvidados que han sido segregados del
resto de la poblacién y condenados a vivir en las dreas mas dificiles. En estas
zonas no hay cobertura de salud y educacion y no existe una infraestructura vial
que les permita acceder facilmente a los servicios basicos.

Hay quienes plantean que el hecho de que no haya infraestructura es también
responsabilidad de ellos, en tanto se resisten al ingreso del gobierno nacional.

Como pais no hemos desarrollado modelos exitosos de abordaje a la poblaciéon
indigena. La relacion cultural entre ambos mundos ha sido una de desigualdad
que genera  dependencia. Las
comunidades indigenas han sido
vistas en este pais como sujetos de
asistencialismo. No estamos
generando capacidades que les
permitan desarrollar localmente las

Las comunidades indigenas han
sido vistas en este pais como
sujetos de asistencialismo. No

estamos generando capacidades infraestructuras que necesitan y que
que les permitan desarrollar éstas sean culturalmente pertinentes.
localmente las infraestructuras Esta  situacion ha  generado

que necesitan y que éstas sean dependencia. A pesar de haber
dispensado millones de balboas en
las comarcas indigenas, la pobreza
extrema y el hambre siguen
existiendo en ellas. El modelo asistencialista que se ha desarrollado hasta esta
administracién (principalmente las transferencias monetarias), ha sido el mismo
con los sectores indigenas, rurales y urbanos marginales de pobreza. Lo que ha
faltado es un modelo de corresponsabilidad donde la poblacién indigena sea
participe y actor principal de su propio desarrollo y donde nosotros disefiemos

conjuntamente con ellos un modelo de respeto.

culturalmente pertinentes

¢ Se ha podido avanzar en esta direccion?

Si, ha habido cierta resistencia en algunos lugares en el tema de salud, mas que
en la educacién. En el ambito de la educacion hemos desarrollado un modelo de
educacion bilingiie en donde trabajamos con ellos en espafiol y en su propia
lengua. Lo que hace falta es que el sistema educativo llegue a mas lugares con
modelos alternativos de educacién no tradicional. En el area de la salud existen
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barreras culturales que no han podido ser superadas, como ocurre con todo lo
relativo al control prenatal y a la salud materno-infantil. Existen comunidades
donde los hombres deciden sobre la salud de las mujeres y no les permiten que
asistan a los controles sanitarios.

En estos 1iltimos afios, ; Qué tanto se ha logrado superar el asistencialismo?

Con el Programa Red de Oportunidades estamos iniciando el camino de la
corresponsabilidad y superando el esquema asistencialista. Red de
Oportunidades atiende a las familias y personas en extrema pobreza desde el
periodo prenatal hasta los 64 afos.

¢ Cémo surge el programa Red de Oportunidades y en que consiste exactamente?

La Red de Oportunidades surge en 2006 como un programa de transferencias
monetarias condicionadas como parte de una estrategia para la erradicacién de
la pobreza y la pobreza extrema. Inicié como un programa que atendia familias
con nifnos y adolescentes en edad escolar, los cuales recibian 35 y mas tarde 50
balboas mensuales (35 y 50 balboas respectivamente al tipo de cambio de 2015).
En principio, el programa se basa en corresponsabilidades en materia de
educacion y salud.

Este programa fue disefiado con base en el modelo de Bolsa Familia en Brasil.
Posteriormente se fue convirtiendo en uno de pagos y no se llegé al punto de la
verificacion y exigencia de la corresponsabilidad en su totalidad. La falta de
verificacion y corresponsabilidad se debié a que muchas familias estan en zonas
de dificil acceso y el programa se convirtid solo en una red de pagos. Una
corresponsabilidad que fue totalmente abandonada fue el desarrollo de las
capacidades productivas de la gente, el cual nunca se implementé.

Ademas de la corresponsabilidad en materia de salud y educacion, las familias
estan obligadas a asistir a capacitaciones. Cuando comenzé esta administracion,
comenzamos a optimizar todos los procesos del programa. Hicimos una
evaluacion de como ingresa una familia a Red de Oportunidades e hicimos una
nueva ficha tnica de registro que entrara en vigor en 2016, para ingresar a los tres
programas icono del MIDES: Red de Oportunidades, 120 a los 65 o Angel
Guardian.

Esta ficha tnica de registro nos permitira censar de manera homogénea los
tres programas del MIDES y tener un nuevo mecanismo multidimensional de
medicién de la pobreza. Para la creacidon de este mecanismo, hemos recibido
asesoria y capacitacion del CONEVAL de México, asi como talleres ofrecidos por
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el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. En este momento el
personal técnico de Red de Oportunidades y de 120 a los 65 esta recibiendo una
pasantia de capacitacion en la Reptblica Dominicana.

Sobre las corresponsabilidades en materia productiva, ;qué es lo que se comenzo a hacer?

Para nosotros era importante saber qué iba a pasar con las personas que recibian
los pagos a los tres, cinco o diez afios. Por ese motivo tuvimos que elaborar un
mecanismo de salida a través del desarrollo de capacidades productivas. Esa
discusion comenzo hace un afio y fue motivada por la necesidad de conocer el
verdadero impacto del programa; es decir, cuanta gente en realidad ha salido de
la pobreza.

Como Directora de Red de Oportunidades supe que era necesario un sistema
que no sdlo se plantee el como la gente puede ingresar al programa, sino también
como puede salir. De otra manera el programa no tiene ningun sentido y
podriamos continuar solo subsidiando y dando dinero a las personas. Con ese
objetivo en mente, nos sentamos con el Banco Mundial y analizamos las
experiencias de otros paises para combatir la pobreza, en especial Brasil y
Uruguay.

¢ Qué les parecid interesante de las experiencias de esos dos paises?

El caso de Brasil me llamd personalmente la atenciéon cuando escuché que
millones de personas habian logrado salir de la pobreza. Eso me hizo pensar que
nosotros también podemos salir casi inmediatamente, pues solo tenemos 400.000
personas en esa situacién. Ademas, si nosotros tenemos problemas de acceso,
Brasil los tiene en un nivel mucho mayor, con poblaciones culturalmente muy
diversas. Panama no tiene tanta variedad. Me pareci6 fascinante que la gente en
Brasil se declara como pobre. Tienen un desarrollo y sentido de responsabilidad
impresionante de lo que es ser ciudadano. En Panama si se pudiera hacer eso,
toda la poblacion vendria y se declararia como pobre. De manera aleatoria,
existen en Brasil mecanismos de supervision y verificacion de aquellas familias
que se declararan como pobres. Nosotros no estamos a ese nivel alin, pero era
fundamental tenerlo como referente.

También estudiamos el caso de Uruguay. Ciertamente las condiciones en ese
pais son muy distintas a las de Brasil y a las nuestras, pero no deja de ser un
triunfo. Nosotros no hemos podido erradicar la pobreza ni siquiera en la ciudad
capital. De Uruguay admiro la simpleza y sencillez de su programa. Es un pais
que no tiene el crecimiento econémico de Panama, y aun asi tienen un nivel de

m216



Hambre y derecho a la alimentacidn: la Agenda 2030 en Centroamérica y la Republica Dominicana

desarrollo humano superior al nuestro. Con mucho menos recursos, Uruguay ha
logrado cerrar brechas y ha llegado a ser un pais referente en tema social. Me di
cuenta de que nosotros podiamos hacer algo similar.

Con el apoyo de un grupo de técnicos de campo, del Banco Mundial y del BID,
disefiamos el sistema de proteccion e inclusidn social de nuestro pais. Un sistema
que nos ha permitido, en los ultimos 12 meses, hacer un disefio donde los
programas sociales del MIDES tengan procesos en conjunto. El ingreso a cada
programa se hara a través de una ficha tinica de registro. En una primera etapa
apunta a los programas del MIDES, pero esta concebido como el gran registro
unico de beneficiarios del estado. Incluira programas como la Beca Universal
(educacion) y el subsidio del gas. Es necesaria una base de datos donde se pueda
tener una informacion social que permita al Estado panamefio tomar las mejores
decisiones con base en un registro dindmico y con informacion actualizada.

Nuestro problema es que el mapa de pobreza que tenemos actualmente es de
hace diez anos, por lo que estamos trabajando con informacién del pasado. Este
registro tnico, que serd alimentado de manera descentralizada, nos permitira
tener informacion mucho mas actualizada. Asimismo, comenzaremos a realizar
pagos a los beneficiarios mediante tarjetas, lo que nos permitira hacer la inclusiéon
productiva.

Los mecanismos de salida se dividen en dos estadios: Uno de capacitaciones
basicas que deben recibir todos los beneficiarios del MIDES, con objeto de ir
construyendo ciudadania. Estas capacitaciones, que incluyen temas como
violencia familiar, liderazgo, nutricién, drogas y salud en el campo, permitiran a
las familias mejorar su entorno. El segundo estadio es el desarrollo de
capacidades productivas. Ya tenemos aliados institucionales, como el Instituto
Nacional de Desarrollo Humano (INDH), para la formacion técnica con énfasis
en mujeres y jovenes beneficiarios del programa. De acuerdo a las necesidades de
cada quien también se dan capacitaciones para emprendedores.

(Coémo vamos a insertar laboralmente a esas personas? Tenemos un convenio
con el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral (MITRADEL). A través de sus
programas de insercion laboral, quienes reciban formacion del INDH pasardn a
formar parte de los programas del MITRADEL. Esto lo vamos a lograr con el
financiamiento del Banco Mundial, que manejamos aqui y pagaremos al
INADEH por persona capacitada. Se trata de un mecanismo de salida a través de
la formacion técnica.
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Sin embargo, la inclusién social también va acompafiada de la inclusion
financiera. Hemos hecho alianzas con bancos que nos han dado espacios para
atender a personas y entrenarlas para que aprendan administracién, costos y
planes de negocios. En cinco sdbados se les imparte el médulo de emprendedores.
También tendremos inclusiéon para quienes necesitan aprender oficios
novedosos. Por ejemplo, actualmente una empresa muy importante en Panama
que maneja harinas, dentro del programa de responsabilidad social, dara
entrenamiento de reposteria a grupos de 45 personas cada semana. Asimismo, el
Patronato de Nutricion contribuira en los sectores rurales. Este Patronato tiene
los recursos para formar a la gente en granjas, integrarlos en cooperativas y
permitirles que aprendan a sembrar los alimentos que necesitan y los
comercialicen.

¢ Como ha evolucionado el programa Red de Oportunidades y su cobertura?

Presupuestariamente podemos atender a 70.000 familias, con cinco personas por
familia en promedio, lo que representa a 350.000 beneficiarios. El censo muestra
que en Panamad hay 400.000 personas en extrema pobreza. En 2014, cuando llegue
a este programa, los 70.000 que estaban incluidos no eran los mas pobres. Por
algtin motivo estaban incluidas personas que no cumplian con los requisitos. Por
esa razén nosotros hicimos una auditoria del sistema y una recertificacion
artesanal en la que los promotores fueron a cada casa a verificar si las personas
aun cumplian con los criterios de elegibilidad del programa. Cuando efectuamos
la verificacidn, identificamos a mas de 10.000 familias que estaban en el padrén y
nunca debieron estar en él estaban cobrando beneficios.

¢Cudl es el criterio para ser beneficiario?

Ingreso, condicion de la vivienda (materiales), si se tienen nifios y nifias en edad
escolar, si hay adultos mayores, si la familia tiene luz eléctrica, agua potable,
letrina y servicios higiénicos, si estan en zonas accesibles por caminos y
carreteras, entre otros. Se hace una radiografia de la familia a través de 75
preguntas. Las preguntas se digitan, se pondera cada una de las variables y se
extrae un porcentaje que en teoria no puede manipularse.

¢ Qué fue lo que encontraron después de hacer aquella verificacién? ;Se habia efectuado
una seleccion a partir de criterios politicos?

No sé con qué criterios se realizd. No me arriesgo a decirlo, pero lo que si sé es
que no se hizo con los criterios estrictos del programa. Mas de 10.000 familias se
saltaron esos criterios.
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¢Podria haberse utilizado el programa de forma partidista?

Claro, porque si no cumplian con los criterios de elegibilidad, ;quién establece
qué personas entran, cuales no y por qué? Si no hay un criterio cientifico de
seleccion de beneficiarios, es porque hay uno de tipo subjetivo, lo que esta lejos
de un enfoque de derechos. Ciertamente existia el cuestionario de las 75
preguntas, pero el sistema era manipulado. Cuando surgio el tema de que no era
confiable el sistema, traje a alguien de fuera que me ayudd a verificar con el proxy
lo que ocurria con esas personas.

También tenia denuncias telefonicas de

personas que no deberian estar en la Si no hay un criterio cientifico de
Red. Decidi ver qué tan cierto era todo
ello y eventualmente se les retird el
beneficio. Cuando llegué a esta oficina
habia 15.000 encuestas en cajas que no
habian sido digitadas; gente que enfoque de derechos
solicité ser incluida en el programa,

seleccion de beneficiarios, es
porque hay uno de tipo
subjetivo, lo que estd lejos de un

pero se quedd esperando por dos o tres

afnos. Me di entonces a la tarea de digitar esas solicitudes. El mapa de pobreza de
nuestro pais muestra que el 80% o0 90% de las comarcas estdn en extrema pobreza,
por lo que me dediqué a revisar las encuestas que se habian hecho en esas zonas
para buscar resarcirlas.

Hoy dia, ;qué tan lejos o cerca estd el programa de alcanzar la universalidad? ;Se plantea
ese objetivo?

Si, porque nosotros queriamos tener una disponibilidad presupuestaria de
100.000 familias, aunque no se aprobd ese presupuesto. Actualmente el
presupuesto es de 42 millones de balboas (0 42 millones de doélares) para 70.000
familias. Para alcanzar la universalidad se requeriria atender a 30.000 familias
mas, lo que representaria un gasto adicional anual por 20 millones. A mi manera
de ver este esfuerzo no se ha hecho por falta de claridad. El MIDES ha generado
una vinculacién directa con el Ministerio de Economia y Finanzas. Un gran
problema en Panama es que no hay una percepcion publica de la pobreza extrema
y el hambre. Hay una identificacion generalizada y cultural de que todos son
pobres. Es dificil que alguien se identifique como rico, aunque también hay un
cuestionamiento a todo el tema de los subsidios y las transferencias monetarias
de la clase media que exigen que cierren esos programas porque creen que los
beneficiarios no hacen nada mas que recibir dinero.
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¢ El empresariado tiene la misma postura?

Si, no hay un empresariado sensible a estos problemas por la forma en que se
habian manejado los programas, asi como por la existencia de un sistema
clientelista en el que no habia corresponsabilidad. Hoy el discurso ha cambiado,
pero nos ha costado mucho trabajo. En todos los medios de comunicaciéon
estamos demostrando resultados con cifras. Nuestro discurso se basa en que la
nueva vision de los programas del MIDES comienzan por ser temporales o
transitorios y hay mecanismos de entrada y de salida. La temporalidad es de tres
a cinco afios y, por primera vez en este pais, el 17 de octubre de este afio rendimos
cuentas en un evento abierto. En la pagina web también hay una seccion de
transparencia.

¢ El sistema estd blindado? Es decir, si maiiana llegara otro responsable del drea y quisiera
hacer uso politico de los programas, ;podria facilmente hacerlo?

La nueva plataforma tecnoldgica que tendra el programa en 2016 permitira tener
un blindaje, hasta donde se pueda, con todos los controles y supervisiones para
que no se puedan tomar caminos alternos. A nivel de legislacion, en 2016 habra
una ley marco sobre programas sociales. La ley incluira los criterios de seleccion
de Red de Oportunidades y 120 a los 65. En el caso de Angel Guardian se va a
flexibilizar un poco ya que ese si es un subsidio para personas con discapacidades
severas en condiciones de dependencia.

La ley contemplara el registro tinico, regulara todas las herramientas nuevas,
las fichas de registro del beneficiario y los criterios de elegibilidad. Esa ley dotara
de un marco legal pero dejara el dia a dia a nivel de la reglamentacién. En muchas
cosas tenemos una legislacion contradictoria que fue hecha a la ligera, sobre todo
en el caso del programa de 120 a los 56 y Angel Guardian.

¢ Qué tanto estd presente el enfoque de derechos en Red de Oportunidades actualmente?
En general, ;qué se necesitaria para que los programas sean vistos como derechos?

Estamos empezando. Atn no lo tenemos, y lo que realmente necesitamos es de
voluntad. El Ministerio no cuenta con una estructura funcional que responda a
un enfoque de derechos. Los programas son vistos como distribuidores de
recursos; el Unico programa que tiene coordinaciones distintas es Red de
Oportunidades. Cuando yo llegue habia una ausencia de voluntad politica.
Aunque exista una ley, si no hay voluntad politica los programas no se mueven.
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¢Qué pasaria si un beneficiario de la Red de Oportunidades fuera dado de baja del
programa y se considerara injustamente excluido? ;Existe un derecho de audiencia o
puede recurrir a alguna instancia independiente?

Cuando nosotros dimos de baja a los 10.000 que estaban percibiendo beneficios
sin cumplir con los criterios de elegibilidad llevamos a cabo una notificacién por
escrito y fueron visitados por promotores donde se les explico lo sucedido. Ahi
mismo se les entregd un formulario que decia «si usted no esta de acuerdo y
considera que debe permanecer en el programa Red de Oportunidades, llene esta
ficha con su nombre y direcciéon para ser encuestados de nuevo». Asimismo,
existe la Defensoria del Pueblo Panamefio, aunque la gente de nuestro pais atin
no tiene conciencia real de cuales son sus derechos. Algunas personas acudieron
a esta Defensoria a presentar su caso y ésta a su vez nos envié una nota que
debimos responder en un tiempo especifico. En realidad no acudieron mas de 200
personas.

¢Qué mas se necesitaria para tener un enfoque de derechos y que el derecho a la
alimentacion sea reconocido y garantizado?

En nuestro pais hemos vivido de campafias; campafias mediaticas que

sensibilizan y concientizan a gente que no sufre de hambre. Pero en el caso de

quienes si padecen hambre, es importante ir a ese lugar y explicarles sus

derechos; es justamente esto lo que no se ha

hecho. No se les ha dicho que tienen derecho

a la alimentacién ni como pueden ejercer Este pais no habla de

ese derecho. Hemos trabajado muy arriba. hambre. Ni los politicos ni

Nos hace falta trabajar en el campo con la los ciudadanos lo hacen
,

gente. Hay que llamar a las instituciones,

tampoco los noticieros
entrenar a la gente para que sepan que

tienen derecho a que el Ministerio de tocan el tema
Desarrollo Agropecuario les de asesoria
técnica, a que la Autoridad de la Pequefia y
Mediana Empresa les de capital, a que el INADEH los forme técnicamente y que

MITRADEL llegue ahi con sus programas. La gente debe saber eso.
El tema del hambre ;es un tema politico en Panamd? ; Estd presente en la agenda politica?

Yo siento que no lo esta. Este pais no habla de hambre. Ni los politicos ni los
ciudadanos lo hacen, tampoco los noticieros tocan el tema.
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¢Es realista que Panamd erradique el hambre en 15 afios como lo plantean los Objetivos
de Desarrollo Sustentable aun cuando no existe una fuerte conciencia publica del tema?

Tenemos los recursos financieros para que eso se cumpla. Aqui lo que sucede es
que los recursos estan mal direccionados. Histéricamente se ha invertido en
infraestructura que no origina, por si sola, el desarrollo humano. Tenemos
hospitales muy grandes donde no hay gente, o bien hospitales que tienen gente
pero no cuentan con insumos, o incluso hospitales donde hay insumos pero no
médicos. El dinero se va a infraestructura porque las obras han permitido un
sistema de corrupcién en el pais. Se puede robar mas dinero mientras mas obras
se construyan. El enfoque de nuestras administraciones ha estado en la
infraestructura; no obstante, la tendencia de invertir en carreteras no se ha
traducido en tener caminos de primer mundo ya que se han utilizado materiales
baratos.

Sin embargo, cuando se habla de atacar la pobreza extrema en las comarcas indigenas,
muchos arguyen que el problema es que no se puede llevar infraestructura porque los
indigenas se resisten a que construyan obras en sus regiones. Sigue existiendo la vision
de que acabar con la pobreza implica llevar infraestructura a las regiones mds alejadas.

Exactamente, y no es asi. Claro que se tiene que hacer una inversion minima
basica en infraestructura para tener acceso; pero la pobreza se erradica
invirtiendo en la gente. Cuando la gente conoce sus derechos y deberes, cuando
esta educada y tiene salud, busca y provoca por si misma sus propias respuestas.
De otra manera solo se tiene una poblacion adormecida esperando que otros les
solucionen sus problemas. En cualquier caso, no es verdad que los indigenas se
resistan a los proyectos de infraestructura. La actual administracion acaba de
anunciar que va a invertir millones en las comarcas en agua potable, letrinas, etc.
La gente no se ha resistido ni ha salido a la calle a decir que no los quieren. Se
estan construyendo y adecuando escuelas en esas comarcas sin enfrentarse con
resistencia de la poblacion. ®
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C. Hacia una Ley de Seguridad Alimentaria
y Derecho a la Alimentacién para Panama

Franklin Corro
Secretario de Seguridad Alimentaria

¢Cudles son las atribuciones de la Secretaria de Seguridad Alimentaria que usted
comanda?

La Secretaria de Seguridad Alimentaria tiene dos objetivos por mandato de ley:
el primero es coordinar con otras instituciones en materia de seguridad
alimentaria y saber qué proyectos o programas existen en el pais. El segundo es
la ejecucion de programas que no se desarrollan en ninguna otra institucion del
Estado panameno. Nosotros somos un ente facilitador y de asesoramiento con un
comité compuesto por 19 instituciones gubernamentales, organizaciones no
gubernamentales, empresas privadas y la Iglesia Catdlica, ademas de organismos
internacionales como la FAO, la OMS e IICA. En este gobierno hemos hecho todo
para poder conducir de manera institucional todo el tema de la seguridad
alimentaria.

¢Como fue el proceso de creacién de esta Secretaria?

La Secretaria se cred hace 11 afios mediante el Decreto N° 171 de 2004. Aunque
todavia no existe una ley general donde se determinen sus atribuciones, tenemos
varias leyes especificas que la regulan. La primera es la Ley 36 de 2009, con la cual
se cred la propia Secretaria de Seguridad Alimentaria de Panama. Se aprobo
también la Ley 89 de 2012, a través de la cual la Secretaria pasé a formar parte del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), pues inicialmente formaba parte de la
Presidencia de la Republica.

Durante la administracion anterior, la Secretaria y sus programas pasaron a
un segundo plano. La instancia carecia de organizacion y marcos institucionales
que permitieran el avance de la seguridad alimentaria. Sin embargo, con el

2 Franklin Corro es Secretario Ejecutivo de la Secretaria Nacional para el Plan de Seguridad Alimentaria y Nutricional desde
julio de 2014. Es Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas por la Universidad Nacional de Panama. Posee tres posgrados
en derecho administrativo, constitucional y penal por la Universidad de Mar del Plata, Argentina, y realizé estudios de
Doctorado en la Universidad Nacional de Rosario, también en Argentina. Ha sido miembro de la Junta Directiva de la Caja
de Ahorros de Panama y Asesor del Despacho Superior de la Presidencia de la Republica. Es profesor de la Universidad
Latinoamericana de Ciencias Econdmicas y Comercio de Panama.
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gobierno actual hemos reforzado la ejecucidon de los programas y el marco
institucional y estamos trabajando en una Ley de Seguridad Alimentaria y
Derecho a la Alimentacidn, asi como en un nuevo Plan de Seguridad Alimentaria
para el periodo 2016-2020.

Uno de los pilares que constituye el plan de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y del Caribe (CELAC) 2015-2025 es el fortalecimiento de
marcos institucionales relativos a la seguridad alimentaria, el cual estamos
desarrollando en conjunto con las Naciones Unidas y unificandolo con el de
Panama.

Decia usted que la Secretaria a su cargo solia formar parte de la Presidencia de la
Republica y después pasé a formar parte del Ministerio de Desarrollo Social. En otros
paises de Centroamérica y la Repiiblica Dominicana en que las secretarias de sequridad
alimentaria estdn situadas dentro de la presidencia o vicepresidencia los entrevistados
creen que éstas han tenido una mayor capacidad de coordinacion sobre los ministerios.
¢Qué ocurre en el caso de Panamd? Suele creerse que es dificil que un ministerio coordine
a otros...

Nosotros no coordinamos directamente a los otros ministerios, solamente
coordinamos los programas que tienen que ver con la seguridad alimentaria.
Cada ministerio ejecuta sus programas segun sus propias necesidades. A nivel
del fortalecimiento de la Secretaria, hemos conseguido un importante apoyo del
Ministerio de Desarrollo Social, un pilar fundamental del estado Panameno. En
materia organizacional y de coordinacién el Ministerio ha permitido fortalecer la
capacidad institucional y de ejecucion de la Secretaria.

¢Cudles serian las ventajas de tener esta Secretaria en el Ministerio de Desarrollo Social
y no en otro ministerio, como pudiera ser el de Salud?

La ventaja primordial es que la Secretaria no se limita a la recoleccion de datos o
de informacion. También se orienta a la ejecucion de programas de seguridad
alimentaria. En particular, contamos con un programa muy importante, el Bono
Alimenticio, destinado a familias vulnerables de sectores principalmente rurales
que tienen carencia alimenticia. La Secretaria solo maneja ciertos programas. Hay
otras instancias del estado que llevan también el tema de seguridad alimentaria
como los programas de huertos escolares y de agricultura familiar del Ministerio
de Desarrollo Agropecuario, la galleta nutricional o los comedores del Ministerio
de Educacion. Nosotros no influimos en esos programas, solo tenemos
conocimiento de ellos y verificamos si se cumplen.
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¢La Secretaria a su cargo no incide en los programas alimentarios de otros ministerios?

El fin de la Secretaria deberia ser ese, pero en realidad solo tenemos conocimiento
de los otros programas. La Secretaria necesita una serie de mejoras en temas de
coordinacién y evaluacién. A través de la ley de seguridad alimentaria que
estamos discutiendo, se prevé la creacién del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria el cual estara presidido por el Presidente de la Republica.

¢ Qué papel se le dard a la Secretaria en la nueva ley?

El Consejo trabajaria para temas especificos, y el secretario ejecutivo de la
Secretaria Nacional de Seguridad Alimentaria seria el secretario técnico del
Consejo. El presidente dictaria érdenes y el secretario ejecutivo tendria que
implementar las decisiones del Consejo de Seguridad Alimentaria. Llevamos casi
cuatro meses y ya estamos por tener el primer borrador de esta ley para entonces
llevar la consulta ciudadana general a todas las provincias y comarcas de
Panama. Queremos que el proyecto sea uno integral, que sea iniciativa del
gobierno con la empresa privada y con la sociedad civil. Queremos que sea un
proyecto consensuado.

¢La ley tiene consenso en la oposicion?

Hasta ahora nadie se ha opuesto a la ley, al contrario. Todos los sectores y fuerzas
politicas estan a favor de ella. Nosotros esperamos que para el primer semestre
del proximo afio ya tengamos una ley de seguridad alimentaria aprobada y,
posteriormente, el nuevo plan de seguridad alimentaria. Esperamos que el plan
sea un éxito total porque podemos verificar si los objetivos se estdn cumpliendo
en tiempo.

Estamos estructurando la Secretaria para darle mas cabida a nivel de
organismos. Faltaba la estructura organica que debe estar aprobada por varias
instituciones como la Contraloria General de la Republica y el Ministerio de
Economia y Finanzas. Falta un sistema de vigilancia de seguridad alimentaria, y
por eso estamos tratando de lograr un acuerdo con la Contraloria para poder
desarrollarlo. Es proceso un largo. Tengo mucho que agradecer a las Naciones
Unidas, especialmente a la FAO, que nos ha ayudado mucho en este camino.

¢La Secretaria ha podido incidir en la forma en que se focaliza el Bono Alimenticio?

Asi es, hemos incidido tanto en la forma de focalizar el Bono como en su
ejecucion. Estructural y organicamente, estamos trabajando en el desarrollo de
métodos y sistemas que permitan validar toda la informaciéon que se genera a
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través del programa de Bono Alimenticio. Muchas de las comunidades en las que
trabajamos viven en lugares muy alejados, a veces a siete u ocho horas a pie, y a
las que en ocasiones es necesario llegar por mar o helicéptero. Con ayuda del
gobierno estamos llevandoles productos para que puedan venderlos en ferias.
Estamos ayudando a que puedan tener algin beneficio adicional, que sean
capaces de producir sus tierras en el campo y quedarse en él bien alimentados.
También estamos gestionando con el Ministerio de Educacion el tema de los
comedores escolares.

¢ Todo esto estd asociado al programa de Bono Alimenticio?

No solo al Bono Alimenticio, ya que actualmente el gobierno esta trabajando en
muchos planes y programas estatales que no solo tiene que ver con el tema de la
alimentacion sino también con la cuestion nutricional. Con ello se busca
promover una mejor alimentacion para prevenir enfermedades crénicas no
contagiosas como la diabetes y enfermedades cardiovasculares. Los comedores
escolares actualmente compran granos basicos para las escuelas; nuestra
intencion es poner a producir a los beneficiarios del programa y que ellos puedan
venderle al gobierno para abastecer sus propias escuelas. Es en realidad un
escenario donde circula una buena alimentaciéon y produccion, asesorado
directamente por el gobierno, e incluso algunos agrupados en cooperativas. Ello
les permite acceder a microcréditos que actualmente no lo podrian hacer de
manera individual.

¢De qué manera opera el Bono?

Nosotros no entregamos dinero. Tenemos un sistema a través del cual
distribuimos cheques personalizados a cada beneficiario. Les llevamos los
cheques directamente a sus comunidades a través de nuestra red de tiendas.
Incentivamos los pequenos comercios dentro de las comarcas y provincias
apartadas. Los cheques solamente son validos en esos pequenos comercios que
son los que tienen que entregar el alimento a los beneficiarios. No pueden vender
ni licor ni cigarrillos. Los que lo hagan quedan fuera del programa.

Existen dos filtros para asegurarnos que los cheques sean cambiados segtn el
reglamento: uno de ellos es el filtro de los propios bancos, los cuales no cambian
los cheques a menos que sea a comercios autorizados por parte de la Secretaria.
El otro filtro es que los cheques regresan a la Secretaria y nosotros los cotejamos
uno a uno. De esa manera podemos sacar estadisticas de cuanto se cambi6 en
cada comercio. Todo se puede verificar.
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¢ Ustedes no creen en otorgar transferencias en dinero directamente, como ocurre en con
los programas de transferencias condicionadas en paises como México y Brasil, donde las
familias son libres de decidir en qué lo gastan?

La Secretaria no tiene ningun programa que distribuya dinero directamente
porque nos enfocamos en el tema nutricional y alimenticio. La filosofia de la
Secretaria es que la persona pueda estar mejor alimentada. El Bono Alimentario
es un programa directamente enfocado a la nutriciéon. Con base en ello se hizo
una tabla de productos que las familias pueden adquirir. Puedo asegurar que el
programa del Bono Alimenticio funciona muy bien. Se puede mejorar, pero ha
representado una disminucién sustancial de la desnutricién en los municipios en
que opera.

¢ Cudl fue el criterio de focalizacion de este programa?

El Ministerio de Economia y Finanzas tiene el mapa de pobreza de Panama. Con
base en éste, asi como en el informe de peso y talla del Ministerio de Salud,
nosotros podemos conocer cudl es el estado nutricional de todas las regiones. En
los lugares donde el indice de desnutricion es mas alto es donde esta enfocado el
Bono Alimenticio. De los diez distritos con mas hambre y carencias en Panams,
el Bono Alimenticio esta presente en siete.

El Bono tiene un limite de 10.000 beneficiarios, a diferencia de la Red de
Oportunidades que llega a alrededor de 67 mil. Esta diferencia se debe a que se
concentra en los distritos de alta
pobreza y, principalmente, en los de
mayor desnutriciéon. Por esa razén

. El Bono representa una ayuda
no hacemos transferencias

monetarias directas sino bonos para SO G, CUETEeD 3 U

la compra de alimentos. El permitido reducir la desnutricion

programa tiene muchos incentivos, en un 7%y es una de las politicas
como la buena alimentacion y los que de manera mds importante
pequefios  comercios en las han permitido cumplir los

comarcas. El Bono representa una
ayuda fundamental, al grado que ha
permitido reducir la desnutricién
en un 7% y es una de las politicas
que de manera mas importante nos han permitido cumplir los Objetivos del
Milenio en materia de reduccién del hambre.

Objetivos del Milenio en materia
de reduccion del hambre
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¢ Cudles fueron las politicas clave que permitieron esta reduccion?

En mi opinidn, las transferencias en su conjunto ayudaron a reducir el hambre y
la desnutricion. La Secretaria lleva trabajando mas de diez afios con el Programa
Bono Alimenticio, el cual sin duda alguna ha contribuido de manera importante.
Es el programa insignia en materia de ejecucion y de alimentacién enfocado a
comunidades rurales y de alto grado de pobreza.

¢Cudles podrian ser las lecciones que Panamd podria transmitir a otros paises de
Centroameérica en materia de reduccion del hambre?

Trabajo duro y que las transferencias tengan un complemento. Que no sea
solamente un subsidio, sino que existan condicionalidades. Las personas que
reciben esas transferencias tienen que poner de su parte para poder trabajar en su
propio desarrollo y que el Estado sea el acompafiante en esa relacion. Donde gana
el Estado, gana la persona y gana el pais en su totalidad. El acompanamiento y la
condicionalidad son fundamentales. Las transferencias condicionadas necesitan
tener un punto fijo para efectos de su salida. Nosotros estamos buscando que a
través de la agrupacion de micro cooperativas podamos sacar adelante a
comunidades enteras. Si logramos eso en un 20% cada tres o cuatro afios
estariamos sacando de la pobreza a cerca de 15.000 personas.

La pobreza extrema en el dmbito rural en Panamd es de alrededor de 70%, siendo el
porcentaje mds alto en Centroamérica, sélo superado por Belice y Guatemala. ;Qué ha
pasado con las politicas de desarrollo rural que la pobreza rural es tan alta a pesar de que
el pais tiene un crecimiento econdmico tan importante y mucho mds recursos que otros
paises de la region?

Eso ha cambiado sin lugar a dudas. El haber conseguido los Objetivos del Milenio
refleja lo que Panama ha hecho a nivel de pais. ;Por qué la parte rural es todavia
la que mas sufre desnutricion? La explicacion esta en la historia. En Panama las
comunidades rurales carecen de infraestructura basica y caminos de acceso. Esto
ha desmejorado la desnutricion y el desarrollo en esas comunidades, un escenario
diferente al de los centros urbanos donde existen todo tipo de servicios e
infraestructura. El pais se ha desarrollado en polos: existen polos de pobreza sin
infraestructura basica y polos de riqueza que lo tienen todo, como ocurre, por
ejemplo, en la Ciudad de Panama.

En las 4areas rurales estamos trabajando en el mejoramiento de la
infraestructura y el combate al hambre a través de transferencias condicionadas.
En la Secretaria tenemos el Bono Alimenticio y las panaderias comunitarias. En
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los lugares mas apartados, damos capacitacion y construimos con ellos hornos
artesanales, en los cuales se pueden producir panes para la comunidad. En estos
proyectos, se agrupan de 12 a 20 mujeres en cooperativas y se les ensefia a ganarse
la vida a través de la produccién y venta de panes. Actualmente tenemos 17
panaderias comunitarias activas y tenemos programado la construccion de 10
mas para el proximo afo. Esto ha contribuido al mejoramiento nutricional de las
comunidades y ha permitido ayudar a esas mujeres en las comunidades rurales
e indigenas.

¢ Qué se ha hecho para reducir la extrema pobreza en las comarcas indigenas del pais?

Hay mucha gente trabajando en las comunidades indigenas, tanto organismos
gubernamentales como no gubernamentales. Estamos buscando la forma de
llevarles una mejor educacién a las personas en esas comunidades a través de
mejores escuelas. Por cultura, en esas comunidades se presentan problemas de
salubridad que los ponen en situaciones de riesgo. Muchas veces los indigenas
son muy reacios a que el estado entre y desarrolle proyectos de infraestructura
basica debido a sus posiciones en defensa de la naturaleza.

¢Diria usted que esto ha sido uno los frenos que han imposibilitado la reduccién de la
pobreza y la inseguridad alimentaria en esas dreas?

En mi opinidn, la falta de infraestructura basica es uno de los factores que han
impedido el desarrollo de las zonas comarcales. Si hubiera un desarrollo
completo, con carreteras, accesos y vias de comunicacion, podria haber una mejor
sanidad y las comunidades se desarrollarian de mejor manera.

¢ Diria usted que el rezago de las comunidades indigenas también es responsabilidad de
sus habitantes y no solamente del Estado?

Yo no diria que es responsabilidad directa de ellos. Ha faltado comunicacién y
coordinacién entre las autoridades tradicionales y las autoridades nacionales,
aunque con este gobierno se ha llevado de mejor manera. Actualmente estamos
invirtiendo mas de 500 millones de ddlares en carreteras dentro de las diferentes
comarcas. Ciertamente se esta tratando de lograr acuerdos.

¢ Cudl ha sido su experiencia de trabajo en estas dreas indigenas?

Ha sido una experiencia fabulosa que llena a cualquier ser humano de
gratitud por poder llevar a cabo soluciones donde nadie ve ni escucha.
Ahi es donde se puede estar y ayudar de muchas maneras. Todo esto se
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puede lograr a través de las capacitaciones y poder ensefiar como cultivar
la tierra, en particular los temas tecnoldgicos.

¢Cudles diria usted que han sido sus principales frustraciones en el comando de
la Secretaria?

El no poder hacer mas alla de lo posible. Hay que comprender que todo proceso
lleva su tiempo e involucra una serie de pasos antes de que puedan cambiar las
cosas. Creo que ésta es la principal frustracion que puede tener cualquier persona
o funcionario publico.

¢ Se ha podido instrumentar un enfoque de derechos en la politica de sequridad alimentaria
de Panamad?

A nivel de las comarcas ha habido muchos avances en la promocion del derecho
a la alimentaciéon y el derecho a la igualdad de género. De un 100% de los
beneficiarios del Bono Alimenticio, por ejemplo, 70% son mujeres. También se ha
empoderado a las mujeres a través de las cooperativas en las que venden sus
productos. El Estado se ha hecho presente a través del Bono Alimenticio y ha
podido mejorar la alimentacion de las comunidades.

¢La gente en las comunidades percibe el Bono Alimenticio y otros programas como un
derecho o contintia viéndolos como un favor? ;Ha habido experiencias en las que reclamen
la alimentacién como un derecho que les corresponde?

Hay una idea de derecho, de que el Estado tiene que ayudar directamente. Asi lo
reclaman. En la administraciéon pasada, por ejemplo, se dejaron de entregar las
ayudas condicionadas durante un periodo y a la fecha la gente sigue exigiendo
que el Estado les reembolse lo que se les dejo de entregar.

¢ Existen mecanismos de revision? ; Hay alguna institucion a la que los derechohabientes
puedan acudir a presentar una queja formal?

Generalmente en las comarcas lo hacen a través de sus autoridades tradicionales,
las cuales van a los Consejos Provinciales o Comarcales. En estos consejos se tiene
la capacidad de citar a cualquier autoridad a nivel nacional, ya sean ministros,
gobernadores, etcétera.

¢Ha habido experiencias en las que citen a alguna autoridad, o incluso a usted?

Al Ministro de Desarrollo Social lo han citado y ha ido acompanado de todos los
directores y secretarios de ese ministerio. Nosotros como Ministerio de Desarrollo
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Social rendimos informes acerca de lo que hemos estado haciendo y sobre los
avances que hemos tenido a lo largo del afo. El objetivo es llegar al consenso y
coordinacién con las autoridades tradicionales.

Si una familia que recibe el Bono dejara un dia de recibirlo sin motivo justificado, ;a qué
instancia podria recurrir?

Hay un centro de llamadas en la Presidencia de la Republica para personas
individuales que tienen problemas, para cualquier tema institucional del Estado
panameno. En ese call center ponen su queja y las instituciones tienen una semana
para responder. Este proceso es supervisado y existen multas si no se responde a
las quejas. También existe la Defensoria del Pueblo, un organismo alterno
establecido por Constitucion panamefia, donde las personas pueden poner
cualquier tipo de queja relacionada con las instituciones publicas. Esta Defensoria
trata todo tipo de derechos, incluido el derecho a la alimentacion.

Si estos mecanismos no funcionaran o si la persona afectada no se sintiera satisfecha,
¢podria recurrir a otra instancia independiente para tratar el asunto por la via judicial?

Si claro, podria recurrir a la Corte Suprema de Justicia. Si una familia a la que se
le quito el bono no recibe respuesta del gobierno, es decir, si se incurre en silencio
administrativo, puede recurrir a la Corte Suprema de Justicia. En ese caso, si yo
como funcionario sigo sin responder a las personas afectadas, a mi como persona
me ponen una multa, no como instituciéon. Pero en general los conflictos se
resuelven a través de los trabajadores sociales. ™
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CAPiTULO VII

NICARAGUA

icaragua es uno de los paises que lograron la reduccién mas
Npronunciada en subalimentacién dentro de Centroamérica. También es

uno de los que mas redujeron el nivel de hambre en los tltimos 25 afios
en América Latina y el Caribe. El pais cumpli6é holgadamente la meta de reducir
el hambre medida por consumo de energia alimentaria, al pasar de un altisimo
54,4% en que se ubicaba en 1990 a un 16,6% en 2014 (CEPALSTAT). Nicaragua
también alcanzé la meta de los ODM de reducir a la mitad el porcentaje de
personas con ingresos inferiores a 1,25 ddlares por dia, al pasar de 32,73% en 1993
a 8,54% en 2009 (CEPAL, 2015: 13). En 1993, la pobreza a nivel nacional era de
73,6%, cifra que para 2009 habia disminuido a 58,3%. En el mismo periodo la
pobreza extrema paso de 48,4% a un 29,5% (CEPALSTAT). La desigualdad de
ingresos también bajo entre 1993 y 2009: el coeficiente de Gini muestra una
disminucién de 0,582 a 0,478 (CEPALSTAT). La prevalencia de la desnutricion
crénica en menores de cinco anos también tuvo un descenso importante, al pasar
de 29,6% en 1993 a 23% en 2007. La desnutricion aguda en ese mismo periodo
bajé de 2,4% a 1,5%, mientras que la desnutricién global pas6 de 9,6% a 5,6%
(FAO, 2015c: 49).

En 2001, Nicaragua aprobo su primera Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional. En el ambito programatico destaca el Bono Productivo
Alimentario (BPA), programa insignia de la estrategia Hambre Cero, en el que se
distribuyen a las familias campesinas bienes como animales, semillas y material
vegetativo para promover el desarrollo productivo de las comunidades. Existe
ademas Usura Cero, un programa de créditos para enfrentar la pobreza, que
ayuda a los beneficiarios a generar ingresos y mejorar la alimentaciéon familiar.
La nacién cuenta también con el Proyecto de Apoyo a la Produccién de Semillas
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de Granos Basicos para la Seguridad Alimentaria de Nicaragua (PAPSSAN), el
cual contribuye al incremento de la oferta permanente de alimentos bdsicos
(arroz, frijol, maiz y sorgo) mediante la capacitacion de los productores, dotacion
de infraestructura, investigacion y tecnologia, asi como el fortalecimiento de
redes locales de organizaciones de productores de semillas. Cabe mencionar
también que existe un Programa Integral de Nutricién Escolar (PINE), compuesto
por Merienda Escolar y Huertos Escolares, cuyo objetivo es contribuir al
incremento de la oferta permanente de alimentos basicos (arroz, frijol, maiz y
sorgo) en el pais.

En 2009 se aprobo en este pais la Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y
Nutricional, la cual contempla la creacién de una Comisiéon Nacional de
Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASSAN), una Secretaria
Ejecutiva de Soberania y Seguridad Alimentaria Nutricional (SESSAN) y una
serie de Consejos Técnicos Sectoriales para la Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional (COTESSAN).

Nicaragua representa un caso particularmente interesante en la lucha contra
el hambre, en tanto fue uno de los primeros paises de ingreso bajo de América
Latina en instaurar un programa de transferencias monetarias condicionadas
cuando en el afo 2000 el gobierno de Enrique Bolafios puso en marcha el
programa Red de Proteccién Social (RPS). Sin embargo, el gobierno de Daniel
Ortega (en el poder desde 2007), opt6 por abolir este programa, lo que ha hecho
de Nicaragua el nico pais en América Latina que ha puesto fin a un tipo de
programa que hoy goza de un cierto grado de consenso en la region. En este
capitulo se cuestiona a dos de los principales actores que promovieron este giro
en materia de politica social y de seguridad alimentaria y nutricional sobre las
motivaciones detras de este cambio.

Las dos entrevistas que componen este ultimo apartado estan dedicadas
fundamentalmente a conocer el funcionamiento y los antecedentes del Programa
Hambre Cero, como una estrategia orientada a recuperar la capacidad del pais
para producir alimentos. En ellas se pone de manifiesto la existencia de una
estrategia que tiene en la participacion social y la organizacién comunitaria uno
de sus principales sostenes, aunque se observan también algunas debilidades,
como la subjetividad de los criterios a través de los cuales se selecciona a los
beneficiarios, la falta de mecanismos de monitoreo y evaluacion de cardcter
publico, asi como el escaso interés en permitir la exigibilidad del derecho a la
alimentacion en el marco de este programa.
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Se presenta una primera conversacion con Orlando Nufez Soto, Director del
Centro para la Promocidn, la Investigacion y el Desarrollo Rural Social (CIPRES),
la organizaciéon a partir de la cual se ided el Bono Productivo Alimentario de
Hambre Cero como una iniciativa de la sociedad civil. Ntfez explica aqui como
es que esta iniciativa eventualmente fue asumida por el gobierno de Daniel
Ortega para convertirse en una politica publica a nivel nacional. Uno de los
planteamientos mas importantes que subyace a este programa es el énfasis en la
dimension productiva antes que en la asistencial. En palabras de Nurfiez, se busca
«tratar a los pobres como productores, no como pobres», en tanto la concepcion
de este programa partié de la idea de que los pobres en Nicaragua, al igual que
en buena parte de América Latina, tienen precisamente la fortaleza de ser
productores. A decir del idedlogo de este programa, se trata de que los programas
sociales se acerquen lo mas posible a un programa econémico.

En la segunda entrevista Guillermo Gonzalez, ex Secretario Ejecutivo de
Soberania y Seguridad Alimentaria, sefala que una de las principales
contribuciones de Hambre Cero ha sido la de ensanchar la capacidad productiva
del pais y la disponibilidad de alimentos. A su juicio, esto ha sido posible porque
las politicas del gobierno «no se limitan a los escritorios», sino que la
administracion ha sido capaz de promover politicas con un fuerte elemento de
organizacion social. El modelo de Hambre Cero, explica Gonzalez, «no se
sustenta solo en lo que hace la institucion, sino en lo que la institucion hace en
articulacion con los poderes locales, con el municipio y con la gente». Los pilares
de esta intervencion, explica, son una voluntad politica clara y una organizacion
social sélida y consistente. ™
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A. El Programa Hambre Cero: Tratar a
los pobres como productores

Orlando Niiiiez Soto 26

En 2000 el gobierno de Bolafios cred un programa de transferencias monetarias
condicionadas, la llamada Red de Proteccion Social. Este programa mds tarde fue abolido
por el gobierno del presidente Daniel Ortega. Con esto Nicaragua es el tinico pais en
América Latina que hasta ahora ha puesto fin a un tipo de programa que hoy goza de un
cierto grado de consenso en la region. ;Qué evaluacion se hizo de este programa y qué fue
lo que justificé su interrupcion?

En general, nosotros teniamos una opiniéon muy critica frente a este tipo de
programas porque estaban vinculados a una red de organizaciones no
gubernamentales y no tenian mucha efectividad. Se entregaban transferencias a
la gente y los analistas, muchas veces organizaciones no gubernamentales
contratadas para evaluarlos, hacian andlisis positivos muy forzados. Nosotros
revisamos el programa de transferencia condicionada que existia entonces y lo
que vimos es que cuando uno le da dinero a una persona en situaciéon de pobreza
lo primero que ésta va a hacer es ver cémo comérselo. Si necesita pan y leche y se
le da una transferencia evidentemente lo que esta persona va a hacer es comprar
pan y leche. Si bien esto puede favorecer el mercado interno, como se
argumentaba en Brasil cuando fue lanzada Hambre Cero a partir de 2001, repartir
dinero es muy parecido a repartir comida. A una persona pobre tu puedes darle
cualquiera de las dos (dinero o comida), pero al dia siguiente va a ser necesario
volver a darle.

Este tipo de politicas son justificadas cuando la gente no esta en condiciones
de proveerse sus propios alimentos, sea en casos de emergencia, como un
terremoto, o cuando se presenta una hambruna como resultado de una sequia.
Esto, sin embargo, no es viable como politica econémica de apoyo al crecimiento,
al desarrollo y a la sostenibilidad. Es mero asistencialismo. Ciertamente, nadie
puede criticar a un gobierno por darle comida a la gente que tiene hambre, pero

* Orlando Nufez Soto es Director del Centro para la Promocién, la Investigacion y el Desarrollo Rural Social (CIPRES),
orientado a los pequefios y medianos productores agricolas, y desde donde se cred la primera version del Bono Productivo
Alimentario, parte del Programa Hambre Cero. Nufiez Soto fue también Coordinador de la Campaia de Daniel Ortega a la
Presidencia de la Republica en 2006 y comisionado por el Gobierno como Ministro Consejero de Soberania Alimentaria en
los primeros cinco afios del gobierno sandinista, desde donde tuvo a su cargo la implementacién del programa.
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estas politicas no son ni sostenibles en el largo plazo ni ayudan a la
productividad. A veces ayudan a mejorar los indicadores de nutricion, pero es
claro que en el futuro éstos volverdn a bajar porque se esta alimentando a la
poblacién carente de forma artificial. Si bien es posible que la desnutricién haya
disminuido como resultado de los programas de transferencias condicionadas en
América Latina, nosotros estamos convencidos de que no son politicas
sostenibles. Por eso optamos por romper con esa politica.

¢ Qué fue lo que decidieron hacer?

Partimos de la idea de que los pobres en Nicaragua, al igual que en buena parte
de América Latina, tienen una fortaleza: son productores. En ese sentido creemos
que no hay que tratarlos como pobres, entendido esto como el darles los
alimentos que no tienen para comer o los recursos
. para que los compren. En lugar de eso nosotros
Decidimos tratar a 1
decidimos tratar a los pobres como productores, no
como pobres. Un empresario no pide ayuda para que
productores, no sus hijos coman, para mandarlos a la escuela o para
como pobres que su esposa asista al centro de salud. Lo que pide
es crédito para poner una fabrica o para producir
maiz o frijol. El no pide que se le trate como rico ni
como pobre sino como empresario. En nuestra opinion lo mismo debe hacerse
con los pobres: a un pobre, aunque sea pobre, hay que tratarlo como productor.

los pobres como

¢Pero esta I6gica aplicaria bdsicamente a los pobres del mundo rural ocupados en la
agricultura o a todas las personas en situacion de pobreza?

Hablamos de productores en un sentido amplio. A los pobres del sector urbano
les dimos crédito para hacer negocios. Tampoco los tratamos como pobres sino
como negociantes, sea como administradores de un taller o de una planta
procesadora, como taxistas, como limpiadores, como pequefios comerciantes,
etcétera. Si en el campo se trata de producir alimentos aqui se trata de procesar
alimentos o dar servicios. El tema central es que estén siempre vinculados a una
actividad econdmica. Para nosotros una identidad fundamental es que se trate de
trabajadores por cuenta propia. Asi, a los pobres de la ciudad los vemos como
trabajadores por cuenta propia que estan empobrecidos. La identidad que para
nosotros es importante es la de trabajadores por cuenta propia. Lo mismo hacemos
con una mujer pobre que trabaja en el hogar, a la que antes que verla como una
mujer pobre preferimos tratarla como una productora que puede administrar
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consumo, formar una cooperativa de crédito con sus vecinos o crear un negocio.
Nuestra idea es que los programas sociales se acerquen lo mas posible a un
programa econdémico. Naturalmente puede haber pobres que sean totalmente
pobres y carezcan de cualquier tipo de oficio. Sin embargo, la mayoria ejerce
alguna actividad porque sino lo hicieran estarian totalmente muertos de hambre.

El énfasis en el pequefio productor no fue necesariamente lo que caracterizo al gobierno
sandinista de los afios ochenta. Esta es una de las criticas que se le hicieron a la primera
experiencia de gobierno sandinista. ;Este énfasis en el pequefio productor del que nos
habla podria concebirse como una suerte de politica social neosandinista o una superacion
historica del viejo sandinismo? ;Cudles fueron los problemas de las politicas de la
Revolucion en el dmbito rural?

El primer problema fue que a los meses del triunfo tuvimos que contraponernos
a una guerrilla muy poderosa, la Contra, que comenzé a desbaratar puentes,
derrumbar torres eléctricas, destruir escuelas y matar alfabetizadores o médicos
que estaban en las montafias. La Contrarrevolucién dificulté las politicas del
sandinismo. Nosotros habiamos quitado a Somoza y aqui habia una borrachera
de victoria. Pero lo que no vimos es que la Guardia Nacional, el ejército de
Somoza, se habia trasladado practicamente intacto a Honduras, donde pudo
reorganizarse. En ese contexto tan complicado, todo lo que nosotros veiamos
como disturbios en el campo pensabamos que tenia que ver con la Contra. Asi, se
cometieron injusticias porque uno tendia a sospechar de todo el mundo.

Otro rasgo de la revolucién —que yo no catalogaria como error porque todas
las revoluciones lo han hecho- fue que el discurso contra la propiedad privada
de los medios de produccién. Este discurso no gusta a muchos campesinos
porque sienten que estas contra ellos. Para un campesino propiedad privada
también es su caballo, su lote y a veces hasta su mujer. En cualquier caso es
importante decir que las politicas de la Revolucion en el ambito rural no fueron
las causantes de la Contra. Se dieron titulos de propiedad y se reconocié a muchos
campesinos el derecho sobre sus tierras. Si las politicas en el mundo rural
hubieran sido las causantes del levantamiento, la mayoria de los campesinos se
hubiera levantado, no sélo aquel 20% de familiares de soldados y otros mas que
se integraron a la Contra.
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¢En qué consiste el Bono Productivo Alimentario (BPA), parte del actual Programa
Hambre Cero?

El bono consiste en la transferencia de un conjunto de bienes proteicos o
generadores de proteinas a las familias campesinas (2007-2011). Estos bienes de
capital se entregan a cada familia pobre, incluyendo bienes, entrenamiento y
capacitacién, mas los gastos de ejecucion del programa. El costo total de este
programa, hacia 2011 era de unos 10 millones de doélares anuales sin incluir los
presupuestos ministeriales; es decir, nada extraordinario, si lo comparamos con
los 600 millones de délares que afio con afo ha venido recibiendo Nicaragua (300
millones en donaciones y 300 mas en préstamos) o si lo medimos contra lo que el
pais ha venidos gastando en importacion de alimentos.

El Bono contempla un conjunto de bienes, entre ellos, animales (vacas, cerdas,
aves); semillas y material vegetativo para pastos u otro alimento animal (morera,
marango, madero negro, etcétera); arboles frutales, arboles para reforestaciéon o
plantas medicinales; alimento preparado para los primeros meses, sobre todo
para cerdos; material para la construccién de establos y gallineros; un biodigestor
para producir gas con el estiércol de los animales; un bloque multinutricional (10
meses de duracién por vaca) para suplir de mineral y energia concentrada. Se
provee ademads entrenamiento y capacitacion a las familias en las diferentes
actividades del programa en temas como economia campesina, practicas
agricolas para aumentar rendimientos, cultura empresarial, sanidad y alimento
animal.

¢ Como nacid la propuesta del Bono Productivo y cémo se fue convirtiendo en un programa
publico y nacional bajo la administracion de Daniel Ortega?

El programa del Bono Productivo nacié como un programa del Centro para la
Promocién, la Investigacion y el Desarrollo Rural Social (CIPRES). En sus
origenes se entregaban 2000 dolares en especie a 2.000 familias campesinas, con
la salvedad de que la propiedad se otorgaba a las mujeres con ciertas
condicionalidades en materia de salud y educacion. En la eleccion presidencial
de 2006, durante la campana electoral, el CIPRES circuld entre todos los
candidatos una carta a través de la cual, en caso de ganar se comprometian a
otorgar un bono alimentario con ciertas caracteristicas como ser mujer, tener al
menos cinco manzanas de tierra, etcétera. Finalmente, el bono solamente fue
firmado por Daniel Ortega y su candidato a la Vicepresidencia. Los demas
partidos no quisieron participar.
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Durante la campana electoral se entregoé un folleto a cada casa que estaba en
posibilidades de recibir el bono. Fue una estrategia exitosa que logré un gran
apoyo social. Mas tarde a este programa se le asigné el nombre de Hambre Cero,
justo cuando una politica con el mismo nombre se estaba desarrollando
simultaneamente en Brasil. Eso gener¢ algunas confusiones porque en los ojos de
muchas personas se vinculd el bono productivo a la experiencia brasilefia cuando
en realidad no tenia nada que ver. A diferencia de Brasil aqui no se da dinero a
nadie. Ni un peso. Todo se entrega en especie. Desde el principio yo lo conversé
con José Graziano, entonces Ministro de Seguridad Alimentaria de Lula, y le
planteé mi desconfianza frente a los bonos alimentarios que estaban
instrumentando alla.

¢De qué forma se entrega el bono a las familias y cudles son los criterios de elegibilidad?

La entrega de los bonos comienza con la seleccion de las familias por parte de
consejos comunitarios. Se garantiza la entrega de un bono por cada casa y se
agrupan de 50 en 50 en una misma comunidad. Las familias se escogen por su
condicion social y econdmica, independientemente de su credo politico o
religioso, siempre y cuando sean productores agropecuarios. Desde la campana
se dijo claramente, como estaba escrito en los folletos, que el Bono era «para
mujeres sandinistas, liberales, conservadoras o de cualquier otro
partido politico».

Cuando se entrega el Bono se hacen una serie de acuerdos con las familias.
Estas aceptan recibir bienes en especie y no en dinero, y se hace un acuerdo
familiar para que dichos bienes, aunque son para beneficio de toda la familia,
sean propiedad de la mujer. Naturalmente, para que una familia reciba el Bono
debe ser pequefa productora y poseer una parcela de tierra en propiedad,
alquiler o cualquier otra forma de posesion. No debe disponer ya de los bienes
comprendidos en el paquete, no puede tener ni una vaca, no mas de un cerdo ni
mas de cinco aves. En caso de que la familia ya tenga un cerdo o algunas gallinas,
habria que entregarle o completar aquellos bienes que la familia no dispone.

La familia que recibe el Bono debe comprometerse a no vender los animales
en los primeros afios (algo en lo que las mujeres han logrado garantizar de forma
muy efectiva) y a devolver una parte del capital (en torno al 20%) con el objetivo
de crear un fondo revolvente. Asi, por cada grupo de 50 mujeres de una misma
comunidad el grupo dispondrd de un fondo para ser administrado por una
cooperativa. Las familias también se comprometen a recibir y participar en los
procesos de capacitacion y entrenamiento técnico y cultural, a enviar a sus nifios
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y ninas a la escuela, asi como a ser parte de los programas de vacunaciéon y
nutriciéon ofrecidos por el gobierno. Las madres también deben asistir a los
programas de lactancia materno-infantil.

Este programa tiene un fuerte componente productivo ;De qué forma se concibié dicho
componente y como se pretende promover?

El programa fue concebido para desarrollarse en cuatro fases productivas. En un
primer momento la familia se dedica a la produccion de bienes primarios. En un
segundo momento se crean cooperativas que se dedican a manejar el fondo
revolvente y a comercializar conjuntamente sus productos. En un tercer momento
la Central de Cooperativas se orienta a administrar equipos mayores o plantas
agroindustriales de pequefia o mediana escala. En un cuarto momento las
federaciones de cooperativas emprenden mayores inversiones, comienzan a
planificar y participar en el control del comercio nacional e internacional, asi
como de aquellos aspectos mas estratégicos de la gestion econdmica nacional. En
todas estas fases se dispone de asistencia técnica, con el fin de que los
involucrados puedan mejorar sus rendimientos y alcanzar las metas propuestas.

Distintas instituciones estan llamadas a desempefiar un papel en cada etapa.
La primera corresponde a la ejecucion del Bono Productivo Alimentario, el cual
hoy esta a cargo del Ministerio de Economia Familiar, Comunitaria, Cooperativa
y Asociativa; la segunda etapa es apoyada por un Fondo de Crédito Rural (FCR);
la tercera serda apoyada en lo que a agroindustria se refiere por el Instituto de
Desarrollo Rural (IDR) y la cuarta por el Ministerio de Economia, el Banco de
Fomento, la Cancilleria de la Reptiblica y la Secretaria Técnica de la Presidencia,

entre otras.

Se trata de un programa ¢ Qué tan lejos pretende llegar el Bono Productivo
social y nutricional, pero es Alimentario y cudles serian sus implicaciones?

también un programa El Bono Productivo Alimentario es hoy el

econdmico serio de empleo mayor programa de seguridad y soberania
productivo alimentaria del pais. Se trata de un programa
social y nutricional, pero es también un

programa econdémico serio de empleo

productivo en la medida en que le entrega bienes de capital agropecuario a un
gran namero de familias y permite crear un gran numero de empleos
permanentes y directos. El Bono es un programa que busca fijar a la gente a la
tierra y evitar la migracién. Al repartir cinco gallinas a 100.000 familias (un total
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de 500.000) es también un programa de repoblacién avicola; al distribuir 100.000
cerdas prefnadas es un programa de repoblacion porcina y al dar 100.000 vacas
prefnadas es también un programa de poblacién bovina.

El Bono es también un programa de género porque las mujeres —muy
beligerantes en Nicaragua— son las duefias; es un programa de ahorro y créditoy
es, definitivamente, un programa de organizacion del campo en Nicaragua
porque las mujeres se organizan para producir y comercializar. Desde luego,
también se trata de un programa de produccion de alimentos que busca generar
excedentes que puedan ir del campo a la ciudad, asi como un programa
nutricional donde lo que se entrega esencialmente es capital proteico. Las familias
del campo que son parte de este programa hoy pueden acceder a alimentos ricos
en proteinas. Esto es importante porque el hambre y la desnutricién no ocurren
por falta de carbohidratos, de por si excesivos en la alimentacion nicaragiiense,
sino por falta de proteina animal. En suma, el programa tiene multiples
dimensiones. Es también un programa de energia renovable, pues la construccién
de 75.000 biodigestores, que en los primeros afios se instalaron en los hogares de
las familias campesinas, lo convierten en un programa para combatir la
deforestacidn, contribuir a la descontaminacion de la atmoésfera y al
mejoramiento de las condiciones de higiene ambiental de las familias campesinas
en general.

¢Por qué es importante la parte organizativa y de qué forma se busca incentivar la
participacion de la sociedad en Hambre Cero?

La organizacién social constituye para los pobres uno de los mas preciados
patrimonios para acceder a la concientizacién y movilizacién que requieren en su
esfuerzo por mejorar la correlacion de fuerzas frente a los demas sectores. El Bono
Productivo Alimentario tiene como marco de referencia la democracia politica
representativa, la democracia politica participativa y la democracia directa, lo que
implica el respeto a las instituciones, la participacién de todas las personas en
condiciones de igualdad ciudadana, asi como el derecho de la ciudadania a
organizarse para ejercer directamente el poder ciudadano.

El enfoque asociativo no se limita a la organizacion social, sino que abarca la
organizacion cooperativa y sobre todo la organizacion para la integracion
econdmica, es decir, para escalar los diferentes eslabones de la cadena alimentaria
(crédito, procesamiento, procesamiento, acopio, empaque, distribucidén,
entrenamiento en operaciones empresariales). En todas estas fases la
participacion juega un papel importante.
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En la instrumentacién del Bono Productivo la participacion ha sido de gran
importancia. En primer lugar porque cuando uno como gestor llega a la
comunidad no sabe quiénes son las personas pobres ni las que retinen en sus
hogares las condiciones necesarias para tener animales. Al no poder darles el
beneficio a todas las familias el mismo dia es necesario que la gente se organice y
presente una lista de las primeras 50 mujeres que deben recibir el Bono.

En algunos paises, como México en el caso de Oportunidades, lo que se hace es una
encuesta a partir de la cual se determina el nivel de ingreso de las personas y los sistemas
de computo arrojan la decisién de a quién se asigna la transferencia. ; Ustedes prefieren
que esa funcion la lleven a cabo los comités?

Sin duda, cuando la decision se toma desde arriba es un desastre porque el
gobierno se gana la enemistad de buena parte de la comunidad y todo lo que
haga, incluida la decision de a quién otorgar el Bono y cuando, es percibido como
algo injusto. Cuando la decisién se toma de forma
centralizada la gente no participa y no se organiza.
Aun cuando los criterios estén escritos, es mejor que
la decision de a quién asignar los bonos recaiga en
las propias comunidades para que éstas se
organicen. De hecho nos interesa que la gente se organice. Ese es un objetivo
politico fundamental.

Nos interesa que la
gente se organice

Al comienzo se genera mucha tension al interior de las comunidades cuando
es necesario decidir a quién se entregara el Bono. Sin embargo, eso no es un
obstaculo sino una maravillosa barrera a superar. En cualquier caso, no es la
primera barrera. La primera dificultad es que me acepte la comunidad. No es facil
que alguien de la ciudad llegue al campo a decirle a la gente que las mujeres van
a ser las duenas del beneficio que se les va a otorgar. Cuando lo hicimos todo
mundo nos decia que estabamos locos, que no se podia dar vacas a las mujeres
porque no sabian ordefiar. Discutir esto de manera participativa con la gente nos
permitié convencer a las familias y ganar un mayor nivel de aceptacion.

Tenemos muy claro que para que este proyecto sea sostenible es necesario
cooperativizar a las mujeres, que integren un fondo revolvente y puedan ser
autonomas sin depender de una iglesia, una ONG o un banco. Es mucho mas lo
que pueden hacer las mujeres cuando estan organizadas que cuando estan
aisladas. 50 mujeres que se retinen tres veces por semana se logran liberar muy
rapido. No hay hombre que se atreva a golpear a una mujer organizada de esa
forma.
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Al principio, cuando se disefié el Bono productivo en CIPRES, se pensaba que éste
funcionaria por medio de recursos publicos entregados a las organizaciones no
gubernamentales o bien via recursos de la cooperacién internacional entregados a las
organizaciones no gubernamentales. ;Por qué finalmente se optd por un programa
enteramente puiblico y gubernamental?

Porque las ONG no quisieron participar, pues argumentaron tener temor a ser
cooptadas por el gobierno. Inicialmente la Coordinadora Civil de ONG, una red
social de 400 organizaciones, habian apoyado el planteamiento que hicimos
durante la campafia con relacion al Bono Productivo. Para mi era importante
contar con su apoyo porque los ministerios no tienen una estructura en todo el
pais. Sin embargo una vez que el comandante Ortega llegd al poder esto no fue
posible porque la mayoria de las ONG no estaban con el FSLN y la cooperaciéon
internacional, su principal financiadora y quien habia sido firme promotora del
neoliberalismo que ahora nosotros cuestiondbamos, da un giro. A las tres
organizaciones mas grandes les parecié que trabajar con el gobierno significaria
su cooptacion. Lo que hicimos entonces fue pedir a la policia y al ejército que nos
prestaran sus camiones, bodegas y fuerzas de seguridad para poder realizar la
distribucién de animales. El pais no estaba preparado para algo de esta
envergadura.

Se dice que en la asignacion del Bono Productivo no se hacen distinciones politicas ni
ideoldgicas. ;Como se garantiza que en un programa como este no haya un sesgo de
este tipo?

El programa no tiene un sesgo politico ni ideoldgico. Cuando empez6 calculamos
que existia un universo de 75.000 familias que cumplian con los criterios
establecidos por el programa y esos son los que se han venido atendiendo, junto
a los que se han sumado en los tltimos afios. En el comité de seleccion participan
las alcaldias, las cuales son de todos los signos politicos. Hay comités en zonas
rurales en las que ha funcionado el Bono productivo donde el FSLN no ha sacado
ni el 10% de la votaciéon. Hay bono para todos independientemente del partido.
Como decia antes, la idea es que la gente en las comunidades se organice y entre
ellos decidan, con base en las necesidades concretas de las distintas familias, a
quién se le asigna primer beneficio.

Hay algunos informes sobre Hambre Cero en Nicaragua elaborados por organizaciones
como FIAN o incluso por el propio Relator Especial de Naciones Unidas para el Derecho
a la Alimentacion donde se plantea que el mecanismo de seleccion de las familias
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protagonistas del programa no es suficientemente transparente y que hay dudas sobre
presunto favoritismo...

No me preocupan en absoluto esas criticas. Tal vez el primer afio pudo haber
favoritismos, pero al ser éste un programa masivo llega un punto en el que todas
las mujeres del campo pueden ser protagonistas. No hay que olvidar que se trata
de un programa universal para todo este sector. Hoy son cerca de 140.000 las
mujeres que han recibido el Bono. El programa ha llegado a su techo. Los
proximos beneficiarios deberdn ser, como ya ha comenzado a ocurrir, hijos de las
familias protagonistas que buscan independizarse y recibir su propio bono.

El primer piso del programa, el otorgamiento del Bono, estd practicamente
completo. Lo que ahora esta pendiente es el segundo, la formacién de
cooperativas de mujeres; el tercer piso es que varias cooperativas se junten en una
central y empiecen a formar centros de acopio; el cuarto es que esos centros de
acopio procesen esos productos y se vuelvan cooperativas industriales y el altimo
es que exporten. El programa se gradtia cuando existe una federacién de
cooperativas que estan procesando alimentos y exportando, como ya lo estan
haciendo algunas que envian sus productos a Europa. Claro, nada de esto es
sencillo cuando se tiene un programa masivo.

Pero, insisto, el tema del favoritismo realmente no me preocupa. Un diputado
liberal me preguntaba el otro dia cuadl era la garantia de que familias liberales
recibieran el Bono y yo le respondi que tan sdlo en el caso de las 2.000 familias a
las que otorgamos el primer Bono del CIPRES la mitad eran liberales. Ellos
tranquilamente pueden ir al campo a trabajar por las familias de su partido. Hasta
cierto punto es normal que los sandinistas le quieran dar a los sandinistas. En el
FSLN hay sectarismo como en todos los partidos politicos, pero también la gente
de otros partidos puede ir a meterse al campo, organizar a su gente, protestar,
presionar porque se les entreguen bonos y luego formar cooperativas. Nadie les
impide a los liberales hacerlo. En cualquier caso, mientras mas bonos
entreguemos nosotros, mas comida habra en el campo, mas éxito tendran
nuestras politicas y mejor organizadas estaran. A fin de cuentas, esta gente se ira
volviendo sandinista. Eso es lo que ha pasado. En el campo la gente tenia
alrededor de 30% y ahora tiene mas del 60%; esto ha sido gracias a Hambre Cero.

¢Es muy claro que el programa ha permitido fortalecer la base electoral del FSLN?

Totalmente. El Frente nunca habia pasado de 40%. A mi mucha gente del FSLN
me decia: Esa casa es de contrarrevolucionarios. Ahi no se puede ir a entregar el

245 m



Capitulo VII: Nicaragua

Bono. Algunos incluso no querian acudir porque tenian miedo de ir como
sandinistas a esas casas. Durante la eleccion de 2006, sin embargo, yo decidi ir a
una de esas casas como jefe de camparia. Cuando yo llegaba a algunos lugares y
les decia que era del Frente Sandinista me llamaban «» «asesino y ladrén». «Pero
déjeme hablarles de otra cosa», les contestaba yo. «Esos nifios que tiene usted ahi
no toman leche. No importa si son o no sandinistas». «51 —me decian—, pero yo
voto por los liberales». Yo les contestaba: «Muy bien, usted puede votar por los
liberales, pero este es un programa nacional. Usted no tiene que votar por el
FSLN, lo tnico que yo quiero es que usted se sume a esta campafia. Que
independientemente de quien gane podamos presionar por que se otorgue este
Bono». Al final las cosas funcionaron. Creo que uno de los grandes éxitos de este
programa ha sido dar el Bono a las mujeres. Si se los hubiéramos dado a los
hombres hubiera sido un fracaso total.

En 2006 Nicaragua importaba 350 millones de délares en alimentos, entre ellos arroz,
maiz blanco y amarillo, carne, huevos, leche en polvo, verduras, frutas, etcétera.
Solamente la importacion de granos bdsicos significé 75 millones de dédlares. ;Ha
permitido el programa incrementar la produccion de alimentos para reducir la
importacion?

Si, en primer lugar quiero decir que nosotros estamos convencidos de que el
campesinado y la producciéon de alimentos es la tnica forma de alcanzar la
soberania alimentaria, entendiendo por soberania alimentaria la capacidad que
tiene un pais de producir la mayor parte de los alimentos que consume.
Nicaragua tiene todas las condiciones para desarrollar este programa. Nuestro
pais es totalmente agropecuario y la mayor parte de nuestra poblacion es
campesina.

Los pequenos y medianos productores de Nicaragua son los mayores
proveedores de carne, leche, huevos, frutas, verduras y granos basicos o cereales,
es decir, los principales alimentos que todo ser humano necesita para vivir. Son
ademas, los mayores productores de otros productos como el ajonjoli y el café.
Este Gobierno ha buscado cambiar las politicas econémicas, orientandolas hacia
los pequefios y medianos productores empobrecidos porque son los mas
necesitados, pero sobre todo por ser los que mas producen y porque significan el
mayor potencial de desarrollo del pais. Asi pues, consideramos que la ventaja de
apostar a la produccién alimentaria como eje del desarrollo es que los alimentos
sirven para comer y nutrirse, suplir la industria alimentaria y ampliar el mercado
interno, ahorrar y generar divisas con posibilidades de que nuestra economia se
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convierta en una plataforma para abastecer a la region centroamericana, incluido
México, Venezuela y el Caribe, paises deficitarios en alimentos.

En estos afios se ha logrado incrementar las exportaciones y reducir las
importaciones. En arroz se pasé de un 40% a 70 % de autoabastecimiento y en
maiz y frijol no hemos tenido problemas. Estamos exportando alimentos,
especialmente queso a El Salvador y carne a Venezuela y otros paises del mundo.
El programa ha aumentado la produccion de leche y carne a tal nivel que hoy
Nicaragua esta a la cabeza en la produccion de ganado en Centroamérica. Las
vacas que se distribuyeron se han ido reproduciendo y hay mujeres que ya tienen
entre cuatro y siete. Hoy tenemos sobreproduccion de leche en Nicaragua, el
problema es que no tenemos donde colocarla porque los precios internacionales
de la lecha han caido. Con todo, es un éxito que hayamos logrado elevar la
produccién de leche, a pesar de que el mercado nos castigue.

En 2009 se aprobé una Ley de Seguridad y Soberania Alimentaria que contempla la
creacion de una Comision Nacional de Seguridad Alimentaria, una Secretaria de
Sequridad y Soberania Alimentaria, una Procuraduria Especial para la Soberania y la
Sequridad Alimentaria, un fondo especial... ;Qué ha pasado con esta legislacion que
Nicaragua aprobd y no parece haberse puesto en prdctica?

El programa Hambre Cero superd todo esto. Esa ley estd en varios paises de
América Latina y no sirve para nada. Es puro papel. Las leyes son papeles. Sin un
programa como éste esa ley no va a ningtin lado. Lo que estamos haciendo aqui
es produccion de alimentos y en manos de mujeres; es transferencia de capital
proteico.

Sin embargo hay elementos en la ley, como el propio enfoque de derechos que contempla
que parecieran relevantes. Por ejemplo, si hoy un protagonista del Bono Productivo se
considerara injustamente excluido del mismo ;podria recurrir a alguna instancia
administrativa o jurisdiccional para solicitar un mecanismo de revision?

Aqui la gente puede protestar. Hay gente que ha protestado porque no le ha
llegado el Bono.

Me refiero a algiin mecanismo institucional. ..

Yo no creo mucho en esas cosas. Creo que es puro invento de la comunidad
internacional, aunque es una opiniéon muy personal.
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En general, ;qué tan exitoso ha sido este programa?

Creo que el programa ha sido todo un éxito, al grado que la FAO esta
recomendandolo para toda Latinoamérica donde existan familias campesinas. La
pobreza y la extrema pobreza han disminuido, pero sobre todo la desnutricion
infantil. Las familias hacen mayor uso de los servicios publicos de higiene, salud,
educacion, producciéon y medio ambiente. Se ha aumentado la oferta de alimentos
nacionales y la exportacion de alimentos. Las cooperativas de mujeres han
entrado en la etapa de gestionar sus fondos revolventes, centros de acopio,
procesadoras agroindustriales, centros de exportacion de sus productos
procesados y empacados. Las mujeres del campo se han empoderado en diez
afnos mas que en 500 afios de historia patriarcal-colonial.

¢Cudles serian las principales lecciones aprendidas a partir de la experiencia de la lucha
contra el hambre en Nicaragua en los tiltimos afios?

Hay tres lecciones importantes: confiar en las mujeres, entregar bienes en especie
y hacer que los programas sociales sean a su vez programas economicos. Creo
que también uno de los éxitos del Bono Productivo Alimentario es haber hecho
avanzar una serie de enfoques
alternativos al enfoque global del
actual sistema social y econdmico.
Se trata de conceder al campo la

Hay tres lecciones importantes:
confiar en las mujeres, entregar

misma prioridad que hoy se bienes en especie y hacer que los
concede a la ciudad, conceder a la programas sociales sean a su vez
economia popular la misma programas econémicos

importancia que hoy se concede a

la gran economia empresarial,

conceder a las mujeres la misma importancia que hoy se concede a los varones,
conceder a la naturaleza la misma importancia que hoy se concede al crecimiento,
conceder a la productividad mayor importancia para aumentar la produccion que
hoy se concede al aumento de areas, y conceder a la educacion técnica la misma
o mayor importancia que hoy se concede a la profesiones liberales. ™
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B. Una accidn institucional en articulacién
con la sociedad y los poderes locales

Guillermo Gonzdlez 27

Nicaragua es uno de los paises centroamericanos que de forma mds clara han cumplido
con la meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de reducir a la mitad el niimero de
personas que padecen hambre y desnutricion. ;Cudles considera usted que son las
principales razones que explican estos logros?

Probablemente lo central es que el tema ha sido una prioridad para este gobierno.
En el Plan Nacional de Desarrollo de Nicaragua el tema de la atenciéon a los
derechos de los ciudadanos estd colocado como un eje central. En el caso del
hambre eso ha tenido una expresiéon muy concreta desde distintas perspectivas.
El pais viene desarrollando una politica y una estrategia en relacion con el tema
alimentario, donde uno de los asuntos privilegiados es el que tiene que ver con
la produccion. En este sentido, antes que una estrategia de asistencia social, el
programa Hambre Cero tiene que ver esencialmente con el fortalecimiento de la
capacidad de Nicaragua para producir alimentos. Para ello se busca construir
capacidades entre las familias para producir los alimentos e incluso para que
puedan ponerlos a disponibilidad de la comunidad.

Estas politicas han sido muy relevantes para reducir el hambre porque en
Nicaragua veniamos de un periodo de 26 afios en el cual la produccion
alimentaria habia sido relegada a un tercer plano. Aqui se pensaba, por ejemplo,
que era mejor importar una serie de alimentos en lugar de producirlos, siendo
mejor que la gente se dedicara a actividades distintas a las agropecuarias como el
comercio o los servicios. Por eso nosotros pensamos que era muy importante
reactivar la actividad productiva del pais, especialmente porque en Nicaragua
estd en manos de pequefios y medianos productores. Nuestra prioridad en ese
sentido fue activar una red de produccién alimentaria, tanto entre quienes ya se
dedicaban a la actividad agropecuaria y estaban en capacidad de producir, como
por medio de una estrategia orientada a ampliar dicha red. La gran contribucién

¥ Guillermo Gonzélez fue Secretario de Salud, Secretario Ejecutivo de Soberania y Seguridad Alimentaria y Asesor del
Presidente Daniel Ortega en temas de Seguridad Alimentaria. Actualmente funge como Director del Sistema Nacional
Prevencion y Mitigacion de Desastres (SINAPRED).
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de Hambre Cero ha sido la de ensanchar la capacidad productiva del pais y la
disponibilidad de alimentos.

Otro elemento que ha sido muy

importante es la creacion de g gran contribucién de Hambre
capacidades econdémicas entre la

poblacién que no estd produciendo

Cero ha sido la de ensanchar la

. . capacidad productiva del pais y
alimentos a fin de que pueda ] o )
. la disponibilidad de alimentos

adquirirlos. Otros programas del

gobierno como Usura Cero han

permitido dar a muchas mujeres jefas de familia la capacidad de convertirse en
un agente econémico que pueda adquirir alimentos. Vemos entonces que hay una
complementariedad entre los objetivos de fomentar la producciéon, ampliarla, y

generar capacidad econdmica para comprar los alimentos.

El gobierno también promoviéo una ampliaciéon de la red de acopio y
distribucidn de alimentos a través de la Empresa Nacional de Alimentos, con mas
de 2.000 establecimientos en todo el pais. Esto es importante porque la gente
puede tener los recursos para comprar alimentos pero estos no necesariamente
estdn disponibles. Asi ocurre especialmente en comunidades donde no
necesariamente se estan produciendo los alimentos o no estan disponibles a
precios justos y razonables. Por eso es que estamos monitoreando
permanentemente la disponibilidad de alimentos en el pais. Como regla general,
buscamos siempre incentivar y proteger la produccién nacional. Sin embargo,
estd claro que si en determinado momento se necesitan algunos productos es
posible importarlos.

En el ambito sanitario estamos realizando un constante monitoreo nutricional,
lo que nos ha permitido atender grupos de riesgo, como son las mujeres
embarazadas que requieren alimentacion complementaria y nutritiva. Hemos
aplicado un seguimiento a los 1.000 dias de vida del nifio, antes, durante y
después del embarazo. Este tipo de medidas han permitido reducir el bajo peso
en los nifios y nifas. En el ambito educativo, por otra parte, teniamos claro que
gran parte del bajo rendimiento de los nifios en las escuelas ha estado asociado a
las deficiencias en la alimentacion. Nuestro gobierno optd por priorizar el sistema
educativo en los primeros afos y a través de las escuelas ha mantenido un
complemento alimentario.

En Nicaragua hay un programa de alimentacion escolar que supera el millén
de estudiantes. No nos hemos limitado a los nifios en riesgo, sino que tomamos
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la decisién de que todo el sistema de educacidon basica reciba alimentos. Este
programa no se ha visto solo como una forma de «dar de comer», sino como un
mecanismo educativo para nifios, familias y comunidades donde se da una
discusion sobre la importancia de los alimentos. La merienda escolar en nuestro
pais combina la dimensiéon institucional con una amplia participacion de la
comunidad educativa. De hecho, el gobierno provee los alimentos y las madres
son parte muy importante del proceso, el cual incluye también la creacién de
huertos escolares. Los huertos tienen un fuerte elemento educativo ya que los
nifos van aprendiendo desde pequefios a cultivar hortalizas. Asi, se ha venido
creando una cultura donde la comunidad educativa es parte de un proceso social
articulado que le ha dado mayor fortaleza.

La entrega directa de alimentos a sectores en situacién de alta vulnerabilidad
es otra de las politicas de este gobierno, lo que incluso se hace con sectores de la
tercera edad a los que se distribuye paquetes alimentarios como parte de su
jubilacion. Gracias a todos estos factores el pais ha venido incrementando su
produccién alimentaria. ..

En 2006 Nicaragua importoé 350 millones de ddlares en alimentos. ;Se ha logrado revertir
esta situacion? ;Como estdn hoy las cifras de importacion de alimentos?

Sin duda la situacién se ha revertido. No podria dar cifras exactas, pero no hay
duda que en algunos rubros nos estamos acercando a la autosuficiencia de la
produccién interna. Pero ademads, aqui también se ha dado una mayor
diversificacion de los productos. Auin en situaciones en las que los precios caen
no es facil lograr que un productor se sienta estimulado para seguir produciendo.

En el tema del hambre, ;usted cree que existe actualmente una conciencia entre la sociedad
nicaragiiense sobre la importancia del tema? ; En qué momento se hizo mds visible?

Hay mas puntos de convergencia que de divergencia. Yo diria que el tema se hizo
mas visible a partir de 2007 cuando llegamos al gobierno. Antes era una discusion
de grupos, de temas que se discutian en foros de las universidades. Esto es
importante pero insuficiente. El tema debe ser elevado a esferas mas altas, como
lo hemos hecho. Para nosotros es igualmente importante es discutir los temas de
la alimentacién con el sector privado que con las madres jefas de familia.

¢Hay sensibilidad en el sector privado?

Yo creo que cada vez hay mas sensibilidad. El sector empresarial participa de
muchas de nuestras iniciativas y las valora. Los mismos comerciantes valoran

251 m



Capitulo VII: Nicaragua

programas como Hambre Cero porque se dan cuenta que esto no sélo ha
permitido superar el tema de la desnutricion de las familias sino que ha permitido
incrementar el poder de compra de la gente que inicié un proceso de ascenso
social.

Hay una Ley de Sequridad Alimentaria en Nicaragua, la 639. ;Todos estos programas de
los que hablaba estdn establecidos en esa ley o en alguna ley en particular?

A nivel de la ley no lo estan. Los programas estan establecidos como parte de una
estrategia de seguridad alimentaria que implica mas de 90 programas. Lo que la
ley establece es un marco juridico donde el gobierno debe asumir un papel clave
para estimular que todas las politicas y acciones garanticen que el ciudadano
tenga acceso continuo y sistematico a alimentos nutritivos. La ley en cuestion
basicamente lo que hace es crear una serie de condiciones para que los
ciudadanos no estén sujetos exclusivamente a las leyes del mercado.

Entiendo, pero ;de qué manera se asegura que los programas sean derechos a los que la
ente tiene acceso? ;Pueden reclamarse el acceso a estos programas como se reclama un
te t ? ;Pued 1 I f I
derecho?

Aqui se ha venido trabajando mucho en cambiar la idea de que los sujetos de
programas sociales son los beneficiarios. Nosotros preferimos hablar del
protagonismo de la gente. Por eso hablamos de protagonistas de programas en
lugar de beneficiarios. La diferencia fundamental estriba en que Hambre Cero,
ademas de llegar a familias que lo necesitan, llega a quienes tienen condiciones y
capacidades para que el programa se pueda

desarrollar. Nosotros conjugamos accién

institucional y decision en las comunidades Nuestras politicas no se

con la propia gente. De nada sirve llevar un limitan a los escritorios.
programa de producciéon de alimentos a
alguien que nunca ha sembrado. Lo mejor

Donde efectivamente se

. ., hacen es con la gente
siempre es el didlogo local entre las

instituciones y la poblacion. Nosotros vivimos

una revolucién (y estamos hoy en una revolucién) que arroj6 una gran
movilizacion social. Nuestras politicas no se limitan a los escritorios. Donde
efectivamente se hacen es con la gente, con sus organizaciones y en el campo.
Tenemos como modelo el de una ciudadania con derechos, participe activo tanto
de las acciones como de las soluciones. No vemos al ciudadano como un ente
vacio. En las oficinas estan las responsabilidades de crear condiciones macro,
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pero lo mas interesante de nuestros programas es la forma en que se aterrizan en
las comunidades.

Por lo que dice usted, podria decirse entonces que antes que leyes o instituciones la
voluntad politica ha sido el elemento critico en la lucha contra el hambre. ;No es cierto?

Pues si, en la medida en que la ley establece marcos generales pero no establece
muchos de los elementos que estoy mencionando. La Ley de Seguridad y
Soberania Alimentaria en Nicaragua comenz6 a discutirse desde 2000, pero solo
se aprobd en 2008, una vez que el sandinismo llegd al gobierno. Antes de eso
siempre hubo miles de subterfugios para que no se aprobara.

¢Por qué no se aprobaba?

Porque la ley toca intereses poderosos. Cuando se dice que debe darse prioridad
a la alimentacién de la poblaciéon o mantener ciertos precios se tocan intereses
econémicos. Finalmente este gobierno logrd aprobar la ley gracias a una politica
de promover consensos. Con los productores de arroz, en su mayor medida
grandes productores, nos hemos sentado a conversar y dialogar sobre la
importancia de desarrollar un bien publico y hemos logrado, por ejemplo, que
produzcan arroz fortificado. Nuestro modelo politico se basa fundamentalmente
en negociaciones y alianzas a nivel macro y micro. Esa es una conviccién muy
clara para nosotros. Si bien tenemos mayoria en la Asamblea Nacional, de los 92
diputados 68 pertenecen al Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN).
Hay cuestiones que podriamos definir sin mucha discusién, en 15 minutos si
quisiéramos, pero preferimos promover un largo proceso de negociacion antes
que aprobar una ley para que después no se cumpla. Para nosotros el concepto
de democracia no puede rozar con la idea de imposicion a través del poder.

¢Este modelo de negociacion politica basado en la formacion de alianzas ha generado
limitaciones para este gobierno? ;Se ha podido impulsar la agenda social que ustedes
querian? ;Qué temas no han podido avanzar?

Siempre hay temas dificiles. Lo importante que hay que tener en cuenta es que
negociacién no significa imposicién. Significa ser capaces de que uno y otro
encuentren puntos comunes e ir avanzando. Hemos podido promover una
agenda de combate a la pobreza y el hambre con varios sectores. En politica la
voluntad te ayuda a saber hacia dénde dirigir las cosas y a desarrollar el arte de
cuando y dénde avanzar ciertos temas. El modelo de negociacién que hemos
instrumentado le ha dado al pais una gran estabilidad. El sector privado se ha
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podido abrir a lo social sin dejar de tener utilidades o sentir que se ha convertido
en una entidad filantrépica. Esto ha permitido que Nicaragua crezca a tasas por
encima de 4% o 5%, incluso en momentos criticos como el de la crisis financiera
internacional. Estamos en un modelo de negociaciéon en el que los propios
trabajadores aportan, pero también en determinados momentos ceden para que
las cosas caminen. Si nos estancamos perdemos todos.

¢ Qué ha ocurrido con el tema del salario minimo? Los datos mds recientes de la FAO
muestran que su valor en Nicaragua, al igual que Honduras y Guatemala, no alcanza a
cubrir el costo de la Canasta Bdsica Alimentaria Familiar. Se calcula que se necesitan mds
de dos salarios minimos en Nicaragua para cubrir dicho costo.

Desde 2006 el valor del salario ha venido aumentando gradualmente. Hay que
tomar en cuenta el PIB de Nicaragua. Esta es una economia que viene de niveles
bajos. El salario minimo aqui se negocia en una reunion tripartita entre el
Ministerio del Trabajo, representantes del sector privado y los sindicatos que cada
seis meses se sientan para negociar avances a partir de ciertos parametros. La
discusion es tensa. Como gobierno lo que hacemos es tratar de conciliar intereses.
Cada sector negocia a partir de su propia dindmica. En algunos casos, como el
sector de la construccién, ha habido avances.

Nicaragua fue uno de los primeros paises de ingreso bajo de América Latina en instaurar
un programa de transferencias monetarias condicionadas cuando en el aiio 2000 el
gobierno de Enrique Bolafios puso en marcha el programa Red de Proteccién Social (RPS).
¢ Qué evaluacion hicieron ustedes de aquella experiencia y por qué finalmente tomaron la
decisién de abolir este programa? ;No creen ustedes en este tipo de programas de
transferencia condicionada que vienen siendo promovidos en tantos paises de la region?

En general, el principal problema de este tipo de programas es su limite en el
tiempo. Tu llegas a una comunidad y te das cuenta de cuantos proyectos ha
habido que no han prosperado y como los esfuerzos que llevan a cabo las
comunidades terminan siendo intitiles. Lo interesante de Hambre Cero es que es
un proyecto con capacidad de ser auto sostenible. Las familias se organizan en
cooperativas y van generando un nivel de desarrollo sostenible. Proyectos con
inversién limitada, poco sostenibles en el tiempo e incapaces de desarrollar
capacidades en el largo plazo estan determinados a fracasar.
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¢En qué son diferentes los programas de lucha contra el hambre que hay hoy en Nicaragua
con los que hubo en el pasado?

La primera y mas importante diferencia es la voluntad politica de que realmente
existan. Sin esa voluntad aqui no se mueve nada. En segundo lugar, tenemos una
capacidad y un modelo de
actuacion que hace posible que

esa politica se lleve a cabo. Este Este modelo no se sustenta sdlo en lo

modelo no se sustenta solo en 1o que hace la institucion, sino en lo que
que hace la institucién, sino en lo la institucion hace en articulacion con
que la institucion hace en los poderes locales, con el municipio y
articulacion con los poderes con la gente

locales, con el municipio y con la

gente. Eso permite, en definitiva,

que las acciones lleguen rapidamente a cualquier lugar. En tercer lugar, hemos
creado condiciones para que ese modelo se vaya reproduciendo. A diferencia de
otros proyectos que tienen un comienzo y un término, nosotros creamos un
modelo de actuacién permanente. La sostenibilidad y la continuidad de la politica
han sido muy importantes para este gobierno. Poco a poco hemos ido
aprendiendo de nuestros errores, asi como a percibir qué es lo que conviene a
cada municipio o departamento. Es necesario estar muy apegados a la realidad y
no seguir un esquema demasiado rigido que pueda ser vélido para algunos
municipios pero no para otros. Necesitamos tener la capacidad de evaluar
permanentemente los avances con la gente.

Menciona usted este importante elemento que es el apegarse a la realidad y actuar
conforme a las necesidades en el terreno. En ese sentido, las normas a veces pueden ser
una camisa de fuerza. En algunos paises suele haber numerosas reglas de operacion que
establecen las formas de proceder de modo tal que existe un margen de maniobra muy
escaso cuando se trata de adaptarse a realidades especificas. ..

Creo que ese es un gran error. Nuestra Ley de Seguridad Alimentaria tiene la
cualidad de ser una sombrilla que te permite moverte con mayor soltura y
flexibilidad. Imponer modelos rigidos no funciona. De nada sirve, por ejemplo,
dar a determinada poblacién un producto que no es aceptado culturalmente por
muchas propiedades nutricionales que tenga. También es importante ver que hay
cuestiones que es necesario analizar en un contexto mas abarcante. El tema del
hambre, por ejemplo, es parte de una realidad mas amplia y debe discutirse en
vinculacién de temas como la necesidad de supervivencia de los propios
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productores de alimentos. Nosotros creemos que si se logra asociar el problema
del hambre a nivel nacional con el problema de los productores para desarrollarse
podemos encontrar una formula de éxito.

¢Cuenta Nicaragua con suficientes recursos para acabar con el hambre?

Ningtin pais tiene los recursos suficientes. Aqui hay que tener la habilidad de
multiplicar lo poco que se tiene. Ese es gran parte del éxito de nuestro modelo.
Puedo asegurarte que un ddlar puesto en Nicaragua tiene mas efecto puesto en
cualquier pais donde no ha habido una revolucién y donde no existe un proceso
como el que estamos desarrollando aqui. En momentos criticos, como han sido
las situaciones de desastre, la organizacion social es la que nos ha permitido llevar
alimentos a muchas comunidades donde no hay siquiera transporte. Para ello,
empero, es necesario tener una alianza con la gente, que sepan que ellos son parte
de la solucion.

De qué forma se ha logrado esta organizacién social. Menciond usted la Revolucién como
un factor importante, pero el sandinismo paso varios afios en la oposicién. ;Se logré
mantener la organizacién social en esos afios?

Si. Lo principal que se hizo en Nicaragua en 1979 es que transitamos hacia un
modelo en el que la sociedad tiene un papel central en el desarrollo. Desde
entonces ésta ha sido una sociedad organizada. Desde el barrio y la comarca hasta
los fuertes sindicatos que existen en el mundo laboral. Nosotros entendimos en
los afios noventa que perdimos el gobierno, pero en las urnas no se decidié
desmovilizar a la sociedad.

¢ Como se organiza la participacion social en Nicaragua?

En nuestros barrios hoy existen los Gabinetes de Familia, Comunidad y Vida que
se organizan de forma espontdnea a partir de intereses comunes. La gente se
retine de forma periddica y permanente, a veces hasta de forma semanal, para
discutir problemas que les preocupan, como puede ser una emergencia de
dengue, la situacidon en los colegios o la presencia de grupos juveniles que
pudieran generar algin problema de seguridad ciudadana. Hoy somos uno de
los paises mas seguros de Centroamérica, precisamente gracias a la participacion
ciudadana en este sector en el que la gente ha logrado promover determinados
mecanismos de convivencia para vivir en paz. En el tema del combate al hambre
la participacion también ha sido fundamental, incluso podria afirmarse que ha
sido una garantia de efectividad. Los ministerios de Agricultura o el de Economia
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Familiar no tendrian la capacidad técnica para desplazarse a todas las
comunidades del pais a fin de darle atencién a la gente. Esto se hace en gran
medida gracias a la organizacion comunitaria. La participacion juega también un
papel en la seleccién de los protagonistas del Bono Productivo Alimentario. De
otra manera seria imposible llevar a cabo esta tarea.

¢Hay una partidizacion de estos espacios? Una de las criticas que pueden leerse en
algunos informes y estudios de organizaciones como FIAN o del propio Relator Especial
para el Derecho a la Alimentacidén sobre el programa Hambre Cero tienen que ver con la
existencia de favoritismos y un presunto sesgo politico en la seleccién de beneficiarios ...

A nosotros no nos interesa el credo politico de la gente como no nos interesa el
religioso ni ningtin otro. Lo que nos importa es que la gente esté consciente de
que puede ser parte de la solucién. Queremos superar esa vision que cree que
solo desde la institucion se puede hacer las cosas sin confiar en el protagonismo
de la gente.

¢(Hay algiin mecanismo que garantice que estos espacios sean plurales y no terminen
siendo capturados por ciertos grupos o por algiin partido?

Estos espacios son abiertos. En materia de prevencion de desastres, el area que
actualmente encabezo, si yo me retino con pastores religiosos los liberales vienen
y me dicen que estoy convirtiendo el pais en un Estado confesional. Y yo les digo
lo siguiente: «sefiores, este es un pais donde la poblacion tiene profundas
creencias religiosas. Si nosotros no reconocemos esta realidad estamos
equivocados». Lo que el pastor o el cura tocan son valores por eso debe ser un
aliado nuestro. No hay contradiccién entre tener fe y prepararse para los
desastres. ;Por qué no le vas a pedir al pastor que le diga a la gente que siga
rezando?

El sandinismo no veia las cosas asi en los afios ochenta... Es sabido que la relacion que
ustedes tuvieron con la Iglesia no se dio en los mejores términos.

No, pero nos hemos dado cuenta que si queremos llevar nuestro proyecto a buen
puerto debemos aprender de nuestra realidad. Hay gente que se ancld en un
momento de la Historia y de ahi no se mueve.

Quizds también hay un cambio en el énfasis que hoy se da al pequefio productor familiar
que no necesariamente se le dio en los ochenta.

La situacion era extremadamente compleja en los afios ochenta. Yo soy médico y
salubrista, pero mi mejor escuela ha sido lo que hemos hecho en la sociedad en
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estos 36 afnos. Aquel pensamiento cartesiano que aprendimos donde A y B es
igual a C, no siempre aplica. Yo te puedo asegurar que dos mas dos no siempre
es cuatro. Hoy somos mas capaces de entender que las leyes sociales estan en
permanente transformacién. He visto que mucha gente de la acera de en frente se
ha cruzado a este lado. Eso tiene que ver con como nos han visto actuar. Es bueno
que eso ocurra porque aqui de lo que se trata es de sumar, no restar. Creo que si
algo hemos aprendido nosotros en estos afios es a estar muy conscientes de que
hay que aprender de la realidad todos los dias. Quien dice que ya se lo sabe todo
seguramente va al fracaso.

¢ Cémo ha avanzado el tema de la institucionalidad en materia de sequridad alimentaria?
Sabemos que hay un Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria. ;Por qué no estin
operando estos 6rganos como lo establece la ley?

Nosotros hemos tratado de hacer mas funcionales los consejos. En algun
momento lleg6 a haber muchisimos. Cuando uno asistia a estos espacios se daba
cuenta que el 90% de los actores eran los mismos. Hoy existe en Nicaragua una
comision nacional que atiende todos los temas relativos a la produccion y se
articula con muy diversas instancias. Ahi estdn representados todos los actores
nacionales, desde el sector privado hasta los pequefios productores; alli se
discuten también los temas de alimentacion. Cuando se tiene una vision integral,
como es nuestro caso, y en un pais eminentemente agricola como éste, no es
distinto hablar de los temas de produccién en el campo que hablar de la
seguridad alimentaria. Si solamente convocdramos a una reunion del Consejo de
Seguridad Alimentaria para discutir estadisticas de desnutricion tendriamos a los
productores bostezando.

La ley contempla diversos aspectos que todavia no parecen haberse concretado. Uno de
ellos es el enfoque de derechos, donde entra el tema de la exigibilidad y la justiciabilidad
de los derechos econdmicos y sociales. ;Cémo veria usted, por ejemplo, que una comunidad
que considera que su derecho a la alimentacion no estd siendo garantizado pueda recurrir
a un tribunal para que éste a su vez obligue al poder puiblico a garantizar ese derecho?

Aqui los programas tienen una gran amplitud y cobertura. No hemos tenido
debates de ese tipo y no estoy seguro que sea necesario llegar a algo como lo que
usted sefiala. El tema de los mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad es
importante, pero debemos establecer prioridades. En cualquier caso, creo que si
los programas que hoy favorecen a las comunidades fueran retirados la gente
aqui estaria dispuesta a movilizarse para presionar a la autoridad y exigirlos.
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En la ley se contempla también la creacion de un fondo para la lucha contra el hambre y
la creacion de una Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos. ; Por qué no
ha sido posible concretar estas cuestiones?

Cada estructura administrativa nueva que se crea implica un gasto excesivo de
recursos. Los que tenemos son escasos y debemos tratar de que rindan al maximo.
En general nuestras estructuras administrativas son pequefias y hemos tratado
de evitar crear demasiadas funciones burocraticas. Tratamos de combinar
eficiencia administrativa y eficiencia politica. En cualquier caso, hay que ver que
el pais dedica casi el 60 % del gasto publico a cuestiones sociales, incluyendo el
programa Hambre Cero. Lo que hemos tratado de privilegiar es una vision
integral y los programas que hemos promovido han tenido un alto impacto.

¢De qué manera pueden saber ustedes que los programas han tenido impacto? ;Como
lo miden?

Se hacen encuestas.

¢ Pueden consultarse estas encuestas, son publicas, o son mds bien internas?

Son internas. Las llevan a cabo las propias instituciones. Algunas también son
encuestas generales que se realizan a nivel nacional y el Instituto de Estadisticas
y Censos también lleva a cabo encuestas sobre el nivel de vida de la gente.

Por dltimo, ;cudles serian para usted las principales lecciones aprendidas en la lucha
contra el hambre en Nicaragua hasta hoy que pudieran compartirse con sus socios
centroamericanos?

La principal leccion es que debemos fortalecer nuestro modelo de actuacion, el
cual consiste en una voluntad politica clara, pero también una organizacion social
solida y consistente. Eso es lo principal. No podria decir que eso puede ser
extrapolable porque nosotros pasamos por algo muy particular que fue la
Revolucidn y nuestras raices estdn ahi. Nuestros hijos nacieron y crecieron
escuchando hablar sobre esa Revolucion. Con mucha vehemencia y conviccion
puedo decir que hoy estamos en un proceso de construccion y eso se transmite
en las comunidades. Pasamos 16 afios fuera del gobierno, pero jamas
abandonamos la trinchera de los barrios y las comunidades. La llama qued¢ viva.
La gente miraba en el Frente el renacer del sandinismo. Esto no lo podemos
transpolar a otros paises. Seria irresponsable que nosotros diéramos recetas
porque cada pais tiene su propia historia, pero tampoco podemos negar que lo
que hoy somos capaces de hacer tiene sus raices ahi. Hoy, después de 16 afios,
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estamos haciendo, en paz y tranquilidad, muchas de las cosas que no pudimos
hacer en los ochenta. Dimos a esta administracion el nombre de Gobierno de
Reconciliaciéon Nacional como simbolo de que habian terminados las disputas y
convencernos que era necesaria la unidad para que este proyecto fuera posible.
Hoy lo que promovemos no es una visidn exclusiva del sector publico, sabemos
que si no hacemos las cosas entre todos no vamos a conseguir nada. Cuando tu
voluntad te dice que quieres caminar diez pasos, pero la realidad te muestra que
solo puedes caminar siete, es preferible caminar siete y no retroceder que caminar
diez y pasado manana estar otra vez en tres. B
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