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Introduccion

En una economia cada vez méas globalizada, en donde el problema del hambre persiste
escala mundial, las politicas alimentarias han cobrado especial interés en los ambitos
internacional, nacional y local. En tal contexto, las directrices de los organismos
multilaterales como la FAO para el disefio de politicas en los paises en desarrollo, se
entrecruzan con los intereses corporativos de empresas alimentarias transnacionales y
con los derechos de las comunidades que actualmente ven amenazas en su seguridad,
autonomia y soberania alimentarias. Asimismo, las politicas alimentarias son el producto
de la interpretacion que los actores politicos le otorguen al problema publico que se
pretende intervenir. Dicha interpretacion, se revela en el debate politico por medio del
discurso en donde se ponen en juego los intereses de estos actores. De esta forma, se
constatd la existencia de dos grandes perspectivas en torno al problema de la
alimentacion: la perspectiva de la seguridad alimentaria validada principalmente en el
discurso politico de organismos multilaterales e instituciones gubernamentales y la
perspectiva de la soberania alimentaria defendida fundamentalmente por organizaciones

sociales y sectores politicos opositores a las actuales politicas alimentarias.

Esta investigacion, examina los discursos y contextos de las politicas publicas de
seguridad y soberania alimentaria; teniendo como referente la Politica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional de Colombia para posteriormente centrarse en el caso
especifico de la ciudad de Medellin. La metodologia es de corte cualitativo, basada en el
uso del pluralismo metodoldgico, el cual se entiende no como una serie de pasos
adecuados secuencialmente, sino como una construccion holistica en la que se integran
dos marcos de analisis: el Analisis Referencial de Pierre Muller y el Analisis Narrativo
de Emery Roe. Partiendo de la elaboracion de un estado del arte y de la revision de
debates y pronunciamientos institucionales, para la recoleccion de la informacion se
realizaron entrevistas narrativas con actores politicos, académicos, gubernamentales y no
gubernamentales, participantes del disefio, el desarrollo y la ejecucion de la PSAN vy de

la Politica de Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional de Medellin.



1. Planteamiento del Problema, Preguntas de Investigaciény

Justificacion

1.1. Problematica de la alimentacion y politicas publicas

El aumento de la malnutriciébn se encuentra ligado al desarrollo de la
globalizacion. Los acuerdos en materia comercial que regulan la industria
agroalimentaria con el rol protagonico de las corporaciones transnacionales, que van
desde la produccion de semillas hasta la comercializacion al menudeo, estan sustentados,
cada vez mas, por la desregulacion arancelaria en los paises pobres. El policultivo local,
base del desarrollo sostenible, tiende a ser sustituido por el monocultivo destinado a la
exportacién. Ello, ha tenido fuertes repercusiones en el acceso a los alimentos de las

poblaciones mas pobres alrededor del planeta.

De acuerdo con la OMS (2011), alrededor de 1,5 millones de nifios fallecen cada
afio de hambre y “en todo el mundo hay unos 165 millones de nifios con retraso del
crecimiento a causa de la escasez de alimentos”. Esta situacion, afecta principalmente a
grupos poblacionales fustigados por fendmenos sociales de violencia estructural que
generan exclusion e inequidad extrema. El interés por las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad, venia siendo enfatizado desde 2009 por la Comision de Determinantes
Sociales de la Salud (CDSS) quien presentd su informe final sobre las inequidades en
salud, abordando sus causas y planteando recomendaciones acerca de las intervenciones

para la equidad en salud y el desarrollo de un movimiento a escala global para lograrla.

En dicho estudio, se revela que “la pobreza no implica Unicamente la falta de

ingresos. Las implicancias, tanto del gradiente social de la salud como de la mala



situacion sanitaria de los mas pobres de entre los pobres, revelan que la inequidad
sanitaria es producto de la distribucién desigual del ingreso, los bienes y los servicios y,
en consecuencia, de las oportunidades de llevar adelante una vida prospera”. (OMS,
2009) La CDSS, destaca ademas que esta distribucion desigual no es un fenémeno
“natural”, sino que es el resultado de politicas que priorizan los intereses particulares de
una minoria hegemonica, sobre los de una vasta mayoria carente de capacidad de accién
y decision. Tal es el caso del modelo de desarrollo agrario en Colombia, que tiende a
priorizar la produccion agroindustrial y el libre comercio, frente a la proteccion de las

economias campesinas de pequefia escala.

La CDSS (2005), agrega que en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
existe “interdependencia entre la salud y las condiciones sociales. El marco de los ODM
muestra que sin logros significativos en la reduccion de la pobreza, la seguridad
alimentaria, la educacion, el empoderamiento de las mujeres y la mejora de las
condiciones de vida en los barrios pobres, muchos paises no alcanzaran las metas de
salud”. La CDSS, enfatiza en que si no hay progreso en la salud, los demds propdsitos de
los ODM quedaran fuera de alcance. En esta via, se dice que la agenda de desarrollo
internacional para los ODM debe constituir una oportunidad decisiva para la promocion
de politicas sanitarias que aborden las “raices sociales” que dan lugar al padecimiento

injusto y evitable.

El problema injusto y evitable del hambre, se ha abordado, entre otras, bajo tres
orientaciones: el derecho a la alimentacion, reconocido desde 1948 en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos; el derecho a la seguridad alimentaria ratificado por
la FAO en la Declaracion de Roma sobre Seguridad Alimentaria Mundial en 1996 y el
concepto de soberania alimentaria proveniente de organizaciones no gubernamentales y
organizaciones de la sociedad civil. Al respecto, Windfuhr y Jonsén afirman que “el
concepto de Soberania Alimentaria surgié de un discurso politico enfocado en la
autodeterminacion de las comunidades locales, permitiéndoles formas autodefinidas de

buscar soluciones a los problemas locales. Mientras que la seguridad alimentaria es mas



un concepto técnico, y el derecho a la alimentacién un concepto juridico, la soberania

alimentaria es esencialmente un concepto politico”. (Windfuhr y Jonsén, 2005,17)

En mayo de 2008, como respuesta a la crisis alimentaria, el Banco Mundial cred
un programa para hacer frente a la crisis mundial de los alimentos (PRCMA), en
coordinacion con el Equipo de Tareas de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre la
Crisis Mundial de la Seguridad Alimentaria (HLTF, por sus siglas en inglés). En
diciembre 7 de 2009 aparece el Documento Marco para el Programa de Seguridad
Alimentaria y Agricultura Global (GAFSP, por sus siglas en inglés). En este documento
se plantea que dicho programa tiene como objetivo mejorar los ingresos y la seguridad
alimentaria de las personas pobres en paises en desarrollo, por medio del incremento y la
mejora de la inversion publica y privada en los sectores agricola y rural de los propios
paises; llenando los vacios de financiacion a través de la asistencia bilateral y

multilateral.

En lo referente a la produccion de alimentos, la dinamica comercial en la
denominada era de la globalizacién, propicia, cada vez més, el movimiento de las
corporaciones transnacionales alimentarias para ampliar el mercado, con regulaciones
limitadas en los paises pobres. Estas industrias, vienen aportando al aumento de
enfermedades no transmisibles en todo el mundo y, paraddjicamente, a la par que
contribuyen al incremento de la obesidad en el Norte, en el Sur contribuyen a
intensificar la desnutricion. La Directora de OMS, Margaret Chan, ha sido enfatica en
sefalar que: “los esfuerzos para prevenir las enfermedades no transmisibles van en
contra de los intereses comerciales de los poderosos agentes econémicos. En mi opinion,
este es uno de los mayores desafios que enfrenta la promocién de la salud... ya no mas
son solo las grandes tabacaleras. La salud publica también debe lidiar con Big Food, Big
Soda y Big Alcohol. Todas estas industrias temen la regulacion y se protegen mediante el

uso de las mismas tacticas" (Chan; 2013).



La OMS (2003) recomienda “que la toma de decisiones y la responsabilidad en
todos los asuntos relacionados con la regulacion alimentaria se realice de forma
transparente y democratica y que se cuente con la participacion de todos los actores,
incluyendo a los consumidores”. En materia politica la OMS también senala la
importancia del apoyo a la agricultura sostenible, a los métodos de produccion que
conservan los recursos naturales, el desarrollo de la cultura para la salud alimentaria, la
disponibilidad de informacion atil sobre los alimentos y la incorporacién de valores de
referencia nutritiva con base cientifica, que faciliten el desarrollo de politicas en materia

de alimentos y nutricion.

En 2005, la ONU plantea como objetivo nimero uno, en el marco de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, el erradicar la pobreza extrema y el hambre,
planteando que: “la pobreza extrema sigue siendo una realidad cotidiana para mas de
1.000 millones de seres humanos que subsisten con menos de 1 ddlar por dia. EI hambre
y la malnutricién afectan a un nimero poco menor de personas, pues hay: mas de 800
millones de personas cuya alimentacion no es suficiente para satisfacer sus necesidades
energéticas diarias”. (ONU, 2005) Del mismo modo, se agrega que superar la pobreza 'y
el hambre es un objetivo alcanzable y que estos objetivos deben abarcar a todos los seres
humanos, independientemente de sus circunstancias. Se enfatiza ademas en que, si
dichos objetivos se promueven en las situaciones de emergencia humanitaria o conflictos
-como es el caso de Colombia- se contribuira a crear bases solidas para un desarrollo

futuro.

Observar el desarrollo de las politicas alimentarias en Colombia en Ultima década,
conlleva a la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN),
aprobada por el Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social -CONPES-, en marzo
de 2008. En la parte introductoria del Documento Conpes Social 113, se plantea que
dicha politica “es el resultado de un proceso de participacion y concertacion entre
entidades del nivel nacional, departamental y municipal, con organizaciones de la

sociedad civil, organismos internacionales, universidades y gremios, entre otros, y por lo
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tanto se constituye en una politica de Estado. La Politica se enmarca en el Plan Nacional
de Desarrollo y se refuerza por los compromisos adquiridos en la “Cumbre Mundial
sobre la Alimentacion: cinco afos después (Junio de 2002)”, la cual ratifica los
compromisos de la Cumbre Mundial de Alimentacion de 1996, para el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).”

La PSAN, concebida como una politica de Estado, se da como resultado de un
proceso de participacion y concertacion entre entidades del orden nacional,
departamental y local, organizaciones de la sociedad civil, organismos internacionales,
universidades y gremios. En ella, se refuerzan por los compromisos adquiridos en la
Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 2002, para el cumplimiento de los ODM.
Para 2011, mediante la Ley 1450, se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.
En él, se hace referencia a promover el bienestar y la vida saludable, basada en la
promocion de la salud y la prevencion de la enfermedad, mediante la cobertura de
programas de apoyo alimentario para poblaciones vulnerables y la reconversion
productiva de areas con potencial de produccion de alimentos, entre otras medidas

esenciales para garantizar la seguridad alimentaria.

En lo referente a la promocién y proteccién de la salud y la nutricion, asi como el
fomento de estilos de vida saludable, la PSAN plantea que la seguridad alimentaria y
nutricional se articulard “como componente del Sistema de Proteccion Social, y con las
acciones prioritarias en salud publica que buscan mejorar la situacién nutricional de la
poblacion, especialmente de los grupos mas vulnerables, como los nifios y nifias
(primera infancia, infancia y adolescencia), mujeres gestantes, madres en lactancia,
adultos mayores, desplazados y grupos étnicos”. (CONPES 113, 2007) De acuerdo con
la Encuesta Nacional de la Situacion Nutricional (ENSIN) de 2010, se considera que en
Colombia el 42.7% de los hogares presentan algin estado de inseguridad alimentaria;

entre leve, moderada o severa.
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Uno de los pioneros en reconocer que el estado nutricional de una poblacién no
se encuentra determinado exclusivamente por la disponibilidad de alimentos, fue
Amartya Sen (1983), quien sefialo que dicho estado se encuentra ligado a factores
politicos como la democracia y la autonomia. En este sentido, tanto las formas de
aprovechamiento de los recursos como las politicas alimentarias son asuntos
fundamentales que inciden en la alimentacion de las personas y, por lo tanto, en su salud.
No obstante, en muchos paises pobres, se concibi6 la importacion de alimentos baratos
como la respuesta para garantizar la seguridad alimentaria. Al seguir esta via, segln
Vélez (2003), en Colombia, un pais con vocacion agricola, se ha pasado de la
autosuficiencia alimentaria de hace 20 afios, a que en el ultimo decenio se haya
“disminuido en mas del 60% el area sembrada con cultivos transitorios y se ha
desarticulado la produccion agricola campesina. Por ejemplo, al comenzar la década de
1990 se producia internamente el 95% del maiz de consumo nacional, pero para el afio
2002 se importaron mas de dos millones de toneladas, lo que representa el 75% del maiz
que requiere el pais”. (Vélez, 2003) Esta situacion, seguiria poniendo en riesgo la

seguridad alimentaria de los desplazados rurales de logren retornar a sus sitios de origen.

Segln Cruz (2010), “los vinculos entre la tenencia de la tierra y el derecho a la
alimentacién han sido reivindicados durante muchos afios y consagrados en la normativa
internacional actual. A través de tratados, recomendaciones, directrices, y demas
instrumentos, se ha plasmado la importancia que existe entre las politicas de tierras y el
derecho a la alimentacion.” (Cruz, 2010, p. 9) Sin embargo, en Colombia, la
probleméatica de la alimentacion se mantiene en estrecha relacién con otras
problematicas sociales como: la extranjerizacion de la propiedad de la tierra y de la
produccién por la via de la compra de tierras por parte de empresas transnacionales;

ademas del desalojo violento y el despojo de tierras a campesinos.
El Documento CONPES Social 91 del 14 de junio de 2005, fijé las “metas y

estrategias de Colombia para el logro de los objetivos de desarrollo del milenio-2015”,

plantea, en materia de erradicacion del hambre en Colombia, la necesidad de desarrollar
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e implementar la politica de seguridad alimentaria; ademas de la implementacién y
evaluacion de estrategias de seguridad alimentaria y apoyo nutricional. En 2011 el
CONPES 91 se modifica mediante en el Documento CONPES Social 140, en el cual se
reconoce que “existen diferentes factores que determinan la presencia de la malnutricion,
los que aportan al desarrollo de la situacion a corto plazo y otros a largo plazo; los
primeros se relacionan con la ingesta alimentaria inadecuada y la presencia de
enfermedades infecciosas, mientras que los segundos son de caracter socioeconoémico
como son el bajo nivel educativo de los padres, la deficiencia en fuentes de
abastecimiento de agua y de saneamiento bésico, recursos escasos para adquirir
alimentos y atencién de salud inadecuada que se ven reflejados en un incremento del
riesgo de enfermedad y de una insuficiente ingesta energética y de nutrientes, todos ellos

asociados con la pobreza.”

El abordaje de la seguridad alimentaria y nutricional en la PSAN, se estructura a
partir del Manejo Social del Riesgo. Dicho enfoque, no se preocupa por el lugar en
donde se produzcan los alimentos, dado que el problema del hambre se percibe
fundamentalmente como un evento indeseable en el cual “las acciones del Estado y la
Sociedad deben estar dirigidas principalmente a la poblacion que mayor grado de
vulnerabilidad y exposicion a amenazas concretas tenga.” (CONPES 113, 2007) Esta
concepcidn, no llega a cuestionar, por ejemplo, los efectos negativos de una economia
globalizada en las problematicas alimentarias. La fe ciega en el libre comercio, con el
que se pretende mantener un flujo constante de alimentos, deja de lado los eventuales
problemas generados por el despojo de tierras, las guerras, las catastrofes o las practicas
comerciales desleales que puedan afectar dicho flujo; poniendo en peligro la seguridad y
la soberania alimentarias. Incluso, si éste flujo se garantizara; queda pendiente el
problema del desperdicio energético al traer del otro lado del mundo alimentos que se
podrian producir localmente, asunto que eleva los costos, genera deterioro del medio

ambiente y pone en peligro la soberania alimentaria.
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De acuerdo con Davis (2001), "la incorporacion forzosa de los pequefios
agricultores en la produccion de productos basicos y en los circuitos financieros
controlados desde el exterior tiende a socavar la seguridad alimentaria tradicional™. Asi,
a diferencia de la integracion de agricultores de paises pobres a economias
supranacionales, a finales del siglo XI1X, que tuvo lugar mediante el deterioro de sus
condiciones de intercambio, ahora se hace hincapié en la expansion de las actividades
generadoras de riqueza que se da de la mano con la destruccion de los patrones actuales

de produccion y los arreglos institucionales inequitativos.

Las dinamicas comerciales mundiales, el sistema alimentario global y las
directrices de organismos multilaterales como la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), son los principales impulsores de las formas de alimentacion, acceso y consumo
de alimentos, que finalmente inciden el estado nutricional de las poblaciones. En tal
contexto, aparece lo que se ha denominado la doble carga de la malnutricion que
incluye la desnutricion y la obesidad. Olivier de Schutter, Relator Especial de la ONU
sobre el Derecho a la Alimentacion, afirmo que "una de cada siete personas en el mundo
estd desnutrida, y muchas mas sufren de "hambre oculta”, de deficiencia de
micronutrientes, mientras que 1300 millones tienen sobrepeso 0 son obesos. Frente a
esta crisis de salud publica, seguimos prescribiendo remedios médicos.” (de Schutter,

2012, s.p.)

Segun Sarmiento et al (2014) “en Colombia, de menor a mayor, la prevalencia de
sobrepeso y obesidad (3,4 a 51,2%), coexiste con una moderada a alta prevalencia de
anemia (8,1 a 27,5%) y de retraso en el crecimiento (13,2%).” Otro asunto importante es
gue, en Colombia, la mayor parte de las personas mas pobres son campesinos que
dependen de la agricultura para subsistir, de tal manera que el vaivén de los precios de

los alimentos los afecta tanto en su condicion de productores como de consumidores.
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1.2. Politicas alimentarias en Medellin

Es importante resaltar que en Medellin y en Colombia las politicas pablicas de
seguridad alimentaria son nuevas. A la creacion de la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (PSAN) el afio 2008, le antecede el Acuerdo Municipal N° 38
de 2005: Por el cual se establece la Politica Publica de Seguridad y Soberania
Alimentaria y Nutricional en Medellin. A su vez, tanto a la politica nacional como a la
politica local les precede, en Antioquia, el Plan Departamental de Seguridad Alimentaria
y Nutricional, conocido como MANA; el cual, fue adoptado como politica pablica de
seguridad alimentaria y nutricional para los menores de 14 afios y sus familias en el
Departamento de Antioquia, a través de la Ordenanza N° 17 del 24 de noviembre de

2003. MANA ha sido reconocido internacionalmente como experiencia exitosa.

No obstante, Medellin, la cuidad capital del Departamento de Antioquia, presenta
una alta prevalencia de inseguridad alimentaria en el hogar que, en la zona urbana es del
55,6%, mientras en la zona rural alcanza el 72.8%. Para 2010, la Caracterizacion de la
Seguridad Alimentaria y Nutricional de los Hogares del Municipio de Medellin a través
del perfil alimentario y nutricional, reveld que “en algunos casos el porcentaje de
inseguridad alimentaria supera el 80%, en las comunas y corregimientos mas pobres, en
los hogares con menores ingresos, en aquellos en los que alguno de los miembros ha
sido forzado a desplazarse, y en los estratos sociales uno y dos. Esto significa que la
mayor parte de los hogares de la ciudad tienen incertidumbre sobre sus posibilidades de
acceder a los alimentos, han variado la calidad o cantidad de su alimentacion por falta de

dinero y, en algunos casos, experimentan hambre”.

En Medellin, el Acuerdo Municipal N°38 de 2005 del Concejo municipal, en su
Articulo 3, ordena la creacion del “Sistema Municipal para la seguridad y la soberania
alimentaria y nutricional, como instrumento que articula los procesos e instancias
comprometidas en acciones pertinentes, para el disefio, planificacién, ejecucién y

evaluacion de esta politica publica dirigida a dar continuidad, consolidar y crear
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programas y proyectos que posibiliten la alimentacion integral, la produccion y
transformacion de alimentos, la comercializacion y distribucion justa de los mismos”.
Los componentes de este sistema son: (1) La Politica Municipal para la Seguridad y
Soberania Alimentaria y Nutricional que incluye un enfoque, unos principios y unas
estrategias. (2) ElI Plan Municipal para la Seguridad y Soberania Alimentaria y
Nutricional definido por la Administracion Municipal. (3) EI Comité Municipal para la
Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional. (4) La Gerencia del Plan Municipal

para la Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional.

A pesar de que el problema de la inseguridad alimentaria en la ciudad de
Medellin, ya ha sido diagnosticado; no se encuentra lo suficientemente estudiado con
relacién a las sinergias que pueden darse entre las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales para abordar su solucién. Sin embargo, para estudiar dichas sinergias
se requiere conocer antes la percepcién de las politicas publicas de seguridad alimentaria
desde la vision de los diferentes actores sociales que intervienen, bien sea en su disefio o
ejecucion, o bien sean beneficiarios de éstas. Mediante el conocimiento de tales
percepciones es posible identificar categorias de analisis que permitan comprender el

desarrollo de las politicas alimentarias.

En el &mbito local, dado lo reciente de las politicas publicas de seguridad y
soberania alimentaria, resultan escasas las investigaciones académicas sobre ellas. Por
tanto, los conocimientos disponibles no aportan suficiente claridad para comprender las
problematicas ligadas las politicas alimentarias y plantear alternativas de abordaje que
conduzcan a su solucion. A diferencia de la PSAN la politica alimentaria de Medellin
involucra el principio de la soberania alimentaria. Para superar los inconvenientes al
desarrollo de una politica publica bajo tal enfoque y pasar del discurso a la accion se
requieren algunos cambios en la forma de concebir las estrategias de intervencion. Al
interior de la politica, pensar en la soberania alimentaria requiere del fortalecimiento de
la democracia. En tal sentido, resulta importante analizar los diferentes discursos de los

actores involucrados en el disefio y el desarrollo de la politica; asi como también
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conocer su incidencia en los procesos cotidianos en donde tiene lugar la materializacion

de la politica.

Asimismo, se requiere explorar la manera como vienen funcionando las acciones
que viabilizan las politicas alimentarias y su relacion con la salud puablica. Esta, debe
centrar cada vez més su interés en el estudio de los efectos del sistema alimentario en el
estado nutricional de las poblaciones. Dada la complejidad de los temas y las
problematicas que confluyen en las politicas alimentarias se requiere acercar las agendas
de las instituciones gubernamentales desde un enfoque intersectorial y, asimismo,
reconocer las acciones y las propuestas de organismos no gubernamentales, encaminadas
proteger, tanto la seguridad alimentaria y nutricional como la soberania alimentaria. El
campo de la salud publica constituye un espacio privilegiado para reflexionar sobre lo
anterior; dado que existe una indudable relacion entre las politicas alimentarias y la
salud de las poblaciones humanas.

En sintesis, el problema de la alimentacion es un asunto complejo, que trasciende
los cinco ejes de la SAN (disponibilidad, acceso, consumo, aprovechamiento biologico y
calidad e inocuidad de los alimentos), definidos en la PSAN. Dichos ejes, aunque
indudablemente  fundamentales, se encuentran atravesados por  factores
macroeconimicos y politicos, como el sistema alimentario global y las medidas de ajuste
estructural que afectan el desarrollo de las politicas alimentarias a escala local, como en
el caso de la ciudad de Medellin. En tal sentido, esta investigacion tiene el propdsito de
conocer y analizar los discursos de actores gubernamentales y no gubernamentales en
torno a las politicas de seguridad y soberania alimentarias. Para ello, es necesario partir
del analisis de los referentes que han intervenido en el disefio de las politicas
alimentarias y que han configurado el contexto en el que éstas tienen lugar. Entendiendo
lo referencial de la politica, a la manera de Muller (2009), como ideas y normas en
accion y lo contextual como el espacio y el tiempo en donde tienen lugar las acciones y

los hechos que le dan curso a la politica.
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Al momento de ser elaborado el proyecto de investigacion se partié de los
componentes acabados de describir; sin embargo, a medida que se fue desarrollando la
investigacion se obtuvo informacion empirica y tedrica, que permitié complejizar la
problematica inicial. Dicha informacion, no fue descrita en detalle en el apartado del
planteamiento del problema, sino que constituyd una parte central sobre la que se fue
estructurando la elaboracion de cada capitulo. Una vez identificados, mediante el
proceso de codificacion, categorizacion y analisis, los principales temas que generan
debate, controversia y polarizacion por parte de los actores que intervienen en el disefio
y ejecucion de la politica, el problema de la alimentacion pas6é a comprenderse desde
una vision mas compleja, integral y global. La cual, dio inicio a las reflexiones para la
construccidn de una metanarrativa de las politicas alimentarias en el contexto de la salud

publica.

1.3. Preguntas de investigacion

Teniendo como referentes la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (PSAN) y la Politica Publica de Seguridad y Soberania Alimentaria y
Nutricional de la ciudad Medellin, se plantea como interrogante central de la
investigacion: ¢cudl ha sido el alcance de los discursos y referentes de los actores
gubernamentales y no gubernamentales en el proceso de construccion y ejecucion de

politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria?

Para responder a los interrogantes centrales se plantean cinco interrogantes
especificos, bajo los cuales se estructuran los objetivos especificos de la investigacion:
a) ¢Cuadl es la percepcion de actores gubernamentales y no gubernamentales acerca, la
seguridad alimentaria y la soberania alimentaria? b) ¢ Cuéles han sido los referentes y los
discursos de los actores que intervienen en las politicas publicas de seguridad y
soberania alimentaria a escala nacional y local? c) ¢Cual debe ser el interés y la
actuacion de la salud publica al interior de las politicas alimentarias? d) ¢Cuales son los

principales temas de interés para la formulacion de las politicas alimentarias que generan
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debate, controversia y polarizacion entre los actores politicos, gubernamentales y no
gubernamentales? e) ;Qué referentes conceptuales se requieren para el desarrollo de
politicas publicas que salvaguarden la seguridad, la soberania y la autonomia

alimentarias, en el marco de la salud publica?

1. 4. Justificacion

Interrogarse acerca de cual ha sido el alcance de los discursos y referentes de los
diversos actores, que han intervenido en el proceso de construccion y ejecucion de
politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria, es un prop6sito encaminado a la
comprension de renovar el interés politico, que subyace en el vinculo entre la
alimentacion y la salud publica. Esto, dado que las politicas alimentarias se traducen en
programas y proyectos que no solo tienen incidencia en las poblaciones beneficiarias,

sino en el contexto y la dinamica social.

Igualmente, bajo el enfoque del andlisis argumentativo de las politicas pablicas
de seguridad y soberania alimentaria, es posible estudiar los discursos de los diferentes
actores que intervienen en el desarrollo de dichas politicas. Asimismo, la mirada a
dichos discursos politicos, resulta importante para conocer la forma en la cual opera la
politica en la realidad; bien sea solucionando eficazmente la problemaética de la
inseguridad alimentaria y la perdida de soberania alimentaria o, bien sea, de forma

paliativa sin que se modifiquen sus causas estructurales.

En consecuencia, el analisis de las politicas alimentarias desde la narrativa de sus
actores, permite identificar las categorias centrales que generan debate y polarizacion en
su proceso de disefio y ejecucion. La identificacion y el analisis de dichas categorias,
permite aportar elementos de juicio para generar consenso entre los actores politicos.
Dicho anélisis, resulta importante para comprender los diversos intereses en torno a
problemas fundamentales, inherentes a la formulacion de politicas pablicas en seguridad

y soberania alimentaria.

19



Asimismo, el cardcter multidisciplinario de las politicas alimentarias y la
importancia de un enfoque intersectorial para su desarrollo, hace necesario atender el
Ilamado de la OMS, cuando afirma que entre las politicas de primera importancia existe
la denominada: la salud en todas las politicas que se fundamenta en “el reconocimiento
de que es posible mejorar la salud de la poblacion mediante politicas controladas
principalmente por sectores distintos del sanitario”. En este sentido, la OMS es enfatica
en expresar que “los contenidos de salud de los planes de estudio escolares, las politicas
industriales en pro de la igualdad de género, y la seguridad de los alimentos y los bienes
de consumo son cuestiones que pueden influir profundamente en la salud de
comunidades enteras o incluso determinarla, y trascender las fronteras nacionales. No
cabe abordarlas sin una colaboracién intersectorial intensiva que conceda la debida

importancia a la salud en todas las politicas”. (OMS, 2008)

En Colombia, el conflicto armado, el proceso de concentracidn y extranjerizacion
de la propiedad de la tierra, el aguje del libre comercio y, en general, la problematica
agraria, han generado consecuencias importantes en materia de inequidad e injustica
social que ponen en riesgo la seguridad y la soberania alimentaria en las poblaciones
campesinas productoras de alimentos a pequefia escala. Esta situacién, configura un
escenario complejo en el que la garantia del derecho a la alimentacion debe superar las
intervenciones asistencialistas y estar en concordancia con otros derechos como el

derecho a la salud.

El abordaje del interrogante sobre cémo construir politicas alimentarias
socialmente justas y econdémicamente sostenibles, debe partir del analisis de las
narrativas de los diversos actores que concurren al debate politico. De esta forma, el
hambre y la malnutricion constituyen asuntos politicos que deben ser de interés
primordial para la salud publica. En razén de la justicia social, investigar estas
problematicas resulta decisivo. Por ejemplo, los retrasos irreversibles acusados a la

poblacion infantil por la carencia de alimentos, generan, a su vez, dafios que trascienden
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lo biol6gico y tienen repercusiones psicologicas y sociales. Asi, abordar el problema de
la seguridad y la soberania alimentarias, bajo el enfoque integral de los determinantes
sociales de la salud y de la alimentacion requiere avanzar en el estudio de sus
componentes estructurales como el acceso a una alimentacion de calidad, la nutricion, la
gobernanza, la tenencia de la tierra, las politicas publicas, el derecho a la alimentacion y
las inequidades en salud, entre otros.

1.5. Postura y enfoque ético

Si el poder comunicativo tiene la facultad de intervenir en el poder
administrativo, la sociedad civil se encuentra, cada vez mas, imbuida de la
responsabilidad de consolidar un tipo de politica deliberativa, con el propdsito de
corregir las fallas de los sistemas democraticos actuales. Asimismo, dicho poder
comunicativo, exige al investigador en politicas publicas un compromiso social con
responsabilidad ética. En este sentido, la postura ética para la investigacion en politicas
publicas de seguridad y soberania alimentaria, desde un enfoque argumentativo, no
desligado del enfoque de la teoria critica, debe ser consecuente con una postura
epistemoldgica cuyo criterio de validez se encuentra relacionado con el asunto de los

juicios morales.

La filosofia moral de Habermas, conocida como ética del discurso, constituye
uno de los productos del corpus teérico de la Teoria de la Accion Comunicativa.
Habermas opone al denominado paradigma de la conciencia de la filosofia moderna el
paradigma del lenguaje. De esta forma, mientras que en el primero se defiende la
construccién del conocimiento por medio de la representacion del objeto por parte del
sujeto, en el segundo se aboga por la construccion pragmatica del conocimiento a traves
del lenguaje. Asimismo, en el primer paradigma el conocimiento se guia por la busqueda
de resultados definitivos, al tiempo que, en el segundo, dicha busqueda se halla
orientada por la posibilidad de producir conocimiento flexible y susceptible de critica, en

razén de una construccion dialogica por medio de la intersubjetividad del lenguaje.
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Con base en el paradigma del lenguaje, Habermas desarrolla su ética del discurso.
En ella, las normas morales no dependen de preferencias o juicios subjetivos, sino de lo
que es justo. Asi, Habermas (2000) expresa que "s6lo una méaxima universalizable desde
la perspectiva de todos los afectados vale como una norma que puede encontrar
aquiescencia universal y por tanto, merece reconocimiento, es decir, es obligatoria
moralmente. La pregunta: ¢qué debo hacer? se responde moralmente haciendo referencia
a lo que se debe hacer. Los mandatos morales son imperativos categoricos o

incondicionados que expresan normas validas o hacen referencia a ellas implicitamente.”

La ética del discurso es un procedimiento de elaboracion de normas, cuyo
objetivo es de construir argumentaciones que hagan explicitos los intereses de todos los
actores involucrados y, por tanto, se obtenga su aprobacién en el proceso discursivo. En
palabras de Habermas (1989), “la ética del discurso se refiere a aquellos presupuestos de
la comunicacion que cada uno de nosotros intuitivamente tiene que hacer, siempre que
quiere participar seriamente en una argumentacion, en virtud del saber preteérico en que
consiste su competencia comunicativa, suponen en comudn que la situacion de habla

efectiva cumple determinadas condiciones, que, en efecto son bien exigentes.”

Las estadisticas mundiales sobre la pobreza, la inequidad y la distribucion
desigual de las condiciones de bienestar plantean dilemas éticos para el ejercicio de la
investigacion cientifica, en particular para el estudio de las politicas en seguridad y
soberania alimentaria, relacionadas con el hambre que padecen millones de personas en
el planeta. El bienestar del mundo desarrollado y sus circuitos planetarios de confort, se
presentan como el camino a seguir por parte de la opinidén construida a partir de la
manipulacion hegemonica de los medios masivos de comunicacion. Asi, los escenarios
de la investigacion asumen matices complejos y contradictorios, pero a la vez
complementarios y cooperativos, en donde convergen las acciones de organismos

estatales y las organizaciones no gubernamentales.
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En tal contexto, si seguimos la orientacion ética de la investigacion con enfoque
constructivista y critico en el tema de las politicas publicas en seguridad y soberania
alimentaria, necesariamente tendremos que remitirnos al asunto de la bioética.
Asimismo, si consideramos ¢€sta Ultima, a la manera de Reich (1995) “como el “estudio
sistematico de la conducta humana en el ambito de las ciencias de la vida y de la salud,
analizada a la luz de los valores y principios morales”, entramos a un campo de
naturaleza transdisciplinaria. En este sentido, los contextos sociales y culturales deben

ser tenidos en cuenta para comprender las acciones de los sujetos sociales y politicos.

De esta manera, para lograr construir un enfoque tedrico coherente desde una
concepcidn ontoldgica constructivista y critica, resulta importante adoptar un horizonte
bioético transdisciplinario que se aparte del discurso hegemonico; el cual, revela las
conocidas dicotomias entre sujeto-objeto, deduccién-induccion y naturaleza-cultura,
entre otras. En tal horizonte, el postulado de Morin (2006) acerca de la complejidad de la
ética, adquiere relevancia: “la ética es compleja porque es de naturaleza dialogica y debe
afrontar con frecuencia la ambigliedad y la contradiccion. Es compleja porque esta
expuesta a la incertidumbre del resultado y comporta opcién y estrategia. Es compleja
porque carece de fundamento aunque si sea posible reencontrar sus fuentes. Es compleja

porque no impone una vision maniquea del mundo y renuncia a la venganza punitiva”.

El anterior postulado ético resulta consecuente con la postura epistemoldgica de
esta investigacion, ya que expresa una vision interna, desde su naturaleza dialdgica, para
afrontar la comprension de las ambiguiedades y contradicciones del mundo exterior con
relacién a las politicas pablicas. Asi, en el tema de las politicas de seguridad y soberania
alimentarias, es posible afirmar que mientras algunos paises se han beneficiado del auge
de las corporaciones alimentarias transnacionales; en otros, en donde se ha instaurado la
tendencia a reemplazar el policultivo de subsistencia por el monocultivo agroindustrial,
los sectores mas pobres de su poblacion, han experimentado inseguridad alimentaria. La
situacion, para muchos colombianos, se convierte en critica si a esto se le suma el

despojo de tierras y el desplazamiento forzado.
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La investigacion en politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria
plantea la necesidad de una mirada ética en dos vias. La primera, tiene que ver con la
postura etica del investigador con respecto al saber reflexivo que genera su quehacer. En
este sentido, la ética del discurso propuesta desde la teoria critica de Habermas,
constituye el principal referente ético, a la hora de estudiar la seguridad alimentaria y la
soberania alimentaria, como un asunto que tiene que ver con la justicia social, la
racionalidad en el disefio de politicas publicas, la moral y la equidad en salud. Segun
Habermas (2000) “el programa de fundamentacion que desarrolla la ética del discurso se
marca como objetivo el de obtener de las suposiciones de la racionalidad de ese tipo una
regla de argumentacion para los discursos en los que se pueden fundamentar las normas
morales. Con ello se aspira a mostrar que las cuestiones morales si se pueden decidir

racionalmente.”

La segunda mirada ética, se articula con la vision ética del mundo de Edgar
Morin (2006), para quien: “no se puede ni disjuntar ni confundir ética y politica. Las
grandes finalidades éticas necesitan las més de las veces una estrategia, es decir, una
politica, y la politica necesita un minimo de medios y finalidades éticas, sin por ello
reducirse a la ética.” De alli, Morin deriva la idea de que no sea posible entender la
relacién entre ética y politica mas que en términos complementarios, concurrentes y

antagonistas.

1.6. Referentes normativos

A pesar de no tratarse de una investigacion médica en el sentido estricto,
sefialado por la Declaracion de Helsinki (2008), para su ejecucion se tienen en cuenta los
principios de dicha declaracion. En tal sentido, la presente investigacion se ‘“sujeta a
normas éticas que sirven para promover el respeto a todos los seres humanos y para
proteger su salud y sus derechos individuales.” Por esta via, se reconoce que la

poblacion participante en esta investigacion, se encuentra en disposicion de aceptar o
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rechazar el consentimiento informado, sin que se sea objeto de coercién. A partir de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de la Asamblea General de las Naciones
Unidas de 1948, se da paso, en 1966, al Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos. Dicho Pacto, no solo constituye un referente legal y normativo para el
desarrollo de esta investigacion, sino que ademas representa un referente ético. El
Articulo 7 del Pacto sefiala que "nadie serd sometido a torturas ni a penas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes. En particular, nadie sera sometido sin su libre consentimiento
a experimentos médicos o cientificos”. En este sentido, el Consejo de Organizaciones
Internacionales de las Ciencias Médicas (CIOMS), refiere que “la sociedad expresa el
valor humano fundamental considerado para guiar toda investigacién en seres humanos:
la proteccion de los derechos y bienestar de todos los sujetos humanos en la

experimentacion cientifica.”

Asimismo, el CIOMS, resalta la discusién acerca de “hasta qué punto los
principios éticos son considerados universales o culturalmente relativos: la vision
universalista versus la pluralista. El desafio para la ética de la investigacion internacional
es aplicar principios éticos universales a la investigacion biomédica en un mundo
multicultural, con una multiplicidad de sistemas de salud y una variacion considerable
en los estandares de atencion de salud.” En consideracion a lo anterior, se hace explicito
que en la presente investigacion se vigilara por el cumplimiento de los estandares éticos
universales, cimentados en los derechos humanos, respetando a su vez la autonomia
individual y los valores culturales de los sujetos participantes. Teniendo en cuenta la
clasificacion de riesgo de las investigaciones de la Resolucion 008430 de 1993, en su
Articulo 11, la presente investigacion entra en la categoria de investigacion de riesgo
minimo. Dado que es un estudio que utilizara técnicas y métodos de investigacion
documental y no se realizara ninguna intervencion o modificacion intencionada de
variables biologicas, fisioldgicas, sicoldgicas o sociales de los participantes. Al tratarse
de una investigacion cualitativa se realizan entrevistas a profundidad, entrevistas

narrativas y revision de fuentes documentales.
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2. Objetivos

2.1. Objetivo general

Analizar el alcance de los discursos y referentes de actores gubernamentales y no
gubernamentales en el proceso de construccion e implementacion de politicas publicas
de seguridad y soberania alimentaria; a partir del caso de la ciudad Medellin, en el

marco de la salud publica.

2.2. Objetivos especificos

e Conocer la percepcion de actores gubernamentales y no gubernamentales acerca

de la seguridad alimentaria y la soberania alimentaria.

o ldentificar los referentes y los discursos de los actores que intervienen en las

politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria a escala nacional y local.
o Identificar los principales temas de interés para la formulacion de las politicas
alimentarias que generan debate, controversia y polarizacion entre los actores

politicos gubernamentales y no gubernamentales.

e Explorar cual debe ser el interés y la actuacion de la salud pablica al interior de

las politicas alimentarias en el contexto nacional y local.
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3. Aspectos Teorico-Metodologicos

En el analisis de politicas publicas, las ultimas dos décadas han estado
fuertemente marcadas por el post empirismo. En 1993 Fischer y Forester editaron el
libro The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, como un cambio al
dominio del enfoque empirico. Su énfasis en la argumentacion se dio a la par con el
desarrollo de enfoques de las ciencias sociales basados en los métodos interpretativos y
el constructivismo social. Con el giro argumentativo, el analisis de politicas con
orientacion post positivista fue expandiéndose a ambitos muy variados que van desde el

analisis del discurso hasta asuntos como la gobernanza o la planificacion colaborativa.

Fisher y Gottweis (2012), refieren que el giro argumentativo ha tenido “aportes
epistemoldgicos de filésofos como Ludwig Wittgenstein, JL Austin, y Jacques Derrida,
que se reflejan en las teorias de la fenomenologia, el interaccionismo simbdlico y la
etnometodologia, entre otras” (Fischer & Gottweis, 2012, s.p.). El andlisis de politicas y
la planificacion fue de gran interés para Habermas. La investigacion en politicas desde el
giro argumentativo se ha centrado en la interpretacion de la agenda politica, asi como en
el desarrollo y aplicacion de politicas; en donde el uso de narrativas es solo una de

muchas herramientas. De acuerdo con Roth (2008) la perspectiva constructivista:

Refuta la utilidad de pruebas empiricas para las politicas publicas, asi mismo,
propone teorias y metodologias que las consideran, principalmente, como construcciones
discursivas —hechas de argumentos y de elementos retdricos— que se constituyen en

narraciones o en relatos (...) (Roth, 2008, p. 69).

Fischer y Forester (1993), se preguntan ¢qué pasa si nuestro lenguaje no se
limita a reflejar la imagen del mundo, sino que en primer lugar le da forma a nuestra

vision de éste? dicho interrogante, ain se mantiene en el centro de las controversias de
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las ciencias sociales; con lo cual, estos autores advierten que si las formas de representar
la realidad son selectivas, estarian necesariamente ligadas a las relaciones de poder el
establecimiento de una agenda, la inclusion, la exclusiéon y la negligencia (Fischer &
Forester, 1993). En este sentido, el lenguaje y la argumentacion se convierten en
elementos fundamentales de las politicas publicas. Si bien, resulta paradojico el hecho
de que mientras los politicos tienen claro el valor de la retérica para agenciar sus

intereses, muchos analistas de politicas no le otorgan la importancia que requiere.

El leguaje y la argumentacion estan presentes en el debate politico y, los
resultados de éste, tienen implicaciones que van mucho mas alla de la retérica. Cuando
un discurso politico adquiere el poder suficiente para institucionalizarse tiene una fuerte
influencia en la forma en como se definen e intervienen los problemas de naturaleza
politica. Fischer y Forester (1993), sefialan que se requiere entender que los analistas y
planificadores de politicas son constantemente moldeados por el lenguaje vy, por tanto, el
analisis y la planificacién son procesos practicos de argumentacion. Asimismo, estos
autores llaman a sospechar de los argumentos politicos que no se puedan evaluar por la
evidencia publica. “Debemos reconocer que los argumentos politicos con poca relacion
con los procesos de toma decisiones sélo pueden ser justificaciones retéricas para el
ejercicio del poder” (Fischer & Forester, 1993, p. 3).

El énfasis en los enfoques discursivos y narrativos ha sido fundamental en el
cambio epistemoldgico en donde han dominado los enfoques empiristas. A diferencia
del empirismo, que tiende a dejar de lado las explicaciones que considera guiadas por

motivaciones subjetivas; desde una postura postempirista, se plantea que:

Es la fuerza de las intenciones y los motivos la que hace que las cosas sucedan en
el mundo real de la accion social. Ellas son inherentes a la descripcion y la
explicacion de los mecanismos causales subrayados en los fendmenos politicos y

sociales. Una ciencia social sin ellos es un pobre esfuerzo (Fischer, 2003, s. p.)

28



A partir de lo anterior, la interpretacion se convierte en un elemento central de
andlisis y conocimiento de las politicas publicas. La interpretacion que los actores
politicos hacen de un problema publico y de sus posibles soluciones es un elemento
crucial, no solo el disefio de politicas publicas sino en su posterior seguimiento y
evaluacion. No obstante, el analista debe ser consciente de que dicha interpretacion, se

encuentra condicionada por los intereses (ocultos 0 manifiestos) del actor en cuestion.

En el denominado giro argumentativo, los enfoques narrativos en el analisis de
politicas publicas han tenido desarrollos teéricos importantes. Fischer (2003) resefia que
los mas importantes han provenido de: (Rein, 1976), (D. A. Stone, 1988), (Kaplan,
1986), (Kaplan, 1993), (Roe, 1994) y (Hajer, 1995). Resaltado ademas, como de
importancia significativa, aunque con mayores contribuciones a la teoria de la
administracion y organizacion publica, el trabajo de (Czarniawska-Joerges, 1997, 1998).
De todos ellos, el de mayor interés para nosotros es el analisis narrativo de politicas de
Roe, dado que plantea una metodologia en la que se pueden recoger los diversos puntos
de vista de actores politicos que se hacen presentes en el debate de las politicas publicas

de seguridad y soberania alimentaria.

Pero, antes de entrar de lleno en la propuesta de Roe, con respecto al anélisis de
dichas politicas, es necesario hacer algunas presiones, en relacion con el contexto y los
interrogantes de deben guiar un analisis narrativo. Retomando una clasica afirmacién de
(Burke, 1945, 1950), Fischer (2003) sefiala que existen cinco preguntas basicas en el
analisis narrativo, cuya interrelacion y coherencia le otorgan calidad al anélisis. ;Qué se
hizo? Es decir el acto. ¢(Cuando o donde se hizo? Que corresponde al escenario. ¢Quien
lo hizo? El agente. ;Como €l o ella lo hicieron? La agencia, y ¢Por qué? El propdsito. En
el discurso de los actores politicos se tejen pistas para rastrear estos interrogantes,
aungue en ocasiones le resulta dificil al analista dar cuanta de cada uno de ellos, dado
que las intenciones expresadas por los hacedores de las politicas no siempre

corresponden a lo finalmente se hace. Es alli donde aparecen contradicciones y
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complejidades que pueden develarse por el analista en lo que Roe denomina la

metanarrativa.

Asimismo, el contexto de la narrativa politica es determinante. Al igual que en la
jurisprudencia, en donde los jurados analizan los argumentos y toman una decision.
Generalmente, en el andlisis narrativo, las narrativas se interpretan al interior de un
contexto, en donde estan presentes relaciones de poder. De acuerdo con Fisher (1989),
“el paradigma narrativo no niega ni reniega del poder, la ideologia, la distorsiones de
las manipulaciones, o las fuerzas autoritarias que son caracteristicas significativas de
las practicas comunicativas ” (Fisher, 1989, s.p.). Al tenerlas en cuenta, se hace evidente
que la posicion dominante de un discurso en particular obedece a su capacidad de
persuasion que, en términos de Fischer, es la lucha por el poder a través de los

argumentos de la “mejor historia”.

Entonces, desde el punto de vista practico ¢queé tiene que ver todo esto con la
formulacién de politicas publicas? Para Fischer (2003) el papel de las historias de los
diversos actores que intervienen en la formulacién de politicas, resulta ser crucial. Dado
que estas son el lenguaje de la accion humana, no sorprende que los asesores de politicas
y otros participantes, desarrollen sus interpretaciones de las problematicas de indole
politico, a través de historias; es decir, de su vision politica y social de la realidad. En la

cual, es posible identificar los propdsitos de los argumentos expresados.

Roe (1994) y Fischer (2003) entienden que al trasladar la estructura narrativa de
una historia a la politica publica; el comienzo de la historia tendria que ver con situacién
problematica que se debe resolver con la formulacion de la politica. En la parte del
medio de la historia, se hallarian las acciones de intervencion y, al final de la historia, se
encontrarian las consecuencias de la implementacion de la politica. En este recorrido,
cada actor politico o participante, construye interpretaciones y argumentaciones para
hacer frente al debate que se genera en torno a la construccion de la politica. Asi,

reconocer el papel constitutivo de las historias en las politicas permite considerar las
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précticas politicas como narrativas. Del mismo modo, reconocer que en dichas practicas
se hace presente la ambiguiedad y la incertidumbre; las cuales pueden generar conflicto
entre los actores politicos involucrados, permite al analista internase en terrenos poco

explorados por el positivismo.

Stone (2002), plante6 que un “analisis de politicas que no otorgue un espacio
central a las ambiguedades de las politicas puede ser considerado como de uso limitado
en el mundo real. Ademas, en la definicion del problema también suele estar presente la
ambigledad y la incertidumbre” (Stone, 2002, p. 157). En tal sentido, Fischer sefiala que
“en la naturaleza politica, siempre la definicion del problema generalmente involucra un
esfuerzo por representar una situacion social de tal manera que favorezca el propio
argumento y el curso de accion de acuerdo con el interés publico” (Fischer, 2003, s.p.).
Por ejemplo, en Colombia los sectores politicos de extrema derecha no estan de acuerdo
en desarrollar una politica de seguridad alimentaria que involucre el asunto de la

soberania alimentaria o una reforma agraria.

Asi, la afirmacidn de Fischer, resulta particularmente importante en el anélisis de
las politicas alimentarias en Colombia. La PSAN define la problematica de la SAN
circunscripta a cinco ejes (disponibilidad, acceso, consumo, aprovechamiento bioldgico
y calidad e inocuidad de los alimentos), esta forma de definir la problematica fijo el
rumbo de accién en torno a la intervencién de éstos ejes, dejando de lado aspectos
fundamentales de la problematica como el despojo de tierras o el cambio en el uso del
suelo que generan pérdida de soberania alimentaria y condiciones de inseguridad
alimentaria. Otro ejemplo, que genera una cadena de consecuencias es el aumento de los
precios de los alimentos que puede ser ocasionado por multiples factores, entre ellos, el
aumento en los precios de los insumos agricolas. Dicho aumento, presiona a la gente a
reducir el consumo de frutas, verduras y proteina animal y, para poder cubrir los gastos
de su canasta bésica, a reducir los gastos en educacion, salud, planificacién familiar y
vivienda. Como puede apreciarse, en Colombia, las problematicas alimentarias que

pretende solucionar la politica son complejas.
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Para Stone (1988, p. 122), los problemas no estdn dados en el mundo esperando
que un analista inteligente los defina correctamente; si no que éstos son creados en la
mente de ciudadanos, lideres, organizaciones y agencias gubernamentales. Las politicas
pablicas de alimentacion son una clara muestra de ello. De esta forma, dado que no
existe consenso entre los actores politicos acerca de asuntos tan cruciales como la
definicion de las causas del problema del hambre a escala global; es dificil generar un
acuerdo acerca de su solucion. Mientras que para algunos dicha solucion radica en un
incremento cuantitativo en la produccion de alimentos, para otros se debe tener una
orientacion cualitativa con respecto a las causas estructurales que generan pobreza y
exclusion. Del mismo modo que en la construccion e interpretacion de un problema, en
el analisis de politicas resultan cruciales las decisiones acerca de lo que se debe medir o

cuantificar.

Fischer (2003) critica los enfoques empiristas por su énfasis en la “dureza de los
nimeros”, ignordndose los aspectos retoricos en los politicos y en la politica.
“Tradicionalmente, los problemas de las politicas son definidos de acuerdo con la
significancia numérica que se les asigne” (Fischer, 2003, s.p.). No bastante, como Stone
(2002) lo ha demostrado, los nimeros son a su vez simbolos que irénicamente tienen
funciones similares a las metéaforas. Fischer (2003), refiriéndose a Stone (2002, p. 165),
sefiala que contar algo es categorizarlo y, al hacerlo, se selecciona una caracteristica
pasando por alto las otras caracteristicas importantes. Desde la perspectiva de Stone,
contabilizar cumple una funcién metaférica. En la PSAN, la seleccion de indicadores
limitados a los cinco ejes de la politica cumple una doble funcién; de un lado dar el
mensaje de que otros indicadores, como por ejemplo el despojo de tierras, no son
relevantes para la solucion del problema del hambre, la desnutricion y la inseguridad
alimentaria y, de otro lado, afianzar el modelo hegemonico que se niega a debatir

asuntos claves como la soberania alimentaria.

32



Asi, compartimos la idea de Fisher de que cada seleccion de conteo puede ser un
acto politico. Lo cual lo conduce a preguntarse: “;qué elementos encajan en una
determinada categoria? ¢Cuales asuntos se incluyen en la categoria y cuales se dejan
fuera?” Aqui, la idea de que una politica pablica es todo lo que los actores
gubernamentales decidan hacer o no hacer y lo que en realidad hagan o no (Mény &
Thoenig 1992,), adquiere bastante sentido. De otro lado, pensamos que la fortaleza de
las categorias utilizadas en los analisis postempiristas, radica en que gran parte de éstas

son de caracter emergente; es decir, que provienen del proceso de indagacion.

Roth subraya que en Colombia, en materia de analisis de politicas publicas,
“predomina una postura intelectual, por lo general implicita, de tipo positivista o
neopositivista que, en las ciencias sociales, se apoya en gran parte en los postulados de
la microeconomia y en instrumentos desarrollados por la sociometria y la econometria”
(Roth, 2007, p. 47). Por tanto, la propuesta del analisis narrativo de Emery Roe nos
parece una alternativa importante para iniciar exploraciones analiticas con interpretacion

cualitativa.

3.1. El anélisis narrativo de politicas de Emery Roe

El analisis narrativo de Emery Roe, fue desarrollado originalmente en los
noventas, argumentando que la clave del andlisis narrativo de politicas es que “las
historias de uso comun para describir y analizar cuestiones de politica son una fuerza en
si mismas, y deben ser consideradas de manera explicita en la evaluacion de opciones
politicas” (Roe, 1994, s.p.). Estas historias, a las que Roe denomina narrativas, “a
menudo se resisten al cambio o la modificacidn, incluso en presencia de contradecir los
datos empiricos, porque continuan asegurando y estabilizando los supuestos para la toma
de decisiones frente a una elevada incertidumbre, complejidad y polarizacion” (Roe,

1994, s.p.). Esta forma de analisis permite estudiar las implicaciones politicas que tienen

las narrativas de los tomadores de decisiones. Dado que éstos, y otros actores sociales,
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usan sus narrativas para dar coherencia a asuntos que presentan ambigiedad y que

permanecen sin consenso.

Roe (1994) establece un proceso metodoldgico para analizar posiciones
antagonicas que generan controversia. El nucleo del andlisis narrativo de Roe es la
identificacion de la controversia; para lo cual, el autor propone dos vias: la construccion
de la metanarrativa y el analisis intertextual. El presente andlisis de las politicas publicas
de seguridad y soberania alimentaria, se basa en la construccion de la metanarrativa. De
acuerdo con Roe, el andlisis narrativo resulta Gtil en situaciones con problemas de
politica de alta incertidumbre, desacuerdos y polarizacion. Su interés a su vez se centra
problemas que tienen una gran cantidad de incognitas de muy diverso tipo, desde
politicas hasta técnicas. Asi, la alternativa mas apropiada es recoger las historias de sus
protagonistas para comprender su complejidad e incertidumbre. Un fundamento del
andlisis narrativo es la necesidad de aceptar la ambigiedad y aprender de ella. Roe
sefiala que esto es un asunto descuidado en el anélisis de politicas publicas ya que hasta
el momento se ha hecho hincapié en la bisqueda de la certeza. A pesar que los analistas
pueden tomar partido, deberian oponerse a la idea equivocada de rechazar otras ideas
que, dada su sefialada subjetividad, han sido ignoradas, pero que, de hecho, contribuyen
configurar la realidad de las politicas publicas.

Este sentido, en el analista debe involucrar las historias de las voces marginales
que han sido veladas por los discursos dominantes. Existen una multitud de voces que el
analista debe identificar y escuchar. Teniendo en cuenta que es a partir de ellas que el
analista puede construir su interpretacion; es decir su metanarrativa. En este sentido,
dice Fisher, el andlisis de la metanarrativa en el campo de las politicas de Roe es
altamente compatible con la participacion democratica, a pesar de que en general se
subestima esta implicacion de su método. Este es un potencial poco explotado en el
analisis narrativo de Roe. Creemos que si el analista ha considerado las diversas voces
en la definicion del problema, también debera tenerlas en cuenta a la hora de plantear su

solucion.
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Segln Roe (1994, p. 72), para asuntos de politica que resultan muy complejos e
inciertos en los que no es posible determinar cuales los argumentos objetivamente mas
débiles, lo importante es encontrar las asimetrias en las narrativas; para reflexionar sobre
si esos asuntos revelan relaciones de poder inequitativas. Las diferencias de poder entran
en juego a la hora de entender como las personas argumentas o cambian sus historias.
Un rol muy importante del analista es permitir que las personas puedan expresar Sus
historias. Roe insiste en que (1994, p. 73), el acceso diferencial a la informacion

utilizada en la toma decisiones debe convertirse en interés de intervencion.

Roe toma la incertidumbre, la complejidad y la polarizacion como elementos
principales del andlisis narrativo de politicas, afirmando que con frecuencia la
complejidad y la polarizacion causan incertidumbre, y los esfuerzos para reducir la
incertidumbre o la polarizacion terminan incrementando la complejidad de la cuestion.
En este tipo de analisis, la controversia es vista como generada a partir de las historias
escenarios y argumentos de las partes, de cara a la complejidad, la incertidumbre y la

polarizacion.

Un andlisis narrativo de politicas, se estructura a partir de cuatro pasos. EI primer
paso consiste en la definicion convencional de historias y la identificacion de narrativas
de politicas de alta complejidad e incertidumbre. El analista debe ser consiente de si se
trata de historias con comienzo, parte intermedia y final, como sucede en las historias
cotidianas, o si se trata de historias en forma de argumentos que contienen premisas y
conclusiones. Roe aclara que las historias no son el Gnico tipo de narrativas, existen
también las no historias, que posteriormente denominara contra-historias y los

metarrelatos.
El segundo paso consiste en identificar otras narrativas del tema que no se

adecuen a la historia o que vayan en contra de las narrativas politicas dominantes al

interior de la controversia. El tercer paso es comparar los dos grupos de narrativas (las
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historias y las no historias) con el propdsito de generar una metanarrativa por medio de
dicha comparacion. Roe sefiala que los metarrelatos vienen en todas las formas y
tamafios, para explicar que el analista debe escuchar multiples voces, porque es a partir
de ellas que se construye la metanarrativa. “Una metanarrativa cuya relevancia politica
no se basa en menospreciar las historias de aquellos u otros que continuamente nos

tientan con su unilateralidad” (Roe, 1994, p. 148).

Finalmente, en el cuarto paso, el analista determina si o de qué manera, la
metanarrativa que ha construido, reformula la cuestion de manera que contribuya a la
toma de decisiones o la elaboracién de politicas. Cuando un problema de naturaleza
politica se muestra como fuertemente complejo y polarizado, de tal manera que se
obstaculiza la toma de decisiones, la metanarrativa puede ser una herramienta alternativa

de mucho valor frente al analisis convencional. Segin Hukkinen, Roe y Rochlin (1990):

Cuando la imprecision se convierte en funcional a los actores, las historias y los
escenarios pueden ser la mejor (y a veces la Unica) herramienta para exponer
cuestiones de gran incertidumbre o de poco acuerdo, en la medida en que los
hace mas sensibles que a las herramientas de analisis de politicas convencionales
de la microeconomia, el andlisis legal, la estadistica y la teoria de la organizacion
(p. 307).

3.2. Criticas al analisis narrativo de Roe

De acuerdo con Fischer (2003), hay algo de orientacion tecnocratica que sustenta
el enfoque de Roe. A pesar de que Roe tiende a explicar su método como algo diferente,
es dificil no verlo como una forma de ayudar a los analistas de politicas a que
reformulen los problemas. De hecho, la tarea consiste en apoyar el andlisis empirico.
Fischer (2003), ha planteado tres criticas al enfoque de Roe. La primera de ellas tiene
que ver con el hecho de que Roe parte de los relatos recogidos por los participantes

inmediatos. De acuerdo con Fischer, esto resulta problematico debido a que con

36



frecuencia el problema que origina una controversia publica se origina por asuntos que
estan fuera del alcance de la argumentacion cotidiana. Esta preocupacion de Fischer es
legitima, dado que puede haber reflexiones importantes que actualmente no han tenido

cabida en el debate.

La segunda critica de Fischer a Roe gira en torno a la que éste no incorpora la
participacion de los actores involucrados en la politica para la elaboracion de la
metanarrativa, quedando esta labor en manos del analista. Asimismo, no obstante hacer
referencia a la participacion, la metanarrativa, en términos generales, se presenta como
una manera de ayudar a estabilizar supuestos de toma de decisiones gubernamentales de
cara a la complejidad y la incertidumbre (Fischer, 2003). Por tanto, involucrar la
participacion de los actores politicos en la construccion de la metanarrativa, ampliaria el
horizonte analitico en la construccion de soluciones, la toma de decisiones o la

reformulacion de la politica.

En la tercera critica, Fischer afirma que Roe deberia haber aplicado el analisis
narrativo para el analisis de politicas en si, en lugar de percibir el andlisis de politicas
como un tipo de narracion y una herramienta analitica, junto a otras como el analisis
costo-beneficio. Para Fischer, desde una perspectiva postempirista estas herramientas
serian vistas como parte de una narrativa mayor de analisis de politicas. Centrarse en el
uso de ellas, significa entonces mantener un modelo concebido para ayudar a los agentes
politicos a tomar decisiones sobre los problemas a los que se enfrentan, con una postura
acritica. Esta instrumentalizacién podria llevar a mantener una actitud convencional en

el andlisis de politicas, alejada de posturas criticas postempiristas.
A pesar de lo plausible de ésta critica de Fischer, compartimos la apreciacion de

Van Eeten al sefialar la compatibilidad del enfoque de Roe con la indagacién

postempirista.
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Roe elige una orientacion mas instrumental, con el objetivo de contribuir con una
nueva metodologia para el campo del anélisis de politicas. Todo lo que uno
puede pensar de estas opciones, es que no son inherentes al enfoque en si, sino
mas bien que reflejan la agenda en las que se emplean. El analisis narrativo de
politicas puede ser empleado por diferentes actores -no sélo por los analistas- y
es bastante compatible con diferentes agendas, ya sean empiristas, postempiristas
o de otros lados (Van Eeten, 2007, p. 257).

Teniendo conciencia de estas limitaciones en el enfoque de Roe, en esta
investigacion no solo se ha tenido en cuenta el punto de vista de los protagonistas
inmediatos de la controversia politica, en torno al tema de las politicas alimentarias en
Colombia, sino también la perceptiva de los actores politicos con alcance global que
influyen en el disefio de tales politicas a escala nacional y local. Lo anterior, con base en
la propuesta de analisis referencial desarrollada por Pierre Muller; en la cual, se
considera al referencial como una representacion del lugar del papel de un sector en
una sociedad dada y en una época determinada (Muller, 2009). Bajo este enfoque, el
referencial de una politica publica puede descomponerse en referencial global y
referencia sectorial para analizar la relacion entre ambos. Esta estrategia se explica en al

final del presente apartado.

Asimismo, consideramos que, como en todo proceso investigativo, es finalmente
el analista quien orienta su enfoque hacia las categorias que considera mas importantes
que, en este caso, tienen que ver con los determinantes estructurales de las problematicas
alimentarias en relacion con la salud publica y las politicas implementadas para su
solucion. En el contexto de esta investigacion en donde se ha detectado un alto
contenido de asuntos controversiales, amplias manifestaciones de incertidumbre y una
abierta polarizacion, el hecho de hacer evidentes estas cuestiones y la forma como
operan en las politicas alimentarias, constituye un avance importante para hacer visibles

las problematicas alimentarias en relacion con las politicas publicas y la salud publica.
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Las criticas a Roe, reconoce Fischer, no obvian la utilidad de un énfasis en
metanarrativa. Las criticas pueden ser facilmente remediadas con una concepcion
postempirista del analisis narrativo de politicas. Para ello, Fisher propone una
reconstruccion metodologica a partir de “montar” el enfoque de Roe en un discurso
narrativo méas amplio. Por ejemplo, si se quiere desarrollar un enfoque de la
metanarrativa de la controversia politica que se base en los participantes, se puede
involucrar los enfoques fundamentados en el discurso y la argumentacion, a los cuales se

han referido Fisher y Forester (1993) como el giro argumentativo.

Fisher (2003) sostiene que:

Las narrativas contienen afirmaciones que pueden ser aisladas y examinadas con
métodos analiticos estdndar. De hecho, los teoricos de la narrativa argumentan
que la mayoria de lo que pasa por la ciencia empirica s6lo se ha abstraido de
narraciones en forma de tablas, graficos y ecuaciones. ¢Qué significa esto para el
analisis de la politica? Mientras Roe busca estructurar el andlisis narrativo para
apoyar el analisis empirico, el enfoque postempirista enfatizaria en el analisis

empirico para apoyar el anlisis narrativo (s.p.).

Aunque Roe combina la narrativa con el argumento, Fisher llama la atencion en
gue no son una misma cosa. Mientras la narrativa enlaza las partes de una trama
(comienzo, parte media y final), el argumento se estructura en torno a premisas logicas
que conducen a conclusiones. La narrativa, aclara Fisher, es un modo de explicacion que
nos dice lo que sucedi6 y lo que significa. Mientras que el argumento es acerca de “lo
que es”. En este sentido, la argumentacion es una manera de persuadir a una audiencia
acerca de lo que “debe” ser el caso; que es una accion particular sobre lo que deberia
uno deberia hacerse. Eso no quiere decir que las narrativas descansen implicita o
explicitamente en argumentos. Asi, la labor del analista consiste no sélo en contar la
historia, si no en desentrafiar la argumentacion implicita en ella y sus intereses

subyacentes.
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En el denominado giro argumentativo, expuesto por Fischer y Forester, el interés
por la argumentacion en el analisis de politicas se basa tanto en perspectivas teoricas
como practicas. Desde el punto de vista tedrico este enfoque ha estado influenciado por
la escuela de Frankfurt y el posestructuralismo francés. La teoria critica y la accion
comunicativa de Habermas, con su critica a la tecnocracia, otorgd solidez teorica al giro
argumentativo. EIl cardcter instrumental de la propuesta de Roe, no invalida la
posibilidad de concertar el analisis de las politicas alimentarias a escala nacional y local,
con las argumentaciones que hacen parte del referencial global, sobre el cual se trazan
directrices para la formulacién de dichas politicas. De hecho, ignorar las fuerzas
globales que influyen en la dindmica social, econdémica y politica, en el anélisis de las

politicas nacionales y locales, constituiria una omision peligrosa.

Esta investigacion parte de identificar la narrativa utilizada por los gobiernos
nacional y local en torno a las politicas publicas de SAN y soberania alimentaria,
estableciendo las categorias centrales que le dan coherencia a su discurso. El segundo
asunto es identificar la contra-narrativa, que es la version opuesta a la narrativa
gubernamental, estableciendo las categorias centrales que le dan coherencia a su
discurso que, en asuntos como la categoria de soberania alimentaria, tienen un caracter
contrahegemonico. La tercer cuestion, es construir la meta-narrativa que se deriva de la
identificacion de los argumentos derivados del analisis de las categorias de la narrativa y

la contra-narrativa, que se ponen en debate y generan controversia.

El interés por efectuar un analisis narrativo en donde se presta bastante atencién a
los relatos de los entrevistados, no quiere decir que nos encontremos en un terreno de
ficcion. Aunque en ocasiones se revista de retorica demagoégica, hipocrita y
sensacionalista, el discurso politico nos es ficcion. Dado que a traves de él, se puede
intervenir y modificar la realidad. Como lo plantea Arturo Escobar, en su analisis de la

construccidn y deconstruccién del desarrollo en el Tercer Mundo, las narraciones:
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Estdn siempre inmersas en la historia y carecen de inocencia; que logremos
desmantelar el desarrollo e incluso despedirnos del Tercer Mundo dependeré por
igual de la invencion social de nuevas narrativas, y de nuevos modos de pensar y
de obrar (Escobar, 2007, p. 49).

La estructura inicial que guio el analisis, mediante el proceso de categorizacion,
fue la identificacion de categorias que revelen objetivos, beneficiarios y obstaculos de
las politicas publicas alimentarias en Colombia. Lo anterior, para cada tipo de actor que
construye una argumentacion particular que refleja sus expectativas e intereses con
respecto a las politicas. La narrativa y la contra-narrativa, revelan formas particulares de
definir el problema a intervenir con la politica. El interés por identificar beneficiarios,
objetivos y obstaculos, puede orientar la identificacion de asuntos claves que generan
controversia, debate y polarizacion. Por ello, del interés por establecer como, tanto la
narrativa como la contra-narrativa, hilvanan sus argumentaciones, deriva el
conocimiento acerca de como, una y otra, definen las problematicas alimentarias en
Colombia. Por ejemplo, el problema del hambre en Colombia que puede ser percibido
desde la argumentacion de la narrativa gubernamental como un problema menor, al que
se la ha venido dando solucién, desde la argumentacién de la contra-narrativa es

considerado como un problema grave, frente al cual el Estado permanece indolente.

Por medio de las entrevistas con actores clave de la politica se construyé la
contra-narrativa, que ilustra una vision contrapuesta a la narrativa gubernamental para
definir las problematicas del hambre y la inseguridad alimentaria en Colombia. Las
diferencias ideoldgicas y la falta de consenso en la manera de definir estas problematicas,
conlleva a plantear estrategias y soluciones desde posturas opuestas. En este sentido se
identificaron cuatro categorias generadoras de controversia, debate y polarizacion en
torno a las politicas alimentarias en Colombia: a) la perspectiva del territorio; b) el
concepto de soberania alimentaria; c) el libre comercio de alimentos y; d) el derecho a la

alimentacion.
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3.3. Andlisis referencial

Como se esbozd anteriormente, la anterior estructura analitica, se articula con el

analisis referencial de Muller, segun el cual:

Elaborar una politica publica se reduce a construir una representaciéon, una
imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir. Es en referencia a esta
imagen cognitiva que los actores van a organizar su percepcion del sistema,

confrontar sus soluciones y definir sus propuestas de accion (Muller, 2006, p. 97).

Esto es a lo que Pierre Muller denomina el referencial de la politica publica. Por
ejemplo, parodiando a Miller, es posible plantear que las politicas alimentarias
dependeran de la representacion que se hace tanto del hambre, la nutricion y la salud,
como del sistema alimentario en una sociedad dada. De tal manera que una politica
publica alimentaria asistencialista se deriva de una representacion del hambre como falta
de disponibilidad y acceso a los alimentos. Mientras que una politica publica dirigida a
garantizar el derecho a la alimentacién, podria derivarse de la representacion del hambre

como una injusticia social.

Segun Muller (2009):

El referencial global es una representacién general alrededor de la cual van a
ordenarse y jerarquizarse las diferentes representaciones sectoriales. Esta
conformado por un conjunto de valores fundamentales que constituyen las
creencias basicas de un sociedad, asi como por una serie de normas que permiten
elegir entre varias conductas. Por ello, define la representacion que una sociedad

se hace de su relacion con el mundo en un momento dado (p. 385-386).

Muller también aclara que “el referencial de una politica no es solo el de unas

ideas sino de unas ideas en accion” (2009, p. 389). Por ejemplo, si el referencial de una
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politica alimentaria se encuentra basado en el libre mercado, asuntos como la tierra y los
alimentos en comunidades pobres, serdn vistos como commaodities, con escasa 0 nula
vinculacion a los derechos a la alimentacion y a la tierra. Estas ideas en accion, en el
caso de las politicas alimentarias en Colombia, se han derivado en buena parte del
referencial global basado fundamentalmente en las ideas del desarrollo, la planeacion y
el mercado de los organismos multilaterales e instituciones internacionales. En tal
sentido, del significado que los actores sociales le den, tanto a estas ideas como a los

fendmenos sociales, dependera el disefio de las politicas publicas y su préactica.

El referencial global no solo se refiere a los valores y las normas de las
directrices de los organismos multilaterales, tiene que ver ademas con la configuracién
de las iméagenes globales que pueden afectar las politicas publicas alimentarias. Ya se
trate de procesos de extranjerizacion en la propiedad de la tierra, el cambio en el uso del
suelo destinado a la agricultura por la produccion de biocombustibles o los tratados de
libre comercio que amenazan la pequefia economia campesina, el poder de las fuerzas
globales gque se expresa en problematicas locales, debe ser tenido en cuenta en el disefio

de politicas alimentarias.

3.4. Pluralismo metodoldgico

Es precisamente Muller el que sefiala que no existe un marco metodolégico
estandar para el andlisis de las politicas publicas. (Muller, 2001) En este sentido, nos
hace la invitacion a preguntarnos sobre la adecuacion entre el método elegido y el
resultado que deseamos obtener. Asimismo, la evidente relacion entre la pregunta de
investigacion y el método utilizado también puede llevar al investigador a poner en
practica la estrategia del pluralismo metodoldgico defendida por Roth, basada en el
anarquismo epistemologico de Feyerabend. Roth (2007), plantea que actualmente, en el

analisis de politicas publicas, en asuntos epistemolédgicos y metodoldgicos, ha habido:
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Una aceptacion casi general de un cierto pluralismo metodoldgico, es decir de la
necesaria “combinacion de todas las formas de lucha” en el analisis de las
politicas publicas. En el sentido de que una explicacion particular de las politicas

es un punto de vista obtenido desde un angulo particular (p. 62).

La pertinencia del pluralismo metodoldgico, es defendida por Cairney (2009),
Rayner (2009) y Roth (2007), entre otros. Para éste ultimo, la apuesta por un enfoque
pluralista, constituye una critica al enfoque empirista, al considerar que la politica es el
resultado de un trabajo permanente sobre los valores y que un pequefio desplazamiento
de su &mbito:

Genera una percepcién o un juicio diferente de dicho problema y, por lo tanto, de
la adecuacién o no de la politica pablica en relacion a este problema. Lo que
dificulta, o practicamente imposibilita, encontrar la politica “perfecta” o
“cientifica” valida universalmente. Eso explica también los mas o menos
frecuentes cambios en las politicas publicas, ya que corresponden a
desplazamientos de los puntos de vista sobre el problema o sobre la solucion
dada a este (Roth, 2007, p. 62).

El uso del pluralismo metodoldgico en esta investigacion se debe entender no
como una serie de pasos adecuados secuencialmente, sino como una construccién
holistica en la que se integran dos marcos de analisis: el Analisis Referencial de Muller y
el Andlisis Narrativo de Roe.

3.5. Participantes
La poblacion de este estudio estd compuesta por dos tipos de actores: a) actores
pertenecientes a organizaciones gubernamentales nacional y local, encargados del disefio

y la ejecucion de politicas publicas en seguridad y soberania alimentaria; b) actores

miembros de organizaciones no gubernamentales orden nacional y local, que realizan
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programas y proyectos en seguridad y soberania alimentaria en Colombia y en la ciudad
de Medellin.

Flick (2007) sefiala que en investigacion cualitativa la seleccion gradual
constituye un principio general para realizar el muestreo. Para esta investigacion se
utilizara el muestreo tedrico que consiste en seleccionar “casos o grupos de casos segin
criterios concretos acerca de su contenido en lugar de utilizar criterios metodoldgicos
abstractos. EI muestreo procede segun la relevancia de los casos, en lugar de hacerlo

segun su representatividad” ( Flick, 2007, p. 80).

A diferencia de la investigacion cuantitativa, las decisiones de muestreo en la
investigacion cualitativa se toman durante el proceso de investigacion. De este modo, en
una que requiera la aplicacion de entrevistas abiertas, dicho proceso tiene inicio con la
seleccion de las personas a entrevistar “(el muestreo de casos) y de qué grupos deben
provenir (el muestreo de los grupos de casos)” (Flick, 2007, p. 75). Posteriormente,
surge la decision acerca de cual es el material que resulta mas relevante para interpretar;
el cual, es referido por Flick (2007) como muestreo de material. Mientras se lleva a cabo
la interpretacion, surge de nuevo la decisién sobre qué partes de los datos textuales
deben elegirse para las interpretaciones generales o particulares; es decir, el muestreo
dentro del material. Finalmente, se presenta el interrogante acerca de cuales fragmentos
del texto son mas adecuados para ilustrar los hallazgos, donde es necesario hacer el
muestreo para la presentacion. Asi, dado que la poblacién de este estudio estd compuesta
por los dos grupos de actores (gubernamentales y no gubernamentales), se seleccionaran
informantes claves de cada grupo. Teniendo en cuenta el pluralismo metodolédgico

planteado para esta investigacion.

3.6. Entrevistas narrativas

Roth (2008) sefala que “metodologicamente la generacion de los relatos se

obtiene mediante la realizacion de entrevistas abiertas y el analisis de los discursos de
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los actores activos en la controversia de la politica pablica” (p. 87). Este tipo de
entrevistas, denominadas entrevistas narrativas deben partir de una pregunta que genere
una narracién. De acuerdo con Uwe Flick (2007) debe haber "indicios claros sobre el
desarrollo de los acontecimientos que deben contarse, lo que incluye varios estadios y la
peticion explicita de una narracion y de detalles sobre ella” (Flick, 2007, p. 112).
Asimismo, Barreto et al (2010), sefialan que mediante el analisis narrativo se

Busca descubrir narraciones conflictivas que denoten diferentes posiciones o
perspectivas sobre un mismo tema. En este sentido, el analista busca
confrontarlas y determinar como su diferencia explica diferentes visiones de un
mismo problema (...) El analista narrativo expone las diferentes narrativas
encontrando a veces (...) narrativas dominantes mas no por ello mas valiosas o

ciertas que otras (Barreto, 2010, p. 358-359).

Las entrevistas narrativas son enfocadas a obtener relatos de actores
gubernamentales y no gubernamentales con respecto al desarrollo de las politicas
publicas de soberania y seguridad alimentaria; desde su disefio hasta su ejecucion. Con
la entrevista narrativa, se busca ademas conseguir informacion acerca de intereses,
creencias, valores, comportamientos y actitudes de los diferentes actores con respecto a
las politicas. Del mismo modo, identificar posibles tensiones y conflictos entre dichos
actores. Asimismo, mediante esta técnica se busca ubicar en el presente, eventos del
pasado que pueden tener repercusiones en el futuro; por ejemplo, la ejecuciéon de

programas y proyectos relacionados con la soberania y la seguridad alimentaria.

Se realizaron 29 entrevistas narrativas con actores politicos, académicos,
gubernamentales y no gubernamentales, participantes del disefio, el desarrollo y la
ejecucion de la PSAN y de la Politica de Seguridad y Soberania Alimentaria y
Nutricional de Medellin. Se analizaron algunos debates parlamentarios, conferencias,
foros y pronunciamientos institucionales en torno a las politicas y problematicas de la

SAN y la soberania alimentaria a escala nacional y local.
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3.7. Estrategia de analisis de la informacion

El analisis se orientd por medio de la triangulacién metodoldgica. De acuerdo
con Denzin y Lincoln (2005) la utilizacién de multiples métodos o triangulacién en la
investigacion cualitativa, refleja un intento de asegurar una comprension detallada del
fendmeno en cuestion; ya que la realidad objetiva nunca puede ser captada. Asimismo,
ambos autores sefialan que la investigacion cualitativa, como conjunto de actividades
interpretativas, no privilegia ninguna practica metodolégica por sobre otra; ya que, en el
ambito de la discusion o el discurso, ésta no cuenta con una teoria o paradigma que le

sea estrictamente propio (Denzin & Lincoln, 2005).

Denzin (1989), distingue cuatro tipos de triangulacion (triangulacion de datos,
triangulacion del investigador, triangulacion tedrica y triangulacion metodoldgica).
Siguiendo esta clasificacion, en esta investigacion se implement6: a) la triangulacion de
datos, referida al cruce de informacién proveniente de diversas fuentes de datos (tiempos,
espacios y personas); b) la triangulacién tedrica, referida a la utilizacion de tres marcos
de andlisis cognitivo de politicas publicas y; c) la triangulacion metodoldgica, referida al
cruce de informacion de diversas técnicas como la entrevista narrativa y el analisis

documental.

En una primera fase analitica hizo una valoracién de la informacién recolectada
mediante las diferentes técnicas de recoleccion de informacion. En este sentido, de
acuerdo con los datos deben ser al mismo tiempo contextualizados, criticados,
comparados y triangulados (Gomes, Ramos de Zousa, Souza Minayo, Malaquias, &
Ribeiro Da Silva, 2005). Segin Wolcott (1994), se trata de un procedimiento de
organizacion de la informacion que demanda una clasificacion a parir de los

procedimientos de como fueron construidos o encontrados (Wolcott, 1994).

En una segunda fase analitica, se efectud el proceso de triangulacion teniendo

como referente contextual las narraciones de los diversos actores entrevistados, los
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debates publicos y los documentos escritos de las organizaciones no gubernamentales e
instituciones estatales consultadas. Una tercera fase analitica, involucrd la elaboracion
de estructuras de andlisis; las cuales constituyen una construccion tedrica a partir de la
categorizacion. De acuerdo con Cisterna (2005) las categorias pueden ser “aprioristicas,
es decir, construidas antes del proceso recopilatorio de la informacién, o emergentes,
que surgen desde el levantamiento de referenciales significativos a partir de la propia
indagacion” (Cisterna, 2005, p. 64). De este modo, teniendo en cuenta que la
investigacion tiene como objeto de estudio las politicas publicas de seguridad y
soberania alimentaria, las técnicas de recoleccion de informacion, exploraron
inicialmente las categorias aprioristicas para adentrarse, durante el proceso de

recoleccion y andlisis de la informacion, en la busqueda de las categorias emergentes.

El proceso de codificacion y categorizacion de la informacion se hizo utilizando
el software MAXQDA version 11. A partir de este proceso, se obtuvieron 1447
segmentos codificados con un sistema de codigos compuesto por 86 cddigos bajo los
que se fueron conformando las diversas categorias hasta llegar a 10 categorias.
Finalmente, bajo la orientacion de identificar las principales categorias generadoras de
debate, controversia y polarizacion entre los diversos actores de la politica se agrupé la
informacion en cuatro categorias, bajo las cuales se estructuré el analisis de las politicas

publicas de seguridad y soberania alimentaria.
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4. Revision Tematica de Politicas de Seguridad y Soberania

Alimentaria

Para establecer la situacién actual en torno a la produccion académica
relacionada con las politicas alimentarias se realizO una revision tematica. Dicha
revision, sobre seguridad y soberania alimentarias, permiti6 identificar el desarrollo que
ha tenido el estudio y el tratamiento de las politicas publicas desde los &mbitos global,
regional, nacional y local. Este recorrido bibliografico y exploracion documental,
constituye una lectura preliminar de los desarrollos sobre los conocimientos y procesos
sistematicos en dichos temas, antes de iniciar la recoleccion de informacion por medio
de entrevistas abiertas. En este sentido, la elaboracion del estado del arte no sélo es
importante para obtener informacidn con respecto al tema de esta investigacién, sino
para identificar ideas, conceptos, teorias, enfoques y metodologias desde las cuales se
han estudiado las problematicas relacionadas con la soberania y la seguridad alimentaria.

4.1. Estrategia de busqueda y origen de la informacién

Para la busqueda y organizacion de la informacion, en espafiol e ingles, se
utilizaron cuatro descriptores: politica (policy) politicas publicas (public policy),
seguridad alimentaria (food security) y soberania alimentaria (food sovereignty). Dada la
enorme cantidad de informacion que arroja la busqueda al considerar estos descriptores
ubicados en cualquier parte de los documentos, se opt6 por considerar las publicaciones
que contuvieran los descriptores en el titulo y en el resumen. Inicialmente se uso el
buscador Google Académico. Luego, se consultaron las bases de datos bibliograficas:
Bio One, Blackwell Reference Online, Wiley Online Library, Cambridge Journals
Online, DialNet, Ebsco, PubMed, Scielo y Science Direct. La busqueda se realizé para
trabajos publicados en el periodo 2000 - 2013. No obstante, en este estado del arte se
encontraran referencias a algunos documentos de afios anteriores que se consideran

publicaciones obligadas para abordar el tema.
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Existen varios frentes desde los cuales se produce conocimiento acerca de la
seguridad y la soberania alimentaria. La mayor parte de la literatura se concentra en los
informes generados por los organismos multilaterales, siendo la FAO el que mas
documentos ha publicado sobre el tema. Dichos informes, presentan datos que van desde
el estado nutricional hasta la exposicion de directrices para las politicas publicas en los
paises con poblaciones en riesgo de inseguridad alimentaria. Asimismo, con respecto a
las investigaciones académicas sobre seguridad alimentaria (food security) y soberania
alimentaria (food sovereignty) se cuenta con una basta literatura en ingles. Sin embargo,
al cruzar estos descriptores con el de politicas publicas (public policy) el nimero de

publicaciones se reduce ostensiblemente.

4.2. Contenido de la informacion y hallazgos

A partir de la busqueda se organizé la informacion en tres ambitos: internacional,
nacional y local para, a su vez, establecer el enfoque de las publicaciones; segun si
provienen de instancias gubernamentales, no gubernamentales o de investigaciones
académicas, referidas al tema de la investigacion. Asi, se encontrd que buena parte de
los marcos tedricos, los datos empiricos y las formulaciones conceptuales sobre el tema
de la seguridad alimentaria provienen de organismos multilaterales, que recogen los
planteamientos de investigadores y académicos. Otro tanto ocurre con las metodologias,
los disefios instrumentales y las técnicas utilizadas para el estudio de la seguridad y la

soberania alimentaria; asi como de sus politicas.

Un hallazgo importante consiste en haber podido establecer que existe mayor
produccion de la investigacion orientada a la evaluacion de las politicas que
investigacion orientada al andlisis de dichas politicas, con predominio de las
evaluaciones que trabajan modelos cuantitativos. Con base en este hallazgo, la revisién
se oriento hacia publicaciones que avanzaran en la conceptualizacion y que aportaran

referentes tedricos tanto para el analisis de la seguridad y la soberania alimentaria como
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de las politicas publicas de éstas. Ademas, se encontrd que las tendencias (teoricas,
metodoldgicas) en el disefio de las politicas publicas de seguridad y soberania
alimentaria en Ameérica Latina, varian de un pais a otro. Por ejemplo, mientras en paises
como Bolivia la politica publica abarca los dos conceptos, en Colombia sélo contempla
el concepto de seguridad alimentaria, enfocado bajo la teoria del manejo social del

riesgo.

Sin embargo, en el plano local, concretamente en la politica publica de la ciudad
de Medellin, aparecen ambos conceptos. En total se encontraron 503 publicaciones cuyo
resumen fue revisado para ser sometidas a una seleccion mas rigurosa dada la enorme
variedad de contextos y tematicas. El criterio para elegir los trabajos encontrados fue la
calidad de la informacién, basada en rigor metodolégico. Luego de aplicar todos los
criterios de seleccién se llegd a un total de 35 publicaciones que fueron leidas e incluidas
en el estado del arte.

Los enfoques tedricos y metodoldgicos en el estudio de las politicas publicas de
seguridad y soberania alimentaria parten, en su gran mayoria, de analistas y teéricos del
tema, provenientes de muy diversas disciplinas que van desde las ciencias de la salud, la
economia, la ingenieria y la jurisprudencia hasta las ciencias sociales. En sintesis, dentro
de esta busqueda bibliografica inicial, con el propésito de conocer la produccién
cientifica en el tema de las politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria, se

rescatan como significativas las publicaciones que se resefian en los siguientes apartados.
4.3. Conceptos de seguridad alimentaria y soberania alimentaria

Al concepto de seguridad alimentaria, pilar de la politica publica se le han
planteado criticas que han posibilitado conceptualizaciones provenientes de

organizaciones de la sociedad civil, de esta forma emerge el concepto de soberania

alimentaria. De acuerdo con Carrasco y Tejada (2008) no es casual que este concepto:
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Surja en el periodo de la globalizacion neoliberal y la relativa perdida de
autonomia de los Estados. Se trata de un concepto transformador, de carécter
politico y global, que muestra la resistencia a aceptar que los caminos ya estan
trazados y definidos al margen de la voluntad popular y, en determinadas
dimensiones, en contra de los intereses de los pequefios productores, los
campesinos, las poblaciones indigenas, etc. (Carrasco & Tejada, 2008, p. 14).

En 2006, la FAO en su Informe de Politicas: Seguridad Alimentaria elaboré una
sintesis acerca de la evolucion de los conceptos normativos de la seguridad alimentaria.
En ella, se afirma que la evolucion de dichos conceptos durante las Gltimas tres décadas
refleja los cambios del pensamiento normativo oficial (Clay, 2002). El concepto se cred
en 1974 en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de ese afio que definié la
seguridad alimentaria con base en la idea del suministro de alimentos: “(...) que haya en
todo tiempo existencias mundiales suficientes de alimentos basicos... para mantener una
expansion constante del consumo... y contrarrestar las fluctuaciones de la produccién y
los precios” (FAO, 1974, s.p.).

Para 1983, el analisis de la FAO se centra en el problema del acceso a los
alimentos y en la preocupacion por el equilibrio entre la demanda y el suministro de
alimentos para asegurar la seguridad alimentaria, definida bajo el proposito de “asegurar
que todas las personas tengan en todo momento acceso fisico y econdmico a los
alimentos basicos que necesitan” (FAO, 1983, s.p.). Dicha definicion fue objeto de
revision para incluir en el analisis de la seguridad alimentaria a las personas y sus
hogares. Con los aportes tedricos de Amartya Sen (1983) quien plantea que las
declaraciones acerca del suministro de alimentos dicen cosas acerca de los productos
considerados en si mismos, mientras que las declaraciones sobre el hambre son acerca
de la relacion de las personas con los productos basicos. Por tanto, segin Sen, dichas
declaraciones se relacionan con la propiedad de los alimentos por las personas. Asi, para
comprender la inanicidn, se requiere entrar en la estructura de la propiedad. De esta

forma, Sen enfatiza en el asunto del derecho de las personas al acceso a los alimentos,
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vinculando con asuntos fundamentales como el trabajo, la produccion, la

comercializacion (Sen, 1983).

En 1990, la UNICEF plantea un marco conceptual sobre las causas de la

nutricién. Dicho marco:

Revela que las causas de la desnutricion son multisectoriales y abarcan la
alimentacion, la salud y las practicas de atencion. También se pueden clasificar
como inmediatas (a nivel individual), indirectas (a nivel del hogar y la familia) y
bésicas (a nivel de la sociedad), de tal modo que los factores a un nivel influyen
sobre otros niveles. EI marco se utiliza, a nivel de distrito y en el plano local,
como un instrumento de ayuda en la planificacion de acciones eficaces para
mejorar la nutricion. Sirve de guia en la apreciacion y analisis de las causas del
problema de la nutricidn y contribuye a establecer la combinacién mas apropiada
de medidas a tomar (UNICEF, 1998, s.p.).

El marco de la UNICEF fue bastante aceptado a escala internacional y constituy6
un referente importante en el desarrollo conceptual de la seguridad alimentaria. El
esquema conceptual de la UNICEF tiene en cuenta que no s6lo que las enfermedades
diarreicas y respiratorias agudas se relacionan con los problemas de nutricion, sino que
ademas enfatiza en la utilizacion eficiente de los sistemas de salud y de distribucion de
alimentos; ademas de los cuidados adecuados en el hogar. De acuerdo con Gross y
Schoeneberger (1999).

Este modelo relaciona los factores causales de la baja-nutricion con los diferentes
niveles socio-culturales. Las causas inmediatas afectan a los individuos, las
causas subyacentes se relacionan con las familias, y las cusas béasicas estan
relacionadas con la comunidad y la nacién. Como resultado, mientras mas
indirectas son las causas, mas afectado se verd el estado nutricional de los

pueblos (Gross & Schoeneberger, 1999, p. 8).
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La FAO, en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (1996), define que “la
seguridad alimentaria existe cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso
fisico, social y economico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen
sus necesidades energéticas diarias y preferencias alimentarias para llevar una vida
activa y sana” (FAO, 1996, s.p.). Dicha definicién plantea cuatro dimensiones

primordiales de la seguridad alimentaria: disponibilidad, acceso utilizacién y estabilidad.

De otro lado, Gross y Schoeneberger (1999), plantean que:

Se alcanza seguridad alimentaria, si la comida adecuada (cantidad, inocuidad,
calidad y aceptabilidad socio cultural) esta disponible y es accesible y
satisfactoriamente utilizada, por todos los individuos, en todo momento, con el
fin de alcanzar una buena nutricion para una vida feliz y saludable (Gross &
Schoeneberger, 1999, p. 5).

Asimismo, afirman que con la inclusion de la utilizacion "la seguridad
nutricional™ es mas que "la seguridad alimentaria” para llegar a plantear que el
concepto de seguridad alimentaria y nutricional tiene cuatro dimensiones: A) una
dimensién categorica, referida a los elementos de seguridad alimentaria y nutricional; b)
una dimensién socio-estructural, referida los diferentes niveles sociales; ¢) una
dimension administrativa, relacionada con la administracion de programas y proyectos
y; d) una dimensién de situaciones relacionadas, que tiene que ver con las diferentes

etapas de inseguridad alimentaria y nutricional.

En relacion con la soberania alimentaria, Pingali, Alinovi y Sutton (2005), han
estudiado los vinculos entre la seguridad alimentaria y la crisis prolongada en diferentes
contextos y a partir de diversas experiencias de las cuales se han extraido directrices
para politicas nacionales e internacionales. Estos autores, han propuesto un enfoque de

doble via para mejorar la seguridad alimentaria a traves de politicas especificas para
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situaciones de crisis prolongadas, vinculando intervenciones inmediatas con estrategias a
largo plazo de crecimiento sostenible. (Pingali, Alinovi, & Sutton, 2005). EIl doble
enfoque de Pingali, Alinovi y Sutton (2005), ha sido tenido en cuenta por la FAO (2006),
el cual denomina marco teorico de doble enfoque. El cual, con el proposito de combatir
el hambre, “combina la agricultura y el desarrollo rural sostenibles con programas
especificamente dirigidos a incrementar el acceso directo a los alimentos para los

sectores mas necesitados” (FAQ, 2006, s.p.).

El primer componente del marco teérico de doble enfoque se refiere al desarrollo
rural y al incremento de la productividad, ocupandose de medidas de recuperacién con el
propdsito de establecer sistemas alimentarios con capacidad de recuperacion. Se enfatiza

en que:

Los factores que afectan a esta capacidad de los sistemas alimentarios son la
estructura de la economia alimentaria en su conjunto, asi como sus componentes,
como la produccién agricola, la tecnologia, la diversificacion de la industria

alimentaria, los mercados y el consumo (FAO, 2006, s.p.).

El segundo componente se encuentra encaminado a evaluar las opciones para
apoyar a grupos vulnerables. De esta forma, “el andlisis de la vulnerabilidad ofrece una
perspectiva de la dinamica de la seguridad alimentaria que requiere dar atencion especial
a los riesgos y a las opciones para su gestion” (FAO, 2006, s.p.). Finalmente, en 2009, la
FAOQ, plantea que:

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico, social y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos
para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los

alimentos a fin de llevar una vida activa y sana (FAO, 2009, s.p.).
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De otro lado, segun, Beuchelt y Virchow (2012), el concepto de soberania
alimentaria esta empezando a encontrar su camino en los debates y las politicas de las
organizaciones de las Naciones Unidas y los gobiernos nacionales tanto en los paises en
desarrollo como en los paises industrializados. Estos, sefialan que maés alla de su relacion
con los movimientos de la sociedad civil y la escasa atencion académica, el concepto de
soberania alimentaria resulta apropiado para la adecuacion de las politicas
internacionales de desarrollo dirigidas a la reduccion del hambre y la pobreza,

especialmente con relacion al derecho humano a una alimentacion adecuada.

Montagut y Dogliotti (2006), desde la perspectiva militante de la sociedad civil
abordan la soberania alimentaria en relacion con la defensa de los derechos de las
comunidades campesinas e indigenas afectadas por la globalizacion econdémica. Sus tesis
propenden por reivindicar “el derecho de los pueblos a definir sus propias politicas
agrarias, de trabajo, pesqueras, alimentarias y de recursos (tierra, agua, semillas,
biodiversidad) adecuadas a las necesidades especificas desde un punto de vista ecoldgico,
socioecondémico y cultural” (Montagut & Dogliotti, 2006, p. 10). Como ésta, existen
muchas publicaciones que anteponen el concepto de soberania alimentaria al concepto
de seguridad alimentaria adoptado por las agencias internacionales.

La Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra es “una alianza mundial de
organizaciones intergubernamentales y de la sociedad civil que trabajan en colaboracion
para fomentar y garantizar el acceso equitativo a la tierra, asi como su control, para las
mujeres y los hombres pobres” (ILC, 2011, s.p.). Dicha coalicion esta compuesta de 81
miembros en mas de 40 paises, entre los que se incluyen organizaciones de la sociedad
civil, agencias de las Naciones Unidas, organizaciones no gubernamentales e institutos

de investigacion.

De acuerdo con el Informe Anual (2010) de la Coalicién Internacional para el

Acceso a la Tierra:

56



Desde el 2009, ONU-HABITAT ha incluido esta estrategia mediante una
asociacion con el Gobierno Nacional y la Agencia de Refugiados de las Naciones
Unidas, a fin de tratar los asuntos de tierras en el Este de la RDC, y asi promover
la cohesion social e impulsar la economia. (...) este trabajo tiene que ser apoyado
mediante la implementacion de un marco judicial nacional que tome en
consideracion estas realidades, asi como una adecuada politica de tierras (ILC,

2011, p. 49).

La definicion de los conceptos acabados de presentar y las dimensiones que de
ellos se desprenden han tenido implicaciones en el disefio de politicas publicas. Por
ejemplo, de la definicion de la FAO de 1996, se desprenden los componentes de
disponibilidad, utilizacion, estabilidad y acceso, que se convierten en ambitos
potenciales de intervencion mediante politicas publicas. De esta forma, en 2005 la FAO
publica el libro Politicas de Seguridad Alimentaria en los Paises de la Comunidad
Andina, el cual se convierte en una directriz importante en la materia para las naciones
de la region. El texto, parte de la elaboracion de un marco tedrico de la seguridad
alimentaria, partiendo de la descripcion de la evolucion del concepto de seguridad
alimentaria para llegar a la definicion actual de la FAO. Luego, se desglosan los
componentes sefialados arriba en factores. Asi, el componente de disponibilidad es
relacionado principalmente con la produccion de alimentos, sefialando que se vuelven
indispensables instrumentos de politica en el fomento a la produccion eficiente y
competitiva, la integracion comercial sub-regional e internacional y la utilizacion

eficiente de los recursos naturales.

En una perspectiva similar para América Latina se desarrolla el Seminario
Internacional sobre Seguridad Alimentaria y Lucha contra el Hambre en el marco de la
Catedra de Estudios sobre Hambre y Pobreza, creados por Red Internacional de Apoyo a
la Investigacion (RIAI), la Universidad de Cdrdoba y la Oficina de Cooperacion
Internacional de Desarrollo de la Diputacion de Cérdoba. Con un abordaje

interdisciplinario, en el que confluyen trabajos acerca del hambre, la seguridad
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alimentaria, la soberania alimentaria y las politicas publicas, relacionados con un
sinnimero de temas, se intenta construir una vision integral de la lucha contra el hambre.
La catedra, reconoce el caracter multifacético de las problematicas relacionadas con la
alimentacion incluyendo aspectos economicos, sociales, politicos, juridicos,

antropoldgicos, agrondmicos, sanitarios, etc.

4.4. Globalizacion, seguridad y soberania alimentarias

En el &mbito global la institucion que mas investigaciones genera en el tema de
las politicas publicas relacionadas con la alimentacion es el Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias, IFPRI por su sigla en inglés, cuyo propdsito
es plantear soluciones sostenibles para acabar con el hambre y la pobreza. En 2003, el
IFPRI publicé el documento de estrategia a largo plazo: Hacia la seguridad alimentaria y
nutricional: Investigaciones sobre politicas alimentarias, fortalecimiento de la capacidad
y comunicacién; el cual, fue elaborado a través de un proceso de consulta entre los
asociados, la sociedad civil, el sector privado y los investigadores del IFPRI.
(International Food Policy Research Institute, 2005).

El IFPRI, reconoce que desde la publicacién de dicho documento:

Han ocurrido varios cambios significativos en el contexto de las politicas
alimentarias internacionales (...) muchos de esos cambios son de particular
relevancia para la estrategia a largo plazo del IFPRI: la creciente importancia de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los rapidos cambios en la naturaleza de

los mercados y el comercio que afectan a los pobres (...) (IFPRI, 2005, p. iv).

Este reconocimiento de que el contexto politico estd cambiando plantea retos a la

investigacion; ya que:
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La autoridad de los gobiernos centrales en la formulacion de la politica
alimentaria se estd volviendo mas difusa y hay muchos mas participantes en el
proceso. Del mismo modo, las crisis mundiales de salud plantean considerables
amenazas a la seguridad alimentaria y la nutricion (International Food Policy

Research Institute 2005, p. vii).

En este sentido, el IFPRI se ha comprometido a aportar directrices para poner en

practica los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Consciente de estos cambios en el entorno politico, el IFPRI ha propuesto un
marco conceptual para explicar el proceso de formulacién de politicas; el cual, involucra
los siguientes pasos: “conseguir que se trate el tema, identificar los objetivos, presentar
opciones para alcanzar esos objetivos, evaluar las opciones, hacer recomendaciones,
Ilegar a un consenso, legislar, aplicar las politicas, evaluar las politicas y determinar los
efectos” (IFPRI, 2005, p. 7).

La relacion entre globalizacién y seguridad alimentaria ha cobrado una
importancia inusitada a partir de la Asamblea de la ONU del afio 2000; en la cual, 189
paises asumieron los denominados Objetivos de Desarrollo del Milenio. El primero de
ellos, orientado a erradicar la pobreza extrema y el hambre en el mundo, ha despertado
el interés de actores politicos, académicos y de la sociedad civil sobre el estado de la
cuestion y las estrategias propuestas para lograr dicho objetivo; teniendo en cuenta que
todo ello tiene lugar en el marco de una economia globalizada que ha afianzado
relaciones de inequidad entre y al interior de los paises. Lo cual, lleva la discusion del

problema del hambre al terreno de la soberania alimentaria.

Un enfoque, de corte critico, considera a la soberania alimentaria como un
requisito fundamental para la seguridad alimentaria en el contexto de la globalizacion
(Menezes, 2001). Desde este enfoque se dice que con la globalizacion, la idea de la

soberania alimentaria debe reafirmar los derechos de los pueblos a su autonomia para
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decidir sobre los alimentos que desean producir y consumir. En este sentido, se requiere
establecer acuerdos en los que la seguridad alimentaria, sea prioritaria sobre los
objetivos comerciales o de otros fines relacionados con la dominaciéon de una nacién
sobre otra. Asi, segun Menezes (2001), es importante considerar que la soberania
alimentaria no es suficiente para garantizar la seguridad alimentaria, aunque se reconoce
como un elemento vital. Por tanto, se requiere que la seguridad y la soberania
alimentaria sean compatibles con la equidad social, en el sentido de garantizar el acceso
y la distribucion universal de alimentos de buena calidad, nutritivos y adecuados

culturalmente.

Adicionalmente, se producen investigaciones que aportan analisis conceptuales y
empiricos a la comprension de los factores complejos que entran en juego en la
seguridad alimentaria, al interior de las economias en los &mbitos internacional, nacional
y local. Por ejemplo, en el caso de Marruecos Aker y Lemtouni (1999) parten del
interrogante acerca de como las politicas vinculadas a la globalizacion de la economia de
los alimentos afectan a la seguridad alimentaria nacional. En su trabajo, estos autores
presentan un marco para evaluar la seguridad alimentaria a escala nacional como un
esfuerzo para comprender como la seguridad alimentaria y se ve afectada por la
integracion de los mercados nacionales y mundiales. Se trata de un modelo cuantitativo
que ofrece un marco de los factores de oferta y demanda, basados en el mercado que

afectan a la economia nacional de alimentos (Aker & Lemtouni, 1999).

A partir de la Declaracion politica del Foro de las ONG/OSC para la Soberania
Alimentaria (2002), se han tomado en cuenta una serie de consideraciones hasta llegar a

la definicion del International Planning Committee for Food Sovereignty, segun la cual:

La soberania alimentaria es el derecho de los pueblos, comunidades y paises a
definir sus propias politicas agricolas, laborales, pesqueras, alimentarias y de
tierra de forma que sean ecoldgica, social, econdémica y culturalmente apropiadas

a sus circunstancias unicas. Esto incluye el verdadero derecho a la alimentacion y
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a la produccion de alimentos, lo que significa que todos los pueblos tienen el
derecho a una alimentacion inocua, nutritiva y culturalmente apropiada, y a los
recursos para la produccion de alimentos y a la capacidad para mantenerse a si

mismos y a sus sociedades (IPC, 2002, s.p.).

Este concepto representa una ruptura con respecto al concepto de seguridad
alimentaria definido por la FAO, centrado en el asunto de la disponibilidad de alimentos

pero que deja de lado la importancia de las formas de produccion.

La soberania alimentaria es un concepto que tiene una intencion estratégica, que
ha venido siendo desarrollada desde los afios noventa por la coalicién internacional de
campesinos: La Via Campesina. De acuerdo con McMichael (2012), la soberania
alimentaria se referia inicialmente a la soberania nacional sobre la politica alimentaria,
como un primer paso politico y; en ultima instancia, a una vision democratica de la
comunidad y el control regional de las caracteristicas multifuncionales de la agricultura.
Dichas caracteristicas comprenden la preservacién de la tierra, la administracion
ecoldgica, el suministro de alimentos, el empleo rural y sostenibilidad cultural. La
estrategia de la soberania alimentaria se ha desarrollado a través de un movimiento
internacional que comprende campesinos, personas sin tierra, pequefios ganaderos,

pescadores e indigenas.

Un abordaje importante, que no puede dejarse de lado, es la mirada de la relacién
entre globalizacion, seguridad alimentaria, soberania alimentaria y producciéon de
alimentos genéticamente modificados. En el estudio: The GMO Emperor Has No
Clothes: A Global Citizens Reporton the State of GMO, coordinado por la organizacién
Navdanya International y la Comision Internacional para el Futuro de la Alimentacion y
la Agricultura, hace referencia a la ingenieria genética como una tecnologia fallida con
respecto a aumentar el rendimiento de las cosechas para alimentar a las personas que
padecen de hambre. Este estudio, integra la mirada desde la base del activismo politico

con la interpretacion de un grupo de cientificos que hacen parte organizaciones de la
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sociedad civil alrededor del mundo. En dicho trabajo, se pone en discusion el poder de
las empresas agroalimentarias multinacionales frente al problema de la alimentacion en
el mundo (Shiva, 2011). Asimismo, se revelan los problemas asociados al uso intensivo
de semillas modificadas genéticamente como la pérdida de la biodiversidad y los efectos

en la soberania alimentaria.

En la linea de los estudios que ven en la globalizacién una oportunidad para
mejorar la seguridad alimentaria se encuentra el de Hashemian y Yach (2007); quienes
sefialan que la salud publica en un mundo globalizado, presenta desafios y oportunidades.
Estos autores, desde una vision liberal de la economia, afirman que los beneficios de la
globalizacion para la salud son potencialmente enormes, como consecuencia de
compartir valores, conocimientos, avances tecnolégicos y ofrecer mejores perspectivas
de crecimiento econémico y el comercio. Desde este enfoque instrumental de la
seguridad alimentaria, relacionada con la salud puablica se llega a afirmar que las
oportunidades no han llegado aun a cientos de millones de pobres del mundo y que las
fuerzas mundiales han acelerado profundamente la salud y las divisiones de la riqueza
dentro y entre paises. En un mundo cada vez mas interdependiente, la vulnerabilidad
mutua ofrece un potencial de interés para todas las naciones para mejorar
sistematicamente la salud pablica mundial y el crecimiento econémico con equidad.
(Hashemian & Derek, 2007)

El abordaje de la seguridad alimentaria desde el contexto de la globalizacion se
ha dado, en el &mbito latinoamericano con enfoques criticos como el de Arango (2004)

quien afirma que:

La globalizacion y la liberalizacion de la economia, a pesar de generar
crecimiento a escala mundial, perjudican los paises y campesinos pobres por
carecer de ventajas comparativas para insertarse en un mercado internacional. La

liberalizacion de los mercados ha aumentado la desigualdad en la distribucién de
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los recursos tanto entre paises, como entre sectores de la sociedad reduciendo el

bienestar de los mas pobres (Arango, 2004, p. 103).

Desde esta perspectiva se propende por politicas publicas redistributivas y de
apoyo al desarrollo, que posibiliten el funcionamiento adecuado de la estructura

productiva para garantizar la seguridad alimentaria.

Otro trabajo importante lo constituye la mirada retrospectiva de acerca de los
efectos de la apertura comercial la seguridad alimentaria en América Latina. Tomando
como referente los paises industrializados de la region, Rodriguez (2007), hace un

analisis desde las ciencias econdmicas en el que se concluye que:

Se detectan tres grupos de paises: por un lado, los paises agroexportadores con
elevadas ventajas comparativas en la produccion de alimentos bésicos, como
Brasil y Argentina que presentan elevados niveles de autosuficiencia; un grupo
intermedio que comprende a Colombia y Chile que carecen de ventajas
comparativas en la produccion de cereales y que presenta niveles criticos de
dependencia externa en la provision de este tipo de alimentos, aunque poseen una
balanza agroalimentaria positiva; en tercer lugar, los paises petroleros (México y
Venezuela), donde la dependencia externa del sector agroalimentario adquiere
mayor relevancia, en particular en el caso de Venezuela (Rodriguez, 2007, p.
116).

Ademas, se encuentra literatura académica que aborda la controversia sobre el
uso o el no uso de la bioingenieria para reducir la inseguridad alimentaria en el mundo.
En este sentido, trabajos como los de Sairam y Prakash (2005) plantean que la
bioingenieria ofrece oportunidades sin precedentes para reducir la pobreza, la
inseguridad alimentaria, la malnutricion infantil y la degradacion de los recursos
naturales. Estos autores, sostienen que la ingenieria genética ofrece un potencial

excepcional para aumentar la eficiencia de los cultivos; ademas que la biotecnologia

63



agricola podria aumentar la produccion mundial de alimentos y la disponibilidad de una
manera sostenible (Sairam & Prakash, 2005).

Estos autores, también marcan la oposicion al uso de esta tecnologia en muchos
paises, especialmente de Europa; asi como la oposicién de los grupos de intereses
especiales. No obstante, su posicion al respecto es a favor de la integracion de la
biotecnologia en la investigacion agricola en los paises en desarrollo, considerando que
dichos paises pueden aprovechar los beneficios de esta tecnologia con un minimo de
problemas y que deben hacerse esfuerzos concertados para crear conciencia de sus
beneficios potenciales y abordar las preocupaciones relacionadas con su uso a través del
dialogo entre los diferentes actores: politicos, cientificos, grupos de comercio, industria
alimentaria, organizaciones de consumidores, grupos de agricultores, medios de

comunicacion y organizaciones no gubernamentales.

4.5. La seguridad y la soberania alimentarias en las politicas publicas

En julio de 1996, como preparativo a la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién
que celebraria la FAO de ese mismo afio, tuvo lugar en la ciudad de Madrés (India) una
reunion de representantes de 25 academias cientificas de todo el mundo, asi como
representantes gubernamentales e intergubernamentales. Su propdsito, fue el de plantear
directrices cientificas acerca de los asuntos que deberian tratarse en la cumbre. La
Declaracion de la Cumbre de Academia de Ciencias de Madras: Uncommon
Opportunities for Achieving Sustainable Food and Nutrition Security: An Agenda for
Science and Public Policy, sintetiza diez puntos de la agenda cientifica y la politica
publica para la seguridad alimentaria y nutricional sostenible, tanto para el ambito

nacional como internacional.
Algunos de los diez puntos de la agenda abarcan aspectos como: a) una

revolucion verde permanente para aumentar la produccién de forma econémicamente

viable, socialmente equitativa y ambientalmente sostenible; b) la ciencia y la tecnologia
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como bien publico clave para mejorar la productividad agricola entre los pobres; c)
politicas ambientales para sentar las bases de la sostenibilidad agricola; d) politicas
macroeconomicas basadas en la sostenibilidad del medio ambiente, la equidad de género
y la equidad social y; e) politicas publicas para la alimentacion sostenible y la seguridad
alimentaria y nutricional con procedimientos centrados en la produccion y el acceso
(Swaminathan, 1997, p. 183-184).

Flores, Khwaja y White (2005), exploran la seguridad alimentaria en crisis
prolongadas para proponer la creacion de marcos de politica més eficaces. Su estudio
examina algunos de los retos de las politicas en este &mbito, identificando los requisitos
fundamentales para hacer frente a ellos. De acuerdo con Flores, Khwaja y White (2005),
mientras las crisis prolongadas amenazan el acceso de las personas a alimentos
suficientes, el compromiso internacional para reforzar la seguridad alimentaria en esos
contextos se ha caracterizado por un fracaso de la formulacion de politicas de respuesta,
acorde con las cambiantes condiciones economicas, sociales y politicas. Asimismo, estos
autores sefialan que las intervenciones en seguridad alimentaria han tendido a reflejar un
estrecho rango de respuestas estandarizadas; en las que existe un sesgo hacia proyectos a
corto plazo, en el que predomina el suministro de ayuda alimentaria e insumos agricolas,
con solo algunas referencias al conjunto mas amplio de opciones que existen para

promover la seguridad alimentaria a largo plazo.

Oliveira et al (2010), realizaron un estudio con el objetivo analizar las politicas
publicas de seguridad alimentaria adoptadas en paises con diferentes niveles de
desarrollo, teniendo como referente la metodologia del Banco Mundial para establecer

los niveles de desarrollo e ingreso del pais. En dicho estudio se plantea que:

Las principales causas de la inseguridad alimentaria en los paises con ingreso
alto y medio alto son las disparidades relacionadas con el origen étnico/raza, el
género, el nivel de ingresos y la educacion. En los paises con ingresos medios

bajos y bajos, la ineficiencia en las instituciones, la baja tecnologia empleada en
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la agricultura y, a su vez, la baja productividad a ella asociada, son los factores
determinantes de la inseguridad alimentaria. (...) Las intervenciones deben
llevarse a cabo con el fin de lograr que los alimentos saludables sean mas
accesibles a la poblacion de bajos ingresos. Para lograr esto se requiere la
combinacion de la politica agricola, la politica de precios y las acciones de
regulacion, asi como el uso de la educacion sobre el consumo (p. 16).

De otro lado, la gestion de la seguridad alimentaria en las politicas publicas ha
sido objeto de interés, particularmente en el contexto africano con el trabajo de Amani
(2002), que resalta la importancia de las politicas publicas para hacer frente a la
inseguridad alimentaria. Amani (2002), sostiene que el marco conceptual para la
seguridad alimentaria debe tener la finalidad de asegurar alimentos disponibles y
accesibles a cada persona en cantidades suficientes para garantizar una dieta nutritiva y
una buena salud. En cuanto a la disponibilidad de alimentos, este autor aborda tres
aspectos: la produccion, el comercio con inclusion del mercado y la ayuda alimentaria;
considerando que, en todos estos aspectos, las politicas publicas resultan cruciales para

asegurar un buen rendimiento.

En estas recomendaciones, que enfatizan en la disponibilidad de alimentos,
Amani (2002) considera que el acceso a los mismos debe estar guiado mediante el
desarrollo de politicas que promuevan la inversién en activos productivos y la mejora de
las capacidades humanas y técnicas. Ello, con el fin de ampliar los mercados de
productos béasicos y las oportunidades comerciales para la agricultura y los productos no
agricolas, para promover el capital social. Estos planteamientos dejan de lado el asunto
de la soberania alimentaria, circunscribiéndose en que el problema de la inseguridad
alimentaria puede ser solucionado mediante medidas para la generacion de empleo de

amplia base que generen crecimiento econdmico y contribuyan al desarrollo sostenible.

En Colombia, la mirada conceptual, politica e ideoldgica de los actores de la

sociedad civil no coincide con la de los actores gubernamentales encargados del disefio
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de la politica; ya que mientras los primeros abogan por la seguridad alimentaria
enmarcada en el contexto de la soberania, los segundos permanecen anclados en la
seguridad alimentaria bajo la concepcion del manejo social del riesgo. En el ambito local,
la politica publica de Medellin parte del reconocimiento tanto de la seguridad como de la

soberania alimentaria.

Con base en los componentes de la seguridad alimentaria establecidos por la
FAO, en Colombia se han realizado varios estudios sobre la situacion de seguridad
alimentaria y la evaluacion de sus politicas. Uno de ellos que a pesar de que el pais

cuanta ya con un marco normativo, ain no se cuenta con resultados importantes.

El débil desempefio de Colombia en revertir su nivel de pobreza, exclusion y
hambre, asi como de inseguridad alimentaria, sobre todo en grupos especificos,
no se condice con su capacidad para desarrollar un marco legal coherente,
politicas y programas bien definidos, comunicacion, capacitacion y una creciente
justiciabilidad en materia del derecho a la alimentacion. Colombia cuenta,
indiscutiblemente, con los recursos normativos, financieros y humanos para
incidir de manera mas contundente en el cumplimiento del derecho a la
alimentacion (Vallejo, 2008, p. 32).

A raiz de la convocatoria de la FAO a la Cumbre Mundial sobre Alimentacion de
1996, Colombia llevo a cabo un proceso de preparacion para establecer su posicion en la
dicha cumbre. Este proceso fue liderado por el Ministerio de Relaciones Internacionales
y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, quien convoco a un grupo de expertos
que se reunio para reflexionar y discutir sobre el tema. Los resultados de ese trabajo se
encuentran el libro ElI Pan Nuestro: Problemas de Seguridad Alimentaria Editado por
Carlos Rivera. Dado que, ademas de ofrecer un marco conceptual y algunos
acercamientos tedricos, al interior de este texto se consigna la posicion oficial de
Colombia en la cumbre, éste se convierte en un referente obligado para el analisis de las

politicas publicas de seguridad alimentaria en Colombia.
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En 2005, La CEPAL en su informe: Hambre y desigualdad en los paises andinos:
La desnutricién y la vulnerabilidad alimentaria en Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd,
aborda asuntos fundamentales para el estudio de las politicas publicas de seguridad y
soberania alimentaria en los que se cuentan: la pobreza y hambre frente a las metas del
Milenio, la desnutricion en los paises andinos con relacion a las desigualdades y otros
factores asociados como la pobreza y la indigencia y las diferencias urbano-rurales,

geograficas y étnicas, entre otros y las politicas y programas alimentarios.

El mismo informe de la CEPAL, sefiala que:

Un tema transversal en Colombia sigue siendo su crisis humanitaria tras 40 afios
de conflicto que ha ocasionado un desplazamiento en el interior del pais de méas
de 1,5 millones de personas, lo que lo convierte en uno de los paises con mayor
numero de personas desplazadas del mundo. Forzar a las personas a huir de sus
hogares y de sus tierras es una estrategia deliberada del conflicto, que surge de
disputas acerca de la tenencia de las tierras y el control de territorios. El
problema afecta en medida desproporcionada a afrocolombianos y grupos
indigenas y ha tenido un efecto negativo en la seguridad alimentaria de las
personas desplazadas. Los principales problemas se relacionan con el dificil
acceso a los alimentos y la menor calidad de los mismos, asi como con los
problemas de produccion (CEPAL, 2005, p. 65).

El libro Desarrollo rural y seguridad alimentaria: Un reto para Colombia que
recopila las ponencias del Seminario sobre desarrollo rural y seguridad alimentaria
(2001) en la Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogot4, es un referente
importante en el debate nacional sobre las politicas publicas mas adecuada en lo
referente al desarrollo rural y la seguridad alimentaria. La discusion que en €l se plantea

trasciende la discusion sobre la injusticia y la inequidad social para llevarla al plano de
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la viabilidad de Colombia como nacion. El texto recoge las visiones de académicos y las

visiones institucionales de organismos del orden nacional e internacional.

Asimismo, el libro de Absalon Machado (2003) Ensayos sobre seguridad
alimentaria, analiza los problemas estructurales que afectan la disponibilidad y el acceso
a los alimentos en Colombia, concibiendo la seguridad alimentaria como un asunto
estratégico para el desarrollo. El texto constituye un referente significativo en la
discusion académica sobre la seguridad alimentaria; ya que aborda asuntos que van
desde el modelo de desarrollo, el papel de la agricultura, el problema de la alimentacion
y el marco conceptual y estratégico de la seguridad alimentaria, hasta proponer algunas

bases para una politica del sistema agrario.

El texto Seguridad Alimentaria en Colombia de Diego Morales (2008) reviste
una importancia particular ya que, por primera vez en Colombia, analiza la seguridad
alimentaria en relacion con la perspectiva maltiple de la seguridad; es decir, abordando
el estudio de como la situacién actual de seguridad alimentaria afecta la seguridad
nacional. El estudio explica el porqué Colombia pas6 de ser un pais autosuficiente a ser
un pais dependiente en produccién de alimentos, lo cual aumenta la vulnerabilidad a la
inseguridad alimentaria en las poblaciones pobres. Asimismo, estudia los factores que
generan inseguridad alimentaria como el acceso a la tierra, el conflicto armado y el
desplazamiento forzado. El autor, plantea cdmo el incremento del indice de dependencia
alimentaria que paso de 3.1% en el periodo 1986-1990 a 7.9% en el periodo 2000-2001,
ha tenido relacion con el problema de la inseguridad alimentaria.

Las investigaciones realizadas por el PMA y el Comité Internacional de la Cruz
Roja (CICR) demuestran que los factores que intervienen en el incremento de la
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria en familias victimas del desplazamiento
forzado, convierten a este grupo poblacional en el de mayor riesgo de inseguridad

alimentaria. Los estudios realizados por estos organismos parten de la identificacion de
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las necesidades de las familias desplazadas como un insumo fundamental orientado a

asegurar una respuesta social efectiva.

En 2004, a partir de intereses comunes, el PMA y el CICR realiz6 en Colombia
el estudio denominado: Identificacion de las Necesidades Alimentarias y No
Alimentarias de los Desplazados Internos; el cual, fue realizado mediante la recoleccion
de datos de encuestas en hogares y discusiones con grupos focales en seis departamentos
de Colombia. En su informe, se presenta una imagen de la condicion socio-econémica
de los hogares desplazados para proponer criterios asistenciales y ofrecer
recomendaciones iniciales con respecto a politicas y programas.

Las recomendaciones politicas que plantea el informe apuntan a: a) implementar
las prioridades de las politicas existentes para asegurar la proteccion de la poblacion
civil; b) fortalecer y adaptar las politicas y mecanismos existentes para asegurar el
restablecimiento social y econdmico de la poblacién desplazada; c) los esfuerzos
actuales por armonizar la forma en que los desplazados son identificados, caracterizados
y apoyados deben mejorarse para responder a la naturaleza dinamica del
desplazamiento; d) extender el enfoque y cobertura de los programas actuales de
proteccion social y; e) reducir las barreras para obtener acceso y beneficiarse de los
servicios sociales basicos (PMA — CICR, 2005).

Con respecto a las investigaciones realizadas en Colombia relacionadas con
politicas de seguridad alimentaria, se tiene la tesis doctoral: Analisis de las Politicas de
Seguridad Alimentaria de Colombia, elaborada por M2 del Rocio Ortiz (2004). Se trata
de un disefio observacional para valorar la fase de gestion del Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion de Colombia. En él se usan métodos cuantitativos y
cualitativos. La investigacion consta de un estudio descriptivo y otro analitico de
caracter transversal con datos primarios y secundarios retrospectivos y concurrentes. La

principal conclusion de esta tesis doctoral es que “la politica de seguridad alimentaria de

70



Colombia puesta en marcha en un momento de la mundializacion de la economiay de la

crisis econémica no ha alcanzado sus objetivos originales” (Ortiz, 2004, p. 241).

En sintesis, la revision de la literatura acerca de la seguridad y la soberania
alimentaria, revela el debate entre la vision institucional de los organismos multilaterales,
comprometidos con la seguridad alimentaria y, el discurso de las organizaciones de la
sociedad civil, congregado en torno a la soberania alimentaria como el derecho de
autodeterminacion de los pueblos para definir sus propias politicas agrarias, de empleo,

pesqueras, alimentarias y de tierra.

En presencia de tal debate, una investigacion sobre politicas publicas de
seguridad y soberania alimentaria, debe partir del reconocimiento de los puntos de vista
de los diferentes actores que entran en juego en el disefio y la ejecucién de la politica. En
este sentido, la elaboracién del estado del arte permiti6 establecer tres grandes grupos de
actores (la academia, las organizaciones no gubernamentales y las organizaciones
gubernamentales) desde los cuales se generan diversos enfoques teoricos,

conceptualizaciones, investigaciones, evaluaciones y directrices de politicas.

En Colombia, las politicas publicas de seguridad alimentaria son nuevas. Su
desarrollo sélo se ha dado a lo largo de la Gltima década; con lo cual resultan muy
escasas las investigaciones sobre el tema en el pais. Por tanto, fue necesario revisar
investigaciones en otros contextos geograficos como algunos paises de Africa y Brasil.
Estas, si bien constituyen un referente importante, deben ser consideradas con cuidado
ya que en Colombia las problematicas asociadas la seguridad y la soberania alimentaria,
adquieren caracteristicas particulares debido a problematicas sociales de larga
trayectoria como el conflicto armado, el despojo de tierras y el desplazamiento forzado,

entre otras.
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5. Discursos y Referentes en Torno a las Politicas de Seguridad y

Soberania Alimentaria

5.1. La salud publicay las politicas alimentarias

A pesar de la clara relacion entre la salud humana y las politicas alimentarias, no
existen muchas investigaciones académicas que estudien la conexion entre dichas
politicas y la salud publica. (Coveney, 2003), ha sefialado que la politica alimentaria es
un asunto critico para la salud publica, cuestionando el hecho de que exista una distancia
analitica entre la salud publica, la politica alimentaria y la promocion de la salud.
Actualmente, segun Coveney (2003), las politicas alimentarias se encuentran mas cerca
del fomento del comercio y el desarrollo de la industria de alimentos que de la
promocion de la salud y el bienestar de las personas. Colombia no ha sido la excepcion.
Las politicas alimentarias son determinantes sociales de la alimentacion; con lo cual,

también resultan fundamentales para la salud pablica.

En el apartado en el que se analizd el referencial global de las politicas
alimentarias en Colombia, se efectud una breve mirada retrospectiva de la conexion
entre la nutricion, la salud, la agricultura y las politicas publicas. Consideramos como la
alimentacion se instauré como un tema clave para la salud publica desde los afios treinta,
bajo una orientacion del desarrollo basado en la ayuda y el asistencialismo, hasta
convertirse en un asunto clave de los procesos de liberalizacion de la economia global,
desde finales del siglo XX, hasta la actualidad. Ahora bien, para el afio 2010, con la
Declaracion de Adelaida sobre Salud en todas las Politicas la OMS llama la atencion
sobre las acciones de gobierno conjuntas que se pueden desarrollar en diversos sectores
y temas. Entre ellos, la agricultura y la alimentacion, al afirmar que: “la seguridad
alimentaria y la inocuidad de los alimentos mejoran cuando la salud es tenida en cuenta

en la produccién, fabricacion, comercializacion y distribucion de los alimentos, se
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fomenta la confianza del consumidor y se garantizan practicas agricolas mas sostenibles”

(OMS, 2010, p. 4).

El llamado de la OMS resulta un desafio importante para la salud publica, dado
que en el contexto de una economia globalizada la alimentacion se convierte en un
campo de intervencidn e investigacion clave para explorar asuntos como el control
global de la salud, las inequidades sanitarias y los intereses subyacentes en el
denominado régimen alimentario corporativo. Ello, podria percibirse como la
oportunidad a una apertura de la salud pablica hacia una comprensién méas holistica de la
alimentacion y la nutricién que pudiera trascender de la vision individual de la seguridad
alimentaria a la perspectiva comunitaria de la soberania alimentaria. Al tenor de esta
reflexion, aunque sin hacer referencia a la soberania alimentaria y centrandose en las
comunidades indigenas, con respecto al tema de tierras y cultivos, la Declaraciéon de
Adelaida sefiala dos asuntos claves: a) “La mejora del acceso a la tierra puede contribuir
a la mejora de la salud y el bienestar de los pueblos indigenas, que estan espiritual y
culturalmente vinculados a un profundo sentido de pertenencia a la tierra y al pais”
(OMS, 2010, p. 4). b) “La mejora de la salud de los pueblos indigenas puede fortalecer
las comunidades y la identidad cultural, mejorar la participacion de los ciudadanos y
contribuir al mantenimiento de la biodiversidad” (OMS, 2010, p. 4).

Actualmente, las anteriores apreciaciones de la OMS con respecto a los pueblos y
comunidades indigenas, resultan especialmente validas para las comunidades
campesinas de los paises pobres, dado que tanto unas como otras estdn viendo
amenazada su autonomia alimentaria a causa del aumento del control corporativo del
sistema alimentario global. En tal contexto, un factor significativo para la salud publica,
desde el enfoque lo determinantes sociales de la salud, podria ser el de pobreza
alimentaria, de la que habla Coveney (2003). Lo cual, llevaria a interrogarse acerca de
los intereses que configuran las actuales politicas alimentarias, que hacen énfasis (y con
razon) en asuntos como la educacién de los consumidores, la inocuidad de los alimentos

o el asistencialismo, pero que (sin justificacion) dejan de lado las acciones para atacar
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las condiciones que generan pobreza alimentaria; no obstante, esta problematica sea

permanentemente reconocida en la retdrica de la politica.

En contexto del sistema alimentario global, (Pinstrup-Andersen, 2006), sefiala
que existen relaciones de causalidad bidireccional entre el sistema alimentario global, la
salud y la nutricion. Las politicas pablicas alimentarias deben estar ligadas a otras
politicas, especialmente a las politicas agrarias. Bajo este enfoque, se deben considerar
los factores politicos, econdémicos, sociales y culturales que enmarcan las politicas

alimentarias que buscan mejorar nutricion y la salud de las poblaciones.

El sistema alimentario global es un medio para un fin, no un fin en si mismo. Un
sistema global que deja una gran parte de la poblacién mundial en un estado de
mala salud y nutricién no es un sistema alimentario deseable. Tampoco lo es un
sistema alimentario global que explota los recursos naturales escasos de forma
insostenible. (...). Al rapido aumento de la prevalencia de enfermedades cronicas
causadas, en parte, por el sobrepeso y la obesidad le siguié la amplia prevalencia
de deficiencias de energia y nutrientes, causando la muerte de mas de 5 millones
de nifios en edad preescolar anualmente, el crecimiento deficiente y la mala salud
en muchos mas; asi como el hambre en millones de adultos, el uso no sostenible
del agua, la degradacion del suelo y una variedad de otros insultos a la ecologia
(...) (Pinstrup-Andersen, 2006, p. 4).

Bajo la anterior perspectiva se argumenta que tanto la investigacion como la
politica agricola deben considerar los efectos del sistema alimentario global en la salud y
la nutricién. En el enfoque de Pinstrup-Andersen, que podria ser visto como un enfoque
integral, se afirma que en el contexto del sistema alimentario global, se deben tener en
cuenta los factores econdémicos, sociales, culturales y politicos, para lograr objetivos
sociales e individuales encaminados a mejorar la nutricion y la salud humana. Lo que
este razonamiento muestra de manera convincente es que la relacion entre el sistema

alimentario global, controlado por el poder corporativo, y las condiciones de salud de,

74



por ejemplo, una pequefia comunidad rural de un pais pobre, deben ser objeto de interés
para la investigacion y la intervencion de salud publica.

La tesis central de nuestra argumentacion es que la salud publica debe ser la
principal conductora de las politicas alimentarias. Los conceptos, principios, estrategias
que estructuran una politica alimentaria deben estar integrados bajo el propdsito de
garantizar una alimentacion adecuada a toda la poblacién. La salud pablica debe integrar
entonces politicas, acciones y programas gubernamentales. Asimismo, los conceptos y
los principios sobre los que se defina y estructure una politica alimentaria tienen impacto
en la salud publica. Aungue de paso, sea necesario aclarar que, cuando los principios de
una politica no estdn conectados con sus estrategias, éstos quedan reducidos a una

declaracién bienintencionada.

Como resulta evidente, los resultados de una politica alimentaria, en materia de
salud publica, varian de acuerdo con los conceptos utilizados para estructurarla. Por
ejemplo, el impacto en la salud de la poblacion de una politica de seguridad alimentaria,
basada en una concepcion del alimento como una mercancia, serd diferente del de una
politica de soberania alimentaria, que lo concibe como un derecho de las comunidades.
En la primera, el énfasis se mantendra la adquisicién de recursos para atender a la
poblacién méas vulnerable. En la segunda, el énfasis estara en crear las condiciones

necesarias para garantizar este derecho a la poblacion.

En Colombia, para mediados de los afios 2000, se fueron sumando a la reflexién
sobre las politicas alimentarias, cada vez con mas fuerza, sectores de la sociedad civil,
miembros de organizaciones internacionales y académicos, entre otros. Esta situacion, y
otras que seran abordadas a continuacion, caracterizaron el establecimiento, en 2007, de
la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN). La definicion de

seguridad alimentaria adoptada en la PSAN, plantea que:
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Seguridad alimentaria y nutricional es la disponibilidad suficiente y estable de
alimentos, el acceso y el consumo oportuno y permanente de los mismos en
cantidad, calidad e inocuidad por parte de todas las personas, bajo condiciones
que permitan su adecuada utilizacion bioldgica, para llevar una vida saludable y

activa (Planeacion, 2007, p. 3).

Esta definicion implicé que la PSAN se estructurara con base en cinco ejes a)
Disponibilidad de alimentos; b) Acceso fisico y econdmico a los alimentos; ¢) Consumo

de alimentos; d) Aprovechamiento o utilizacion bioldgica y e) Calidad e inocuidad.

A partir de estos ejes de politica, se elaboré el diagndstico que da cuenta de la
situacion de la seguridad alimentaria y nutricional en Colombia, se definieron problemas
y se plantearon estrategias de intervencion. Al abordar la discusion acerca del impacto
en la salud pablica de la forma como se encuentre definida la seguridad alimentaria,
Bellows y Hamm (2003), defienden la tesis de que los debates internacionales sobre
seguridad alimentaria influyen en los actores locales de la salud publica. Tomando como
referencia la experiencia norteamericana, plantean que los actores locales e

internacionales también pueden tener incidencia en las politicas publicas. Asi,

La estrategia de formacion de coaliciones permite a los actores locales de la
comunidad participar en el desarrollo de la politica nacional e internacional (...)
La creacion de coaliciones aumenta la posibilidad de un analisis sistémico de las
fuentes de inseguridad alimentaria debido a las diversas perspectivas
participantes (Bellows & Hamm, 2003, p. 117).

Para el caso de Colombia, el concepto sobre seguridad alimentaria y nutricional
de la PSAN, segun el Conpes 113,

Parte del reconocimiento del derecho de toda persona a no padecer hambre, tiene

en cuenta los diferentes tratados internacionales que el pais ha adoptado, la

76



evolucion histérica conceptual de la temética, y se basa fundamentalmente en la
construccion conjunta que se realizd con los diferentes agentes y actores del

orden nacional y territorial, con una vision multidimensional” (Planeacion, 2007,

p. 3).

Dicha construccion conjunta, tuvo bastante injerencia de actores internacionales
que en su momento generd debate frente a los sectores que abogaban por incluir el

concepto de soberania alimentaria.

Un entrevistado participante del debate afirma:

(...) tanto el Conpes como el Plan, tienen esa limitacion, que estan en funcion
de... ;y porque tienen esa camisa de fuerza? Porque es que los dineros que
vienen para familias en accion, para jovenes en accion, para el RESA para todos
esos programas institucionales vienen de organismos multilaterales, que son
controlados por los paises con los que se estan firmando estos tratados de libre
comercio. Entonces, por supuesto que ellos defienden sus intereses y, desde el
punto de vista de ellos, esta bien hecho. Mal hecho es de nuestros gobiernos que
firman tratados que son lesivos para el pais y lesivos para la mayoria de la
poblacion (07INVUNALBOG).

Si bien la opinidn de los actores internacionales fue tenida en cuenta para disefiar
la PSAN y definir el concepto de la SAN, bajo el cual se estructura la politica. No
obstante, al momento de su implementacion esta situacion cambia. Una funcionaria

entrevistada expreso:

(...) pues digamos que la construccion del CONPES 113 en cierta medida fue
muy participativa, y tuvo muchas miradas internacionales, y el tema de
participacion ciudadana territorial. Ya cuando empezamos a implementar la

politica, pues, cambia un poquito esa fuerza, o la intencion mas o menos del
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CONPES. Pero, digamos que se siguen escuchando a los organismos
internacionales en sus recomendaciones (...) Por ejemplo UNICEF es un aliado
importante en el tema de nutricion en emergencias, que esta contemplado en el
CONPES 113 todo el tema de atencion a la desnutricion y al riesgo de muerte
por desnutricion (08FUNICBFBOG).

Asimismo, ,como podria articularse en la practica el concepto de la SAN,
expresado en la PSAN, con la salud publica? A pesar de la clara relacion entre la SAN
con la salud publica, son escasas las alusiones directas a esta Gltima que se pueden
encontrar la PSAN. Al presentar la situacion actual de la SAN en Colombia, el CONPES
113, hace referencia a la salud publica con respecto al aprovechamiento o utilizacion
bioldgica de los alimentos, sefialado que la anemia es un problema de salud publica.
Ademas de referir que segin la ENSIN de 2005 la deficiencia de vitamina A ha
disminuido durante los Gltimos afios en nifios menores de cinco afos, y que, este hecho
constituye un problema de salud publica leve, segln los parametros de la OMS (1995).
La salud publica también se menciona en relacion con las Enfermedades Transmitidas
por Alimentos que, de acuerdo con el Sistema de Vigilancia en Salud Publica -
SIVIGILA-, en el afio 2005, fue de 8.000 casos en el pais.

Estas pocas referencias a la salud publica en la PSAN concluyen expresando el

propésito de articular la SAN:

Con las acciones prioritarias en salud publica que buscan mejorar la situacion
nutricional de la poblacion, especialmente de los grupos mas vulnerables, como
los nifios y nifias (primera infancia, infancia y adolescencia), mujeres gestantes,
madres en lactancia, adultos mayores, desplazados y grupos étnicos (...) Se
articularan los programas de seguridad alimentaria y nutricional con otras
acciones prioritarias en salud puablica, como salud sexual y reproductiva,

promocion de estilos de vida saludables, prevencién y control de enfermedades
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cronicas no transmisibles, reduccion de enfermedades infecciosas

inmunoprevenibles prevalentes de la infancia (Planeacion, 2007, p. 36).

Se evidencia entonces que el animo de articular la SAN con la salud pablica se
enfoca en acciones prioritarias en grupos vulnerables; lo cual, es importante, pero revela

un escaso direccionamiento de la SAN desde la salud publica.

Las parcas alusiones a la salud publica en la PSAN, evidencian un escaso
desarrollo en la politica alimentaria con respecto a la crucial relacién de ésta con la salud
publica. No obstante, el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PNSAN)
2012-2019, al tener como uno de sus objetivos especificos el de fortalecer la vigilancia
en salud publica, hace un avance importante al plantear la necesidad de “incluir el
modelo de vigilancia del estado nutricional en el sistema de vigilancia en salud publica
definido para el pais, a cargo del Instituto Nacional de Salud” (G. d. Colombia, 2013, p.
18). Ademas de expresar la necesidad de que el MSPS, garantice que el PDSP esté
articulado con la PSAN y el PNSAN. Ello, constituye un avance con respecto al inicio
de la integracion de las politicas alimentarias, que debiera verse reflejado en resultados
positivos en cuanto a la erradicacion del hambre, la inseguridad alimentaria, la
malnutricién, la pérdida de autonomia alimentaria y la desnutricion. Asi como la

disminucidn de las enfermedades asociadas a estos factores.

En primera instancia, las politicas alimentarias constituyen determinantes
sociales de la alimentacion, pero, principalmente de la salud publica. Un ejemplo, donde
resulta notoria la relacion entre seguridad alimentaria, salud publica y politicas publicas
se da en la provincia canadiense de la Columbia Britanica. Seed (2011) afirma que alli,
la salud pablica ha reemergido como conductora de la seguridad alimentaria, integrando
politicas, programas e infraestructura al sector sanitario y a otras areas gubernamentales,
incluyendo la seguridad alimentaria como un programa basico de salud publica. En el
contexto micro de la Columbia Britanica, afirma Seed, numerosos factores clave

contribuyeron al surgimiento de iniciativas de seguridad alimentaria en el gobierno, uno
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de los més clave fue la renovacion de la salud publica, asi como el desarrollo de
programas basicos de salud publica que incluyen la seguridad alimentaria (Seed, 2011).

El PDSP, asume un abordaje conceptual de enfoques multiples: salud como
derecho, determinantes sociales de la salud, enfoque diferencial y enfoque poblacional.
El desarrollo de los diferentes modelos de los determinantes sociales de la salud, han
sido una herramienta importante para revelar como éstos tienen consecuencias sanitarias.
Con respecto a estos determinantes, el PDSP retoma la propuesta de 2009 de la
Comisién sobre Determinantes Sociales de la Salud de la OMS y expresa que dichos

determinantes:

Son las circunstancias en que las personas nacen, crecen, viven, trabajan y
envejecen, incluido el sistema de salud; las caracteristicas sociales dentro de las
cuales la vida tiene lugar; apuntan tanto a las caracteristicas especificas del
contexto social que influyen en la salud, como a las vias por las cuales las
condiciones sociales se traducen en efectos sanitarios y los diferentes recursos a
nivel mundial, nacional y local, lo cual depende a su vez de las politicas
adoptadas (MinSalud, 2013, s.p.).

Tales circunstancias, en el ambito de la alimentacion, adquieren un carécter
complejo. Reconocer que existe un contexto social, politico y economico que crea y
reproduce desigualdades socioeconémicas, lleva a pensar que, en presencia de dichas
desigualdades, el derecho una alimentacion adecuada puede verse amenazado. Los
factores sociales determinantes de las desigualdades en salud, también son, en primer
orden, factores determinantes de la desnutricion y la malnutricion. No obstante, el
discurso gubernamental se centra en el asunto de la seguridad alimentaria y rara vez
habla de la inseguridad alimentaria. EI PDSP, hace un analisis de la situacion de salud en
Colombia, presentando su perfil epidemiolégico; en el cual, s6lo hay una referencia a la
inseguridad alimentaria. Alli, se plantea que la inseguridad alimentaria por hogares,

segun la clasificacion por niveles del SISBEN para el afio 2010, es “2,26 veces mayor en
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el nivel 1 (60,1%) al compararlo con el nivel 4 o0 més (27,8%)”. Este dato no se recoge
en el desarrollo de la Dimension Prioritaria de la SAN, ni se tiene en cuenta para el

establecimiento de una de las metas del PDSP.

En la construccion del PDSP, se llevo acabo un proceso de consulta para lo cual
se convoco a participar a diversos actores comunitarios e institucionales. Segun el texto
del PDSP; “para describir la percepcion ciudadana y de los actores se analiza la
informacidn recolectada a través de técnicas cualitativas, utilizando la metodologia de la
teoria fundamentada” (MinSalud, 2013, s.p.). Las categorias de analisis fueron: “a)
determinantes estructurales de la salud; b) ejes de desigualdad y c) determinantes de la
salud: condiciones materiales, sociales, culturales y de los servicios de salud” (MinSalud,
2013, s.p.). Como producto del analisis se generaron propuestas estratégicas en salud
publica desde una prospectiva colectiva, con una vision al afio 2021. Desde una
orientacion incluyente en el reconocimiento de las necesidades ciudadanas. Llama
especialmente la atencion, la afirmacion de que a partir de esto “es posible identificar en
cada dimension las exigencias no negociables, definir la agenda transectorial con los

diferentes Ministerios y Agencias de Gobierno” (MinSalud, 2013, s.p.).

A partir de las voces sentidas de los actores y la comunidad, sometidas a un
analisis cualitativo, el PDSP presenta una caracterizacion de los problemas y
necesidades por cada dimension del Plan, que son asumidos como desafios priorizados
por los ciudadanos y actores en las regiones. Con respecto a la dimensién prioritaria de
la SAN, se identificaron 13 desafios:

Malnutricién infantil y del adulto mayor, inseguridad alimentaria, obesidad en
nifios y adolescentes, inadecuados habitos de consumo, dificultad para el acceso
a los alimentos desde la seguridad alimentaria, estilos y habitos alimentarios,
lactancia materna, acceso a la canasta alimentaria, vigilancia y control
sanitario a los comedores infantiles y de adulto mayor, soberania alimentaria,

acceso y disponibilidad de alimentos por inadecuado uso de la tierra, trastornos
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alimentarios como malnutricién, obesidad, anorexia y bulimia especialmente en
adolescentes y jovenes, higiene y cuidado personal, formulacion de politicas y
planes de accién para comentar el mercado verde y los productos colombianos
(MinSalud, 2013, s.p.).

La inseguridad alimentaria, identificada como uno de los 13 desafios priorizados
por los ciudadanos, que segun el PDSP contribuyen exigencias no negociables, se
convierte en un asunto fundamental de andlisis, dado que es un problema critico de salud

publica. De hecho, en términos de Jouve, Aagaard-Hansen y Aidara-Kane (2010),

La inseguridad alimentaria es un importante problema de salud publica global
con estrechos vinculos con la inequidad. Puede existir a nivel nacional (o
regional) debido a una variedad de factores que afectan el suministro de comida,
tales como el desequilibrio de la produccién de alimentos en la poblacion; la falta
de empleo; el bajo ingreso nacional; los cambios en los precios internacionales
de los alimentos; los desastres naturales; el bloqueo y la interrupcion de las rutas
de transporte; la guerra y los disturbios civiles; y la degradacién del medio
ambiente (Jouve, Aagaard-Hansen, & Aidara-Kane, 2010, p. 100).

Asimismo, la inseguridad alimentaria se relaciona con la inequidad sanitaria.

La amplia gama de factores que inciden en la inseguridad alimentaria, a la que
hacen referencia estos autores, se encuentra presente en el contexto colombiano. Por ello,
no es de extrafiar que la inseguridad alimentaria fuera priorizada por los ciudadanos que
participaron en la caracterizacion de los problemas y necesidades, como un desafio y
una exigencia no negociable para el PDSP. A pesar de esta exigencia ciudadana, en el
andlisis de la situacion de salud en Colombia de 2010 del PDSP, solo se hace alusion a
la inseguridad alimentaria mencionando que en los hogares colombianos segun la
clasificacion por niveles del SISBEN durante el afio 2010 es 2,16 veces mayor en el

nivel 1 (60,1%) al compararlo con el nivel 4 0 méas (27,8). Asimismo, dada importancia
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de esta problematica y la relevancia de los factores que intervienen ella, resulta
fundamental plantear una meta en relacién con la superacion de la inseguridad
alimentaria. Al revisar los componentes de la SAN del PDSP: a) Disponibilidad y acceso
a los alimentos; b) Consumo y aprovechamiento biolégico y; ¢) Inocuidad y calidad de
los alimentos, se observd que sus metas no hacen referencia directa a la exigencia no

negociable de solucionar la problemética de la inseguridad alimentaria.

De acuerdo con Gordillo, Gonzalez, del Castillo, Ramirez y Morales (2012):

Si se hace un andlisis desde todos los determinantes sociales de la inseguridad
alimentaria en Colombia, el grupo poblacional afectado mayoritariamente por su
fragilidad bioldgica y social son los nifios y nifias menores de cinco afos. Es en
ellos donde los indicadores de la Seguridad Alimentaria y Nutricional, si bien
muestran algunas mejorias, aln evidencian imperdonables problemas y
vulneraciones del Derecho a la Alimentacion, la mayoria de estas producto de
situaciones prevenibles que, al no serlo, generan altos costos sociales,

econdmicos y humanos para el pais (p. 194).

La integracion de la PSAN con las demas politicas encaminadas a relucir la
pobreza, la iniquidad social y la problematica agraria es, entre otras, la mejor estrategia
para reducir la inseguridad alimentaria en Colombia. Entre los modelos existentes de los
determinantes sociales de la salud, el desarrollado en Canada en una Conferencia de la
Universidad de York, contempla la inseguridad alimentaria como uno de los 14 factores

sociales determinantes. De acuerdo con Mikkonen y Raphael (2010):

Las deficiencias dietéticas -mas comunes en los hogares con inseguridad
alimentaria- se asocian con una mayor probabilidad de enfermedad cronica y
dificultades en el manejo de estas enfermedades. Las enfermedades del corazén,
diabetes, presion arterial alta, y las alergias alimentarias son mas comunes en los

hogares con inseguridad alimentaria incluso cuando se tienen factores como la
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edad, el sexo, los ingresos, y la educacion en cuenta. Ademas, la inseguridad
alimentaria produce estrés y sentimientos de incertidumbre que tienen efectos

nocivos para la salud ( p. 26).

Existe la tendencia a reconocer la importancia del acceso a los alimentos en el
contexto domeéstico y de enmarcarla en un contexto social mas amplio. En palabras de

Jouve, Aagaard-Hansen y Aidara-Kane (2010):

La inseguridad alimentaria en el hogar va més alld de la disponibilidad
insuficiente de alimentos e incluye la incertidumbre y la preocupacion sobre el
suministro de alimentos; la inadecuada calidad de los alimentos, incluida la
seguridad alimentaria; y la inaceptabilidad social de las practicas de obtencion.
La inseguridad alimentaria puede tener amplias implicaciones sociales,
incluyendo un estado de frustracion debido a la privacion de acceso a los
alimentos, sentimientos de culpa, vergienza y desigualdad asociada a la falta de

control sobre la situacién ( p. 100).

En Colombia, la complejidad en torno a las problematicas de inseguridad
alimentaria adquiere una magnitud significativa debido a la crisis social prolongada
generada por fendmenos sociales como el conflicto armado, el despojo de tierras y

narcotrafico.

En el abordaje de enfoques multiples del PDSP, también se reconoce la salud

como derecho. “Derecho al disfrute del mas alto nivel de bienestar fisico, mental y

social” (OMS, 2010, s.p.). Muy acertadamente, el PDSP parte del:

Reconocimiento de que no es viable el goce de este derecho, si no se establecen
condiciones que les permitan a las personas tener mejores oportunidades para
poder gozar de bienestar y de buena salud. Se trata de garantizar que todas tengan

al menos las mismas oportunidades para gozar de buena salud y de acuerdo con
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los diferenciales, puedan contar con acciones afirmativas orientadas a la equidad

y goce efectivo de derechos (dignidad, no discriminacién). (MinSalud, 2013,

s.p.).

Sin duda, el derecho a una alimentacion adecuada es requisito fundamental para
el bienestar y la buena salud humana. Asi, las acciones estatales para garantizar que las
personas no padezcan hambre deben estar encaminadas a modificar los factores sociales
determinantes de las desigualdades; lo cual, va mucho mas alla de los limites que
impone un modelo asistencialista. Muchos de los retos de la incorporacion de programas
y estrategias gubernamentales, son reflejo de tensiones entre el discurso gubernamental,
que vislumbra soluciones a las problematicas del hambre en estrategias como los
tratados de libre comercio y, el discurso de los grupos opositores, que ven en ellos una

amenaza que agrava dichas problematicas.

De esta forma, la vision de la integralidad, junto con las estrategias de
intersectorialidad, pueden fracasar, en un modelo de desarrollo que genera desigualdad y
perpetla condiciones de inequidad. Por ejemplo, en Colombia, resulta paradéjico que
una de las poblaciones con mayor riesgo de inseguridad alimentaria y desnutricion sea la
poblacion campesina, encargada de producir los alimentos. Debido, entre otras cosas,
por que el gobierno no otorga precios de sustentacion a sus productos, con lo cual los
campesinos quedan sujetos a las oscilaciones del mercado. De esta forma, acciones
gubernamentales como el fomento a la extranjerizacion de la propiedad de la tierra y el
desarrollo de la mineria a gran escala que deja sin tierras de labranza a los méas pobres,
entran en contradiccion con los principios y enfoques conceptuales que dicen orientar
tanto la PSAN, como el PNSAN y el PDSP.

Evidentemente el PDSP, es una buena oportunidad para iniciar la integracion de
la preocupacion por el problema del hambre en Colombia a la salud publica. La
incorporacion de la SAN como una de las dimensiones prioritarias del PDSP, lleva a

pensar en la posibilidad de que la salud pablica adquiera protagonismo en la orientacion
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de la PSAN y, en términos generales, en el ordenamiento de las politicas alimentarias en
Colombia. Sin embargo, ello se vislumbra apenas como un inicio. De acuerdo con Vega
(2006):

Es necesario lograr que al menos las politicas, programas y procesos
relacionados con la alimentacion, la nutricién y la salud vayan de la mano en los
territorios y poblaciones mas pobres y vulnerables de las ciudades y regiones.
Hay buenas razones para que ello sea asi: la salud, la alimentacién y la nutricion
se requieren una a la otra para reforzar la eficacia de sus procesos y mejorar su
impacto global en la poblacion. Se conoce que la nutricion mejora los resultados
en la salud, el acceso y el rendimiento escolar, asi como la salud hace mas
eficiente los esfuerzos nutricionales y ayuda al rendimiento escolar. De otra parte,
la educacidon es fundamental para que la salud mejore y el uso y escogencia de
los alimentos sea més adecuado (p. 112).

Los hallazgos de la consulta a los ciudadanos para la elaboracion del PDSP,
sefialan algunas categorias emergentes de acciones requeridas para la intervencién de los
determinantes de la salud. En este sentido, como determinantes estructurales de la salud
se menciona el desarrollo y cumplimiento de las politicas sociales y publicas centradas
en el desarrollo humano sostenible, entre las que se cuenta las politicas de desarrollo
agrario. Esta importante vinculacion de la salud puablica con el desarrollo agrario,
constituye un paso fundamental, al menos en el documento, para intervenir las causas
estructurales que generan inseguridad alimentaria y afectan negativamente las
condiciones de salud de las comunidades. No obstante, para alcanzar el desarrollo
agrario no resulta suficiente una politica gubernamental promulgada exclusivamente
desde el Estado. Es necesario iniciar un proceso democratico para la busqueda de
soluciones concertadas a la crisis del sector agrario. Para ello, existen en la literatura
académica interesantes propuestas, como el método de la democracia alimentaria

planteado por Hassanein (2003) que aporta elementos para:
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La toma de decisiones cuando los valores entran en conflicto y cuando las
consecuencias de las decisiones son inciertas. Ese método abarca la pragmatica,
es decir, el logro de lo que es posible en la actualidad, junto con la investigacion

por una ciudadania activa e informada (Hassanein, 2003, p. 85).

Asimismo, la democratizacion del sistema agroalimentario, fundamental en
Colombia, que tiene que ver con el establecimiento de coaliciones entre diversos grupos
de interés, puede sentar las bases de la autonomia alimentaria y ser un terreno fértil para

la solucién de las problematicas de inseguridad alimentaria.

El segundo determinante estructural de la salud en el PDSP, que resulta relevante
para la participacion democratica en asuntos de SAN tiene que ver con “el desarrollo de
espacios, mecanismos y recursos para que la participacion de los ciudadanos y
organizaciones social que influya la decision, involucre la ejecucion y ejerza el control
social” (MinSalud, 2013, s.p.). Para que se materialice esta apertura a la participacion se
requiere, a su vez, abrir la discusion sobre el impacto en la salud publica del desarrollo
de la PSAN vy las directrices de los organismos multilaterales como la OMC y la FAO.
Al respecto, Bellows y Hamm (2003), sostienen que los debates sobre la seguridad
alimentaria a escala global influyen en los actores locales de la salud publica. Lo
comunitario, no se reduce al desarrollo de programas sino a la participacién de la

comunidad en la politica de salud publica, en lo relacionado con la alimentacion.

Teniendo como referente la experiencia de Estados Unidos con respeto a la
creacion de coaliciones, Bellows y Hamm (2003) refieren que en 1995 se conform¢ la
Coalicion Comunitaria de Seguridad Alimentaria para presionar al Congreso de Estados
Unidos sobre la Ley Agricola. Dicha coalicion conto con diversos actores del sistema

alimentario, entre ellos los agricultores.

Este marco de capacidad politica, justicia social, desarrollo sostenible y derechos

economicos, refleja los progresos realizados a escala internacional en la
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definicion de la seguridad alimentaria. (...) La estrategia de formacién de
coaliciones permite a los actores locales de la comunidad participar en el
desarrollo de la politica nacional e internacional. (...) La creacion de coaliciones
aumenta la posibilidad de un analisis sistémico de las fuentes de inseguridad
alimentaria debido a las diversas perspectivas participantes (Bellows & Hamm,
2003, p. 117).

El tercer determinante estructural de la salud en el PDSP, relacionado con la
SAN, se refiere al “acceso al trabajo y condiciones laborales dignas; para el acceso a la
tierra y al desarrollo rural” (MinSalud, 2013, s.p.). Este asunto, remite de inmediato al
debate sobre la necesidad de realizar una reforma agraria integral, asi como también al
debate en torno a la soberania alimentaria. Ambos debates, son abordados en otros
apartados de esta tesis como generadores de controversia, polarizacién e incertidumbre.
El vinculo entre acceso a la tierra, derecho a la alimentacion y salud publica, debe ser
uno de los puntos centrales en estos dos debates. Al respecto, compartimos la idea de
Windfuhr y Jonsén (2005) de que "mientras que la seguridad alimentaria es mas de un
concepto técnico, y el derecho a la alimentacion uno legal, la soberania alimentaria es

esencialmente, un concepto politico” (p. 15).

Como determinantes intermedios de la salud en el PDSP, que tienen relacién con
la SAN se identificd la cultura alimentaria relacionada con el acceso y disponibilidad
de alimentos. Trabajar en esta via, significa disefiar programas y proyectos en SAN
culturalmente acordes con las poblaciones en las que se desarrollan. Asimismo, esto
tiene que ver con la preservacion de la agrodiversidad y el patrimonio culinario; sin los
cuales, las poblaciones campesinas se colocan en riesgo de inseguridad alimentaria. La
SAN se encuentra definida en la PSAN en términos de disponibilidad, acceso, cantidad,
calidad e inocuidad de los alimentos por parte de todas las personas del territorio
nacional. En el marco de una economia globalizada, el sistema colombiano de alimentos
se encuentra cada vez mas afectado por la dinamica del mercado global, influyendo en la

seguridad alimentaria de las poblaciones mas vulnerables, entre las que se encuentra la
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poblacion campesina. En este trabajo se ha hecho especial hincapié en problemas como
la extranjerizacion de la propiedad de la tierra, el hambre, la pérdida de autonomia

alimentaria y la inequidad en el sistema de produccidn agrario, entre otros.

Asimismo, la soberania alimentaria, fue otro de los 13 desafios priorizados por
los ciudadanos en la elaboracion del PDSP, que no aparece abordado de manera directa
en el plan. Este es un asunto abordado en el apartado referente al debate suscitado en
torno a la soberania alimentaria al interior de las politicas alimentarias. Las tensiones
que genera éste debate, vienen revelando paulatinamente los intereses subyacentes por
parte de los actores politicos, corporativos, sociales y comunitarios, que pugnan por la
inclusion o exclusion de la soberania alimentaria en las politicas publicas. Lo cierto es
que, teniendo en cuenta la complejidad, la magnitud y la importancia de este debate en
Colombia, éste debe ser objeto de interés para los salubristas, toda vez que la forma
como sea resuelto tendra incidencia en la situacion nutricional y de salud de la poblacién
colombiana. ¢(Qué es lo que esta en juego en materia de salud publica?: una dieta
adecuada, asequible y acorde a la diversidad cultural alimentaria, ciudadanos informados
y con capacidad de decidir sobre el consumo de alimentos modificados genéticamente,
el mantenimiento de la autonomia alimentaria de las comunidades campesinas
productoras de alimentos, la conservacion de la agrodiversidad y la preservacion del
patrimonio culinario, entre otros asuntos relacionados con el medio ambiente y la salud

humana.

5.2. Politicas alimentarias en Colombia: entre referencial del desarrollo y el

referencial del mercado

¢Cual es la relacion entre las politicas alimentarias y la salud pablica? ;Cémo
termin0 imponiéndose la logica del mercado en dichas politicas? Una breve mirada
retrospectiva puede ser Util para entender como ha ido cambiando esta relacion con el
correr del tiempo. Desde los afios treinta, se inicia la conceptualizacion del problema de

la nutricion como un asunto que no solo tiene que ver con la salud, si no con la
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agricultura y la politica econémica. En 1937, la Sociedad de Naciones o Liga de las
Naciones publico el Final Report of the Mixed Committee of the League of Nations on
the Relation of Nutrition to Health, Agriculture and Economic Policy. En este informe,
partiendo de la mejora en la salud publica, se aborda el problema de la nutricion por un
grupo mixto de expertos que estudian la conexion de la nutricion con la salud, la
agricultura y la politica econémica (Tobey, 1938). De acuerdo con Nussio & Pernet
(2013), a partir de esta re-conceptualizacion la nutricion pasa de ser un asunto exclusivo
de la salud, a ser un tema de desarrollo al interior de las naciones. Ello, con la
concepcion de que el desarrollo, a la manera occidental, vendria a ser el camino,

fundamental y suficiente para lograr el bienestar en todo el mundo.

La idea de que con hambre no puede haber desarrollo y que sin desarrollo habra
hambre, hizo curso en la posguerra. El discurso del desarrollo, se difundio a través de las
politicas y fue llevado a la préctica por medio de intervenciones concretas. Colombia
cred en 1947, el Instituto de Nutricion a partir de un convenio entre el Ministerio de
Higiene y el Servicio Cooperativo Interamericano de Salud Publica y, en 1950, se
publicé la Tabla de Composicion de Alimentos Colombianos. En 1967, Colombia
formuld su primera politica de alimentacion y nutricion, considerando la desnutricién
como un factor determinante en el desarrollo socioeconémico. El propdsito era concertar
el desarrollo apuntalado en la ayuda externa. Hacia finales de los sesentas se instauro el
Plan Nacional de Alimentos para el Desarrollo (Planalde), cuyo fin era coordinar la

ayuda externa.

Contar con un plan en esta materia, fue una oportunidad importante para
fortalecer la institucionalidad para abordar el problema del hambre. Sin embargo, como
afirma Machado, (2003) “el aparato institucional se fue adecuando al manejo de las
ayudas; fueron pues las ayudas externas, las que fundamentalmente promovieron los
programas desarrollados en el campo alimentario y de nutricion” (p. 19-20). A pesar de
que en los cincuenta se hizo evidente la relacién del problema del hambre con la salud

publica, dado que la FAO reconocio la desnutricion como un problema de salud publica,
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la mayor preocupacion se mantuvo en el manejo de la ayuda externa hacia los grupos

més vulnerables.

Un examen de la problematica alimentaria en Colombia, durante la década de los
setentas, revela una fuerte relacion con el contexto internacional en donde las ayudas
externas se mantienen. De acuerdo con Machado (2003), los recursos de agencias
voluntarias como Care y Caritas, el Programa Mundial de Alimentos de la ONU, la
OMS vy la UNICEF, “fueron protagonistas principales de estos programas
internacionales, los cuales encontraron y promovieron en el pais una estructura
institucional adecuada a la ejecucion de la ayuda” (Machado, 2003, p. 15). Todo ello,
enmarcado en el discurso del desarrollo nacional y la planeacion. A la par con la ayuda,
se seguia la estrategia de aumento de la produccion de alimentos por medio de la

reforma agraria y la posteriormente fallida revolucion verde.

Segun Machado (2003):

La debilidad de los gobiernos y las clases politicas de los paises del tercer mundo,
facilitd la penetracion de la ayuda alimentaria externa. La falta de una
concepcion clara sobre las posibilidades de nuestro desarrollo y la potencialidad
de nuestros recursos y capacidades, traducida en la ausencia de politicas agrarias
alimentarias a largo plazo a partir de los afios de 1940, condujo a aceptar ayudas
que habrian podido sustituirse rapidamente por producciones internas, si hubiera
existido una conciencia nacional sobre la necesidad de usar nuestros recursos y

capacidades para el bien de las mayorias nacionales (p. 16).

En una concepcion desarrollista que incluso aun se mantiene actualmente en
algunos salubristas, la cooperacion internacional fue vista como una alternativa
importante para abordar la solucién de problemas de salud publica, sin preguntarse por
las causas estructurales que los originaron. Muchas de ellas, resultado del hegemonismo

ejercido desde el Norte hacia el Sur.
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En 1971, tuvo lugar la primera conferencia internacional sobre nutricion,
desarrollo nacional y planeacién, en el Massachusetts Institute of Technology (MIT).
Aunque ya se habian dado encuentros entre expertos para abordar la relacion entre
agricultura, nutricion y salud, propiciados por organismos multilaterales como la OMS,
la FAO, USAID y la Fundacion Rockefeller, lo importante de la conferencia en
Massachusetts fue que las discusiones se dieron en el marco del desarrollo y la
planeacion. Escobar (2007), sefiala que dicho encuentro dio lugar al nacimiento de una
nueva disciplina: la planeacion y politicas de alimentacion y nutricién (FNPP, por su

denominacion en inglés).

Hasta entonces, nada exigia considerar la nutricion como parte del desarrollo
nacional. La nutricion y la salud seguian bajo el firme control de la profesion
médica. Pero ninguna de las estrategias propuestas por los expertos de la
medicina parecia tener efecto significativo sobre la prevalencia de la desnutricion
y el hambre, a pesar de los avances en el conocimiento de la ciencia alimentaria y

en la fisiologia y la bioquimica de la nutricion (Escobar, 2007, p. 220).

En términos del referencial de Muller, podria afirmarse entonces que el
desarrollo, junto con la planeacidn, se convirtieron en dos de los valores que definieron
el marco global de la accion publica para afrontar el problema del hambre y la
desnutricion. En 1972, una vision interdisciplinaria toma fuerza con un proyecto
desarrollado entre el Departamento de Nutricion y Ciencia Alimentaria y el Centro de
Estudios Internacionales del MIT, en donde convergieron no solo profesionales del area
de la salud, si no también de las areas de la economia, la politica, la ingenieria y las
ciencias sociales. Posteriormente, al asociarse con el Programa Mundial de Hambre de la
Universidad de las Naciones Unidas y la Escuela de Salud Publica de la Universidad de
Harvard, el programa avanzo6 en la capacitacion de estudiantes extranjeros que requerian
formacion en el campo de la alimentacion y la nutricion internacional. De esta forma, el

enfoque del desarrollo y la planeacion, fue calando cada vez mas en los paises del tercer
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mundo, cuyos profesionales regresaban a su pais de origen a aplicar en sus gobiernos lo

aprendido en el exterior.

Para 1973, Berg publica el libro The Nutrition Factor, que cumplié un rol
protagdnico en el &mbito de las politicas alimentarias. Segun (Berg, 1973), la nutricion
es un factor fundamental a tener en cuenta en las politicas de desarrollo nacional. Su
enfoque, le dio avance a una nueva orientacion de la problematica del hambre, desde un
importante grupo de profesionales de organismos internacionales, entre ellos USAID.
De este enfoque se derivo la Food and Nutrition Policy and Planning (FNPP); en la cual,
la criticada y fallida revolucion verde, quedd inmersa. (Escobar, 2007) La fe ciega en el
uso de tecnologia cada vez mas sofisticada en la agricultura para afrontar el problema

del hambre, fue una de las normas por excelencia del referencial global.

De acuerdo con Escobar (2007):

Las agencias técnicas de Naciones Unidas con injerencia en la alimentacién vy el
hambre (la FAO y la OMS) habian santificado el nuevo enfoque (...) y, junto con
el Banco Mundial y un grupo de agencias internacionales de desarrollo,
trabajaban asesorando y financiando los nuevos programas (Escobar, 2007, p.
226).

Con el desarrollo y la planeacion como valores y la fe en la tecnologia agricola
como norma, el referencial global de las politicas alimentarias también se apalancé en la
imagen de la ayuda a los paises del tercer mundo por parte del mundo desarrollado. El
campo de accion se concentrd en los programas de ayuda para la superacién del hambre
y la pobreza, por la via del fomento al desarrollo agricola, en plena revolucion verde.
Asi mismo, la produccion de alimentos también seguia la estrategia de la reforma agraria,
bajo la cual se presionaba a los terratenientes a favorecer practicas agricolas mas

eficientes.
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En los setentas, con el auge del enfoque de la planeacion y el desarrollo, el
Comité de Relaciones Exteriores del Senado de Estados Unidos tuvo un interés especial
en Colombia para mostrar los “avances” de sus programas de ayuda. De acuerdo con
Galli (1975), Colombia constituye un excelente caso para estudiar conjuntamente los
efectos de las agencias internacionales y los gobiernos en desarrollo. Esos efectos, son
una consecuencia légica de las relaciones entre los gobiernos de Colombia y Estados
Unidos y una expresion concreta del referencial global de los setentas, basado en el
desarrollo, la planeacion y la ayuda externa. Galli (1975), sefiala, entre varios ejemplos,
el hecho de que Colombia fue el primer pais en aplicar el programa de ayuda econémica,
politica y social desarrollado por Estados Unidos para América Latina denominado
Alianza para el Progreso. Colombia, también fue el primer pais latinoamericano en
aplicar a gran escala el concepto de desarrollo rural del Banco Mundial. Galli, ilustra
como la asistencia internacional para el desarrollo implicé un proceso de cambio en la
agricultura colombiana. El poder de las élites agrarias colombianas, se tradujo en

beneficios como medidas de proteccion y acceso privilegiado a créditos.

De otro lado, la crisis alimentaria de los afios setenta cre6 un contexto favorable
para la perspectiva del desarrollo en torno al problema de la malnutricion y desato el
interés de las agencias internacionales, dando lugar al “Consejo Mundial de la
Alimentacién, el Comité de la FAO sobre la Seguridad Alimentaria Mundial y al Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola” (Nussio & Pernet, 2013). En la Conferencia
Mundial sobre la Alimentacion de 1974, se adhiere a la conceptualizacion de la
alimentacion como un asunto de desarrollo y elabora el concepto de seguridad
alimentaria (Nations, 1975). El cual, ha ido evolucionando al pasar de ser un asunto de
inventario y existencias de alimentos en los setentas, a ser materia de autosuficiencia
alimentaria en los ochentas y, a convertirse en un concepto amplio en los noventas que
incluye la disponibilidad, el acceso, la utilizacion y la estabilidad de los alimentos. En
contraste, en los noventas, por parte de actores de la sociedad civil, emergeria el
concepto de soberania alimentaria que busca incidir en el origen y el modo de

produccion de los alimentos y que introduciria fuertes cuestionamientos al referencial
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global del desarrollo, la planeacion y la ayuda externa. Logrando crear algunas fisuras en
el discurso oficial de la seguridad alimentaria y llamando a la accion a los pueblos por la

defensa de su soberania alimentaria.

Escobar (2007), recuerda que:

Varias agencias de Naciones Unidas (FAO, OMS, la Organizacion Panamericana
de la Salud, el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), la Comision
Econdmica para América Latina, Cepal, y la Organizacion de Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura-Unesco) crearon en 1971 el Proyecto
interagencial de Promocion de Politicas de Alimentacion y Nutricion
(PIA/PNAN). EI proyecto, con sede en Santiago de Chile, fue crucial para la
difusion de la nueva ortodoxia de la planeacion alimentaria y nutricional en
América Latina (Escobar, 2007, p. 228).

Colombia fue también el primer pais en aplicar dicho proyecto, a través de su
Guia Metodoldgica para la Planificacion de Politicas Nacionales de Alimentacion y
Nutricion (PIA/PNAN, 1973a).

En reunion interagencial del proyecto, se definié la politica alimentaria y

nutricional como:

Un conjunto coherente de principios, objetivos, prioridades y decisiones
adoptadas por el Estado y llevadas a cabo por sus instituciones con el propdésito
de proporcionar a toda la poblacion del pais la cantidad de alimento y de otros
elementos sociales, culturales y econdémicos indispensables para el adecuado
bienestar alimentario y nutricional (PIA/PNAN, 1973Db, p. 6).

Se plante6 ademas que dicha politica deberia ser un componente integral del plan

nacional de desarrollo del pais, y que se deberia luchar para llevarla a cabo de acuerdo
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con las capacidades, recursos y estadio de desarrollo de cada nacion. En este intento de
dar coherencia a la politica alimentaria y nutricional, prevalecié la orientacion
asistencialista en donde primaron las soluciones técnicas y estuvieron ausentes las

soluciones a las causas estructurales del problema del hambre y la desnutricion.

En los primeros afios de los setentas, Colombia experimentaria un desmonte
progresivo de los programas de ayuda. Con la crisis mundial alimentaria, vino el anuncio
por parte de algunos organismos internacionales de que los programas de ayuda
alimentaria serian desmontados gradualmente en América Latina. Segin Nussio y Pernet
(2013):

A mediados de los setenta habia quedado claro que la ayuda, sobre la base de la
Ley Publica 480 de 1954 (que permitid la exportacién de los excedentes
agricolas estadounidenses por debajo del valor de mercado), tuvo un impacto
negativo en la seguridad alimentaria de Colombia. La produccién agricola local

declind porque la ayuda alimentaria importada hizo bajar los precios ( p. 650).

Esta situacion, contribuy6 a que en 1975, durante el gobierno de Alfonso Lopez
Michelsen, Colombia desarrollara el Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion (PAN).
El cual, pretendié intervenir el problema de la alimentacién en Colombia, sin tocar el
problema de la propiedad de la tierra; es decir, sin abordar el problema estructural de la

distribucion desigual de la tierra que exigia una reforma agraria.

Con el componente de la ayuda externa menguado, se siguid insistiendo en el

desarrollo rural por la via de la planificacion. En ese sentido,
Las propuestas internacionales de planificacion alimentaria intersectorial

resultaron una buena oportunidad para combinar la politica alimentaria con el

desarrollo rural, entendido como mejorar la productividad a través de la
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asistencia técnica, la formacion profesional y una infraestructura més adecuada
(Nussio & Pernet, 2013, p. 652).

No obstante, dado que la nutricion estaba siendo concebida como un requisito
para incrementar la capacidad productiva de los pobres, el gobierno de Lopez Michelsen
terminé “enmarcando la cuestion agraria como un problema nutricional”. Ad portas de la
Conferencia Internacional sobre Atencidn Primaria de Salud de Alma-Ata, que marcaria
un hito en la salud publica y demandaria el abordaje intersectorial, en Colombia la
solucion del problema de la desnutricion se mantuvo centrada en el suministro de

alimentos y el apoyo a la produccién campesina.

El PAN, se estructurd principalmente a partir de dos componentes: el programa
de Desarrollo Rural Integrado (DRI), conformado por programas de fomento a la
produccion agricola a pequefia escala y, un paquete de programas de nutricion y salud
para incrementar el consumo Yy el aprovechamiento biolégico de los alimentos; bajo la
estrategia de la Atencion Primaria en Salud (APS). EI PAN, contaba con un sistema para
hacerle seguimiento y evaluacion. Sin embargo, no era facil evaluar el impacto de los
programas con base en los objetivos planteados, que eran la reduccion del hambre y la
desnutricion en el 50% de la poblacion objetivo. EI DRI, consideraba al pequefio

productor agricola como un factor importante para el desarrollo rural.

No obstante, como lo plantean Ellis y Biggs (2001), el coqueteo en los setentas
con las ideas de las necesidades béasicas y la redistribucién con crecimiento, que
contribuyeron a la aplicacion de politicas y programas como los proyectos de desarrollo
rural integrado, tuvieron mas que ver con la identificacion de lo rural con la pobreza,
mas que con lo rural o lo agricola para la formulacion de ideas o teorias de desarrollo.
Tanto sectores criticos al discurso del desarrollo rural, de orientacion marxista como
enfoques de las ciencias sociales de corte neo-marxista, se manifestaron enfaticamente
en contra de dicho modelo. Su énfasis critico, sefialan Ellis y Biggs (2001), tanto en

aquel entonces como en la actualidad, esta en “la clase, el poder, la desigualdad y la
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diferenciacion social en los entornos agrarios impulsados por las fuerzas de gran escala y

las tendencias de desarrollo en el capitalismo” (Ellis & Biggs, 2001, p. 440).

En Colombia, el DRI, que comenzd como un programa centrado en la asistencia
técnica, termind desplazando las funciones del Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria (INCORA). De esta forma, de las dos estrategias que se tenian para alcanzar el
anhelado desarrollo rural: la revolucion verde y la reforma agraria, esta tltima termino
diluyéndose, hasta la desaparicion del INCORA, que fue reemplazado en 2003 por el
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER). Un entrevistado comenta:

Se le dio énfasis al DRI y al INCORA se le fueron quitando funciones. Entonces,
después se unieron el DRI y el PAN, y entre los anos... mediados de los 70 y
hasta los 90, el DRI préacticamente reemplazo lo que era la reforma agraria en
Colombia y, para los afios 90: jolvidémonos de la reforma agraria! Ya aqui en
Colombia no va haber reforma agraria, ya la reforma agraria se hizo, jhunca se
hizo! Por eso es que estan ahora negociando en la Habana eso. Lo de la reforma
agraria (O7INVUNALBOG).

Hacia finales de los setentas, durante gobierno de Julio Cesar Turbay (1978-
1982), el interés por las problematicas alimentarias decayd. No obstante que durante el
gobierno de Turbay se dio continuidad al enfoque multisectorial, debido a que la
“alimentacion todavia era reconocida como un “problema”, (...) los atributos de
excepcionalidad o emergencia desaparecieron, a pesar de que la desnutricion seguia
siendo generalizada, especialmente en las zonas urbanas” (Nussio & Pernet, 2013, p.
653-654). Hacia 1982 el PAN empezd a desaparecer en algunos departamentos de
Colombia, quedando buena parte de la politica en manos del DRI. De acuerdo con
Escobar (2007), las evaluaciones del PAN se:

Fundamentaban en encuestas cada vez mas complejas y costosas. Los resultados

de la Encuesta Nacional de Hogares (“definitiva”), llevada a cabo en 1981, solo
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fueron entregados en 1984, cuando el PAN estaba ya desapareciendo para la
mayor parte de sus efectos practicos (Escobar, 2007, p. 263-264).

Con la apertura econdmica del gobierno de César Gaviria (1990-1994) las
politicas de proteccidn a la produccion nacional fueron desapareciendo y el asunto de la
inseguridad alimentaria, fue visto como un problema individual que podria ser
solucionado a través del crecimiento econémico. Asimismo, la importacién de alimentos
fue concebida como una alternativa para suplir las necesidades de productos
alimentarios que no se producian en el pais. De otro lado, la intensificacion del conflicto

armado y el narcoterrorismo desvié la atencion publica de la seguridad alimentaria.

Con la Constitucion Politica de Colombia de 1991, el derecho a la alimentacion
se convierte en un derecho fundamental de los nifios (Art. 44); con lo cual, las demas
poblaciones vulnerables quedan excluidas. Asimismo, los articulos 64, 65 y 66 de la
Constitucién establecen los deberes del Estado sobre la produccion agricola (R. d.
Colombia, 1991). A la par que Colombia otorgaba poca importancia a las politicas
publicas relacionadas con la seguridad alimentaria, organismos multilaterales como la
FAO desarrollaron herramientas para su abordaje y, en 1996, durante la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion de Roma, se renueva el concepto de seguridad
alimentaria. EI mismo afio, Colombia adopta el Plan Nacional de Alimentacion y
Nutricion (PNAN), 1996-2005, en donde se mantiene el enfoque intersectorial y se
exhortan los derechos constitucionales. EI PNAN, que prometia acciones intersectoriales
en las areas de salud, nutricion, alimentacion, agricultura, educacion, comunicacion y
medio ambiente, fue duramente criticado por su falta de articulacién con las politicas

agrarias y por entrar en contradiccion con las politicas econdémicas.

Ortiz et al (2003), realizaron un estudio Delfos con la participacion de expertos

para identificar las principales barreras del PNAN. Las barreras mas importantes fueron:
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1) la desarticulacion del PNAN del resto de las politicas sociales y econémicas y
su falta de correspondencia con las politicas agraria y exterior; 2) la falta de
coordinacion entre diferentes sectores e instancias de la administracion
colombiana; 3) la corrupcién administrativa, agravada por la violencia y la
inseguridad; 4) la falta de equidad en la distribucidn de los recursos; y 5) la falta
de continuidad de los compromisos de los diferentes sectores involucrados (Ortiz,
et al, 2003, p. 186).

Con ello, se puso en evidencia que la ejecucion y la gestion del PNAN mostraban
deficiencias; por lo cual, se recomend6 fortalecer la institucionalidad mediante acciones

conjuntas de los diferentes sectores encargados de su ejecucion.

Colombia liberaliz6 su economia en la década de los 90; lo cual, tuvo efectos en
el sector agricola y, por consiguiente, en la situacion de la SAN. Aunque en el gobierno
de Virgilio Barco (1986-1990) se dio continuidad al DRI y al PAN como elementos de
la estrategia de la lucha contra la pobreza absoluta, también se preparé el entorno para
un proceso sucesivo de apertura econdémica y, durante la administracion de Cesar
Gaviria (1990-1994) se llevd a cabo dicha apertura. Sobreviniendo una avalancha de
importaciones agricolas, especialmente de maiz y frijol, que afectaron negativamente a
la pequefia economia campesina. Para 1993 hubo un cierto consenso sobre la existencia
de una crisis del sector agrario en Colombia. Algunos analistas como Dario Fajardo,
sostienen que confluyeron otros factores que hacen dificil trazar una relacion lineal
entre las politicas de apertura y la crisis del sector agropecuario. Entre ellos, la sequia
de 1991, la caida de los precios internacionales, la agudizacion del conflicto armado vy,
justamente, el problema de varios sectores para adaptarse a las nuevas politicas

macroecondmicas.

Segun Fajardo (1999), dicha crisis:
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Implicé la pérdida de 230 mil puestos de trabajo durante los primeros afios de la
década de los 90. EI descenso del empleo rural estuvo acompafiado de una caida
significativa en los ingresos de los hogares rurales, tanto en ganancias como en
salarios, lo que se tradujo en un incremento de la poblacién bajo la linea de
pobreza, la cual, entre 1991 y 1995 pasé del 65.0% al 72.0% (...) y en una

ampliacién de la brecha entre ingresos rurales y los ingresos urbanos (p. 46).

Este deterioro de las condiciones de vida del campesinado colombiano se

mantiene hoy en dia a pesar de los esfuerzos por revertirlo.

En tal contexto, antediciendo las directrices organismos multilaterales como la
FAQ, que llamaron la atencion sobre un mayor compromiso del Estado en la politica de
seguridad alimentaria y nutricional, asi como en la integracion institucional, en 1994, el
Estado colombiano cre6 el Comité Nacional de Nutricion y Seguridad Alimentaria
(CONSA), junto con la aprobacion del Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion
(PNAN 1996-2005). El objetivo general del PNAN, se centr6 en mejorar la situacion
alimentaria y nutricional especialmente en la poblacion mas vulnerable. Se mantiene la
idea de integrando acciones multisectoriales en las areas de salud, nutricién,
alimentacion, agricultura, educacion, comunicacion y medio ambiente. De acuerdo con
algunos analistas, el PNAN fue un inocuo proyecto que segun Nussio y Pernet (2013), se

trato:

Principalmente de una politica de nutricion orientada a la salud en el marco del
ICBF, que carecia de articulacion con las politicas agrarias y comerciales y en
conflicto con las politicas econdmicas, mientras contendia con el aumento de los

niveles de pobreza (p. 656).
Esta falta de articulacién del PNAN con otras politicas fue especialmente

evidente en el caso de la politica agraria. Durante el gobierno de Ernesto Samper (1994-

1998), se consolidd la idea de que en Colombia era necesaria una reforma agraria. La
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Ley 160, por la cual se creo el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino (R. d. Colombia, 1994), se sumo entonces al amplio conjunto normativo de
reforma agraria, iniciado en 1936 con la Ley 200 Sobre Régimen de Tierras (R. d.
Colombia, 1936). A pesar de la oportunidad para integrar el PNAN a las disposiciones
de la Ley 160 y a los Planes Nacionales de Desarrollo, esto nunca ocurri. A pesar de
que el PNAN hablé de integracion de acciones multisectoriales en la areas como
agricultura y medio ambiente y que la Ley 160 sefialo que el subsistema de mercadeo,
acopio, empaque, procesamiento y fomento agroindustrial, debia tener en cuenta las
politicas y estrategias de especial proteccion del Estado a la produccion de alimentos,
dicha integracion estuvo lejos de concretarse en la practica. Incluso, en aras de la
integracion intersectorial, el Ministro de Salud Publica o el viceministro del despacho,
como su delegado, hacian parte del Consejo Nacional de la Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, conformado ademas por otra serie de ministerios y
entidades estatales.

En el contexto de la apertura econdmica, la Ley 160 podria lucir como
contradictoria a las politicas del referente global del libre comercio. No obstante, entre
uno de sus objetivos se encuentra el de “reformar la estructura social agraria por medio
de procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracién de la
propiedad rdstica o su fraccionamiento antiecondémico y dotar de tierras a los hombres y
mujeres campesinos de escasos recursos (...)” (Ley 160 de 1994, s.p.). Asi, el ambiente
de promocion de la paz, la justicia social, la democracia participativa y el bienestar de
la poblacién campesina a través de la reforma de la estructura agraria, como objetos de
la Ley 160, parecian ir en contravia del ambiente macroecondémico del referencial global
que insistia en la apertura y la liberalizacion del mercado, sin prestar mucha atencion a

sus consecuencias negativas sobre la pequefia economia campesina.
El referencial del desarrollo basado en la proteccion a la produccion agricola

nacional, comenzé a desdibujarse, en el discurso politico oficial y el referencial global

del libre mercado hizo carrera aceleradamente. Empez0 a apagarse la seguridad
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alimentaria como uno de los motores del desarrollo nacional. La reduccion de las
barreras arancelarias a la importacion de productos agricolas, desestimul6 la produccién
nacional; toda vez que los pequefios productores campesinos no estaban en condiciones
de competir con los productos del exterior. No obstante, en 2004, con la visita a
Colombia del Director General de la FAO, Jacques Diouf, se ofrecié al gobierno
colombiano asistencia para la elaboracion de una nueva politica alimentaria en el
contexto del Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA), desarrollado por
la FAO.

La asistencia de la FAO se tradujo en un proyecto de cooperacion internacional
denominado Proyecto para el Fortalecimiento de la Seguridad Alimentaria y Nutricional
en Colombia (PROSEAN) entre la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional - Accién Social- y la FAO. En 2005, el PROSEAN, a traves
de un equipo interdisciplinario, bridé apoyo al gobierno en la formulacion de planes de
SAN a escala nacional, departamental y municipal. En el mismo afio, mediante el
documento Conpes Social 91 Metas y estrategias de Colombia para el logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio — 2015, Colombia se compromete, con el logro del
objetivo 1, referente a erradicar la pobreza extrema y el hambre. Las metas nacionales
para erradicar el hambre fueron: a) “Reducir a 3% los niflos menores de 5 afios con
desnutricion global (peso para la edad). Linea de base 1990: 10%. b) “Reducir a 7.5%
las personas que estan por debajo del consumo de energia minima alimentaria. Linea de
base 1990: 17%” (Planeacion, 2005, p.9).

Con el proposito de alcanzar dichas metas el Conpes Social 91, planteo cuatro

estrategias para la erradicacion del hambre:

1. Para prevenir la desnutricion infantil se utilizara la promocion, proteccion y
apoyo a la lactancia materna temprana, capacitacion a las madres vy
mantenimiento del plan de alimentacién y nutricion. 2. Desarrollar e implementar

la politica de seguridad alimentaria. 3. Realizar estrategias de educacion,
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informacion y comunicacion (EIC), con el fin de promover habitos de consumo
alimentario que contribuyan a una nutricion adecuada en la poblacion. 4.
Mantener y expandir programas focalizados para las familias mas pobres, con

impacto favorable en la nutricion (Planeacion, 2005, p. 11-12).

No obstante, de acuerdo con el informe de la FAO sobre “El estado de la
inseguridad alimentaria en el mundo; 2013”, Colombia no ha logrado cumplir con los
ODM, mostrando progresos insuficientes para alcanzar la meta si contindan las
tendencias vigentes (FAO, 2013).

Con el compromiso de los ODM, las metas y estrategias del Conpes Social 91 y
el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 que reconoce la importancia de formular una
politica de seguridad alimentaria y nutricional, en 2008, tecndcratas y funcionarios
gubernamentales de tercer nivel trataron de convertir la seguridad alimentaria, una vez
mas, en una cuestion de "seguridad nacional” y propusieron una nueva politica integrada
con el fin de hacer frente a los problemas alimentarios de Colombia, que son en su

mayoria relacionados con el acceso (Nussio & Pernet, 2013, s.p.).

En 2006, teniendo como principal referencial global el compromiso de Colombia
con los ODM, plasmado en el documento Conpes Social 91 de 2005, el Departamento
Nacional de Planeacion lider6 la iniciativa de elaborar la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (PSAN), consignada en el documento Conpes Social 113 de
2008. Es importante anotar que durante los dos gobiernos de Alvaro Uribe (2002-2010),
la atencion permanece centrada en la disponibilidad de alimentos, a pesar de que con la
PSAN, el discurso de la politica gubernamental proclamé a la SAN como “una de las
estrategias para lograr la garantia de los derechos fundamentales, econdmicos y sociales;
el fortalecimiento del capital humano, de las condiciones regionales de desarrollo y paz,

de la institucionalidad del Estado y la reduccion de la pobreza” (Planeacion, 2008, p. 3).
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El Conpes 113, expresa que la SAN “determina en gran medida la calidad de
vida de la poblacion de un pais, e involucra aspectos fundamentales de la
macroeconomia, la politica, la salud, la educacion, la cultura, el medio ambiente, la
alimentacion, la nutricion, entre otros” (Planeacion, 2007, p. 25). Sobre la base de esta
afirmacion puntualiza que la SAN es un asunto de Estado y de seguridad nacional.
Conjuntamente, se sefiala que su abordaje debe ser intersectorial. Reconocer la relacion
de la SAN con aspectos fundamentales de la macroeconomia, deberia llamar la atencién
de los hacedores de la politica sobre la incidencia de las decisiones y estrategias en
materia de politica macroeconémica en la SAN. Por ejemplo, el referencial global del
desarrollo, que se reafirma con los ODM, aparece acompafiado por el referencial global
del libre mercado, generando una situacion paradojica en la problematica del hambre en
Colombia. El asunto con el libre mercado es que siempre deja ganadores y perdedores v,
en el caso de la agricultura, es precisamente la economia campesina a pequefia escala la
que ha llevado la peor parte. EI Acuerdo sobre la Agricultura de 1994 de la OMC,
presiond a los paises de bajos ingresos como Colombia a aumentar el ingreso de

productos agricolas extranjeros, a la par de reducir los subsidios internos.

La paradoja es simple: mientras que la ONU llama a los paises en via de
desarrollo al compromiso universal de los ODM, entre ellos la erradicacion del hambre y
la pobreza extrema, las politicas comerciales internacionales impuestas por la OMC
dejan en situacion de vulnerabilidad de hambre y pobreza a miles de campesinos en todo
el planeta. Varios analistas, entre los que se encuentra, la Commission on Global
Governance for Health de The Lanced de la Universidad de Oslo, al estudiar los

origenes politicos de la inequidad en salud han sefialado una

Gama de factores a nivel global que tienen efectos potenciales en la seguridad
alimentaria, incluidos los acuerdos de comercio agricola, la volatilidad de los
precios, la especulacion financiera, la sustitucién de cultivos alimentarios
nacionales con la exportacién cultivos, y la comercializacion de alimentos poco

saludables de las grandes corporaciones (Ottersen et al., 2014).
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A estos factores podrian agregarse la produccion industrializada de alimentos que

disminuye la diversidad agraria y causa deterioro al medio ambiente.

Por el momento, examinemos brevemente, en el contexto colombiano, algunos
de los factores identificados por los analistas. Con respecto a los acuerdos de comercio
agricola, Garay, Barberi y Cardona (2006) han realizado concienzudas proyecciones
sobre los efectos del TLC de Colombia con Estados Unidos. Estos analistas sefialan,

entre otros, como efectos negativos a corto plazo que:

La produccion (en volumen) en cada afio de vigencia del Tratado seria inferior a
la que se presentaria en ausencia del mismo, en un 13% en el caso del maiz, en
un 27% en sorgo, en un 23% en soya, en un 15% en frijol y en un 23% en trigo
(Garay, Barberi, & Cardona, 2006 p. 172).

La reorganizacion del desarrollo del sector agrario colombiano en torno a los
principios del libre mercado, no considera importantes los efectos sobre la economia
campesina. EI TLC de Colombia con Estados Unidos, es un reajuste al referencian
global del mercado. Para Garay, Barberi y Cardona (2006):

Se trata de un Tratado que busca profundizar los compromisos multilaterales
existentes en el contexto de la OMC, especificamente en algunas disciplinas en
las que los Estados Unidos pueden beneficiarse con la liberacién de la
competencia a escala cada vez mas global, en tanto que en temas como el
comercio agricola mantiene una politica precautelativa, defensiva vy

proteccionista (...) ( p. 180).
Con respecto a la volatilidad de los mercados la Oficina del IICA en Colombia y

el PMA, plantean que en Colombia alta volatilidad “esta atentando contra la viabilidad

de la produccion agricola (cuando los precios bajan) y contra la seguridad alimentaria
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(cuando los precios suben) y hace mucho més dificil la toma de decisiones de inversion,
produccion y comercializacion” (IICA & PMA, 2011, p. 52). Buena parte de la crisis del
sector agrario por la que actualmente atraviesa Colombia y que en el 2013 gener6 un
paro agrario, no solo tiene que ver con la volatilidad de los precios, sino con la
confluencia de otros factores, ademés de los expresados por los analistas, convirtiendo a
Colombia en un pais con probleméticas de especial complejidad. Por ejemplo, el
prolongado conflicto armado que ha dejado, desde 1985, 5,9 millones de personas
desplazadas segun el CODHES, aunque para la Unidad de Victimas es de 5,5 millones.
El despojo de tierras que ondea entre 6,8 y 10 millones de hectareas de acuerdo con el
CODHES. La concentracion de la propiedad de la tierra, cuyo GINI en Colombia es de
0.87, uno de los mas altos del planeta, en donde el 0,4% de los propietarios poseen el
62,6% de la superficie. Para el CODHES:

Preocupa que el gobierno fije los criterios para cesar la condicion de desplazado,
si estos se van a basar en la entrega de ayuda humanitaria y no en la atenciéon y
reparacion integral de las victimas, por lo menos partiendo de la restitucion,

como medida preferencial para la reparacion (2012, p. 47).

Esta complejidad en la que convergen factores estructurales de la problematica
del hambre en Colombia, no ha sido tenida en cuenta, juiciosamente, en el disefio de
politicas alimentarias. El referencial global del desarrollo y la planeacién, al que se suma
ahora el referencial global del mercado parecen no ser suficientes para intervenir y
solucionar dicha problemaética. En tal contexto, insistiendo en el peligro de la volatilidad
de los precios de los alimentos, la Oficina del IICA en Colombia y el PMA hacen un

Ilamado urgente a:

Intervenciones de politica que, por un lado, atenten los riesgos de bajo o ningin
control por parte de los actores en el agro; y por otro, apoyen a los agentes de
cadenas productivas, en la gestion de aquellos riesgos de mayor incidencia
(riesgo de negocios y vulnerabilidad climatica, etc.) (IICA & PMA, 2011, p. 52).
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A la problemética interna sociopolitica y econémica colombiana se le suman los
efectos de un sistema agroalimentario globalizado. Las condiciones de hambre y
desnutricion en Colombia estan relacionadas con procesos politicos globales. El sistema
alimentario colombiano esta cada vez mas influenciado por actividades econdémicas de
escala global, que imponen condiciones de subordinacion a las pequefias economias
campesinas locales y crean condiciones de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria, la

perdida de las autonomias alimentarias y el menoscabo de la soberania alimentaria.

De acuerdo con Holt-Giménez y Patel (2010):

El abandono del campo es la Unica opcion que el Banco Mundial ve para arreglar
el problema de la agricultura y el desarrollo. En realidad, esta politica encubre la
expropiacion politica de los pobres rurales. Esto es especialmente claro en el caso
de Colombia—en donde el campo se ha vaciado como consecuencia de la
violencia politica, de la expropiacion de los pequefios propietarios y por la

habilidad de los grandes terratenientes de tomar posesion de la tierra (...) (p. 31).

Con relacion al orden econémico global alimentario, Colombia ha llamado la
atencion de corporaciones multinacionales como Cargill que buscan la adquisicion de
tierras a gran nivel. Una vez que el presidente Juan Manuel Santos exhort6 a la
inversion extranjera a contribuir al desarrollo de la region de la Altillanura, la

multinacional Cargill adquirid alli, segin un estudio de Oxfam Colombia:

Al menos 52.576 hectareas que habian sido anteriormente adjudicadas por el
Estado a beneficiarios de la reforma agraria, y por lo tanto destinadas
exclusivamente a la produccion campesina. La compafiia fragmentd la compra
por medio de 36 sociedades, de manera que cada transaccion no superase
individualmente el limite legal (OXFAM, 2013, p. 26).
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Lang, Barlin y Caraher (2009), sefialan que en:

La cadena mundial de suministro de alimentos, asi como las decisiones y
acciones con respecto a la comida, sobrepasan los continentes; con lo cual, las
distinciones bipolares como: pobre — rico; desarrollado — en desarrollo;
masculino — femenino; urbano - rural; produccién - consumo, etc. a pesar de que
son importantes pueden restringir la comprension si se aplican singularmente
(Lang, Barling, & Caraher, 2009, p. s.p.).

Su enfoque, por contraste, explora la diversidad de tensiones, sin el proposito de
otorgar mas importancia a un elemento sobre otros, siguiendo el curso real de los
problemas. El interés de Lang, Barlin y Caraher (2009), se centra en los paises
desarrollados como el problema dado que son éstos los que manejan los actuales e
insostenibles sistemas alimentarios. Sus apreciaciones sefialan que la comprension que
tienen los responsables de las politicas alimentarias de la arquitectura politica, las
instituciones y los actores, asi como de sus temas, tensiones y posibilidades no es

difundida ampliamente.

Con el referencial global del libre mercado, la persistencia del referencial del
desarrollo y la planeacion, asi como con la fe ciega y descontrolada en la inversion
extranjera, Colombia continda estructurando sus politicas alimentarias sin prestar mucha
atencion a su soberania alimentaria y a la proteccién de las autonomias alimentarias
locales de las pequefias comunidades rurales. Un vistazo a esta realidad se da con el
fendmeno de la extranjerizacion de la propiedad de la tierra, la vehemente apuesta
gubernamental por los tratados de libre comercio y exigua atencién sobre la posibilidad
de construir modelos alternativos de desarrollo sostenible, como es el caso de los

modelos y sistemas de produccion agroecologicos.

Con lo planteado anteriormente, se afirma que existe un sistema global

alimentario que afecta directa e indirectamente la situacion de la SAN en los paises
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pobres. Organismos multilaterales como el Banco Mundial y la OMC, evitan tratar el
tema de las causas estructurales que generan pobreza, exclusion y hambre. Dando la
razon a las soluciones propuestas por medio del sistema agroalimentario industrial, en el
marco del imperio global de empresas trasnacionales que, paraddjicamente, han
contribuido a generar pobreza y exclusion social. Bajo este enfoque, y con un discurso
retorico que se renueva segun las circunstancias, las soluciones siguen siendo las
mismas: incrementar el libre comercio, fomentar la inversion extranjera en los paises
pobres, aumentar la ayuda alimentaria, extender el uso de semillas transgénicas e

introducir tecnologia foranea.

Las directrices de los organismos multilaterales, no cuestionan el control
corporativo global de la produccién de alimentos, por el contrario, lo refuerzan;

poniendo en cuestidn su efectividad para enfrentar y superar las crisis alimentarias.

Desde la década de 1970, la produccion de alimentos se ha globalizado y
concentrado cada vez mas. Un pufiado de paises dominan el comercio mundial de
alimentos de primera necesidad. EI 80% de las exportaciones de trigo provienen
de seis exportadores, al igual que el 85% del arroz. Tres paises producen el 70%
del maiz exportado. Esto hace que los paises mas pobres del mundo, deban
importar alimentos para sobrevivir, a merced de las tendencias econémicas y las

politicas de esas pocas empresas exportadoras (Angus, 2008, p. s.p.).

Asimismo, a la luz de la enorme la amplitud del fenémeno de la globalizacién en
materia alimentaria, la desigualdad entre paises ricos y pobres se sigue fomentando a
través de las acciones de los organismos multilaterales. A pesar de los grandes
desarrollos tecnoldgicos en agricultura, el problema del hambre en todo el mundo sigue
siendo grave e inaceptablemente injusto. No obstante que los organismos multilaterales
como la FAO tienen un rol crucial en su solucion, con frecuencia sus directrices entran

en conflicto con los intereses de poderosos actores corporativos con alcance global.
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Incluso, las acciones de la OMC, como la terminan favoreciendo los intereses
corporativos y fomentando el desequilibrio entre el Norte y el Sur.

La integracion de la agricultura del Sur dentro de una “granja mundial”
privatizada, ha sido orquestada por los protocolos de la OMC -desde las normas
del comercio a través de vehiculos de inversion (MIC) a los derechos de
propiedad intelectual (ADPIC). ElI Acuerdo sobre Agricultura apoya precios
“artificiales” fuera de la ley, que requieren que los estados en el Sur global
desregulen sus sectores agricolas, mientras que los estados del Norte mantienen
los subsidios bajo el disfraz del llamado sistema de “caja (McMichael, 2012, s.p.).

Este desequilibrio en las reglas de juego tiene efecto en la economia rural
campesina a pequefia escala en los paises pobres que, incapaz de competir con la
produccion agricola industrializada, busca aferrarse a los salvavidas ofrecidos por el
gobierno. En el caso de Colombia, se traté del Programa Agro Ingreso Seguro que dejé

una estela de corrupcion y cuya evaluacion aun esta pendiente.

Los sistemas alimentarios locales, incluida la produccion y la comercializacion
de alimentos, se encuentran cada vez mas intervenidos por las acciones de las
corporaciones alimentarias transnacionales. Los alimentos han entrado al sistema
especulativo global, transformandolas reglas de juego que arruinan los pequefios
mercados locales de la economia campesina, generando inestabilidad alimentaria. En
dicho sistema, basado en la competitividad y el incremento acelerado de la
productividad para maximizar la rentabilidad, predomina el monocultivo; el cual, no
solo demanda un alto despilfarro de energia si no que ha venido destruyendo el
patrimonio agricola ancestral y devastando la biodiversidad. La FAO, ha calculado que
en el altimo siglo se perdid el 75% de la diversidad agricola del planeta. Es decir, que,
en unos cuantos afios, la humanidad ha perdido tres cuartas partes del patrimonio
agricola que le tom6 conseguir 10.000 afios, a través de la domesticacidén de especies

vegetales. Segun la FAO, “una caida fuerte en la cantidad de agricultores que cultivan
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una variedad en particular y un cambio a una Unica variedad o a un numero limitado de

ellas pueden crear una limitacién genética y generar una pérdida de diversidad genética”
(FAO, 2011, p. 41).

Muchas de las respuestas y alternativas de solucion a las problematicas que dejan
los actuales sistemas alimentarios insostenibles ambientalmente de los paises ricos, se
encuentran en los sistemas tradicionales de las pequefias economias campesinas locales
de los paises pobres. ElI argumento de que la adopcion de tales sistemas de produccién
no resulta suficiente para cubrir una demanda creciente de alimentos, en las condiciones
actuales puede resultar cierta. Sin embargo, lo que resulta ilégico e impropio es fomentar
estrategias de expansion productiva, que contribuyan a desaparecer formas de
produccidn sostenibles para las pequefias economias campesinas, al tratar de imponer un
modelo de produccién agroindustrial. Las politicas alimentarias en Colombia no han
estado ajenas a la influencia del referencial global del mercado, el desarrollo y la
planeacion, alejando su ejecucion de la preocupacién por la salud pablica. Si bien ésta se
encuentra presente en las disposiciones normativas, el contexto de la ejecucion de la
politica en el que se aprecia una fuerte adhesion gubernamental a las promesas de
desarrollo del libre mercado, no ha permitido que la incuestionable relacion entre salud
publica y politicas alimentarias, oriente la ejecucion de las politicas alimentarias.
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6. Politicas Alimentarias: de la Controversia a la Polarizacion

6.1. La polarizacion del debate de la soberania alimentaria, del contexto global al
contexto local

La revision de la literatura acerca de la seguridad y la soberania alimentaria,
revela el debate entre la vision institucional de los organismos multilaterales, entre ellos
la FAO, comprometidos con la seguridad alimentaria, principalmente con su
Declaracion de la Cumbre Mundial Sobre Seguridad Alimentaria (FAO, 2009) v, el
discurso de las organizaciones de la sociedad civil, congregado en torno a la soberania
alimentaria, expresado en varias declaraciones internacionales como la del Férum de
ONG/OSC para la Soberania Alimentaria, celebrado en Roma en 2002 (Campesina,
2002).

Las directrices de los organismos multilaterales se desarrollan a partir del
concepto de seguridad alimentaria. Sin embargo, al concepto de seguridad alimentaria,
pilar de la politica publica se le han planteado criticas que han posibilitado
conceptualizaciones provenientes de organizaciones de la sociedad civil, de esta forma
emerge el concepto de soberania alimentaria. La presion politica de estas organizaciones
de la sociedad civil ha hecho que los organismos multilaterales hayan comenzado a
reconocer el asunto de la soberania alimentaria y, prueba de ello, es la aceptacion de la

FAOQ de incluirla en el debate politico.

De acuerdo con Carrasco y Tejada no es casual que este concepto:

Surja en el periodo de la globalizacion neoliberal y la relativa pérdida de
autonomia de los Estados. Se trata de un concepto transformador, de caracter
politico y global, que muestra la resistencia a aceptar que los caminos ya estan

trazados y definidos al margen de la voluntad popular y, en determinadas
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dimensiones, en contra de los intereses de los pequefios productores, los
campesinos, las poblaciones indigenas, etc. (Carrasco & Tejada, 2008, p. 14).

De otro lado, la relacion entre globalizacion y seguridad alimentaria ha cobrado
una importancia inusitada a partir de la Asamblea de la ONU del afio 2000; en la cual,
189 paises asumieron los denominados Objetivos de Desarrollo del Milenio. El primero
de ellos, orientado a erradicar la pobreza extrema y el hambre en el mundo, ha
despertado el interés de actores politicos, académicos y de la sociedad civil sobre el
estado de la cuestion y las estrategias propuestas para lograr dicho objetivo. Teniendo en
cuenta que todo ello tiene lugar en el marco de una economia globalizada que ha
afianzado relaciones de inequidad entre y al interior de los paises, algunos actores
sociales y académicos han llevado, cada vez mas, la discusion del problema del hambre

al terreno de la soberania alimentaria.

En 2012, el Parlamento Latinoamericano, promulgd la Ley Marco sobre el
Derecho a la Alimentacion, Seguridad y Soberania Alimentaria, que la da cabida a la

soberania alimentaria, definiéndola:

Como el derecho de un pais a definir sus propias politicas y estrategias
sustentables de produccidn, distribucion y consumo de alimentos, que garanticen
el derecho a la alimentacion sana y nutritiva para toda la poblacién, respetando
sus propias culturas y la diversidad de los sistemas productivos, de
comercializacion y de gestion de los espacios rurales (Latinoamericano, 2012, p.
18).

No obstante, el hecho de que la soberania alimentaria comience a ser incorporada
en la legislacién de algunos organismos multilaterales, no agota el debate entre si es por
la via de la seguridad alimentaria o por la via de la soberania alimentaria que finalmente

se podra garantizar el derecho a la alimentacién de la poblacion mundial. En este sentido,
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el Informe de la 322 Conferencia Regional de la FAO para América Latina y el Caribe,
celebrada en Buenos Aires en 2012, sugirié que la FAO:

Organice un debate amplio y dindmico que cuente con la participacion de la
sociedad civil y de la academia para analizar el concepto de soberania alimentaria, cuyo
significado no ha sido consensuado por los Estados Miembros de la FAO y el Sistema de
Naciones Unidas (FAO, 2012, p. 5).

En el contexto de la globalizacién, algunos enfoques de corte critico, consideran
la soberania alimentaria como un requisito fundamental para lograr la seguridad
alimentaria (Menezes, 2001). Por tanto, se requiere establecer acuerdos en los que la
seguridad alimentaria, sea prioritaria sobre los objetivos comerciales o de otros fines
relacionados con la dominacién de una nacion sobre otra. Segun Menezes (2001), es
importante considerar que la soberania alimentaria no es suficiente para garantizar la
seguridad alimentaria, aunque se reconoce como un elemento vital. Adicionalmente, se
vienen desarrollando investigaciones que aportan analisis conceptuales y empiricos a la
comprension de los factores complejos que entran en juego en la seguridad alimentaria,

a escala macro, meso y micro econémica.

La Declaracion politica del Foro de las ONG/OSC para la Soberania Alimentaria
de 2002, definié que:

La soberania alimentaria es el derecho de los pueblos, comunidades y paises a
definir sus propias politicas agricolas, pesqueras, alimentarias y de tierra que
sean ecoldgica, social, econdémica y culturalmente apropiadas a sus
circunstancias unicas. Esto incluye el verdadero derecho a la alimentacion y a
producir los alimentos, lo que significa que todos los pueblos tienen el derecho a
una alimentacidn sana, nutritiva y culturalmente apropiada, y a la capacidad para

mantenerse a si mismos y a sus sociedades (Campesina, 2002, s.p.).
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Este concepto representa una ruptura con respecto al concepto de seguridad
alimentaria definido por la FAO, centrado en el asunto de la disponibilidad de alimentos

pero que no enfatiza en la importancia de las formas de produccion.

La soberania alimentaria es un concepto que tiene una intencion estratégica, que
ha venido siendo desarrollada desde los afios noventa por la coalicion internacional de
campesinos: La Via Campesina. De acuerdo con McMichael (2012), la soberania
alimentaria se referia inicialmente a la “soberania nacional sobre la politica alimentaria,
como un primer paso politico y; en Ultima instancia, a una vision democratica de la
comunidad y el control regional de las caracteristicas multifuncionales de la
agricultura”. EIl énfasis en la participacion democréatica que amplia el horizonte y el
alcance de las estrategias para afrontar la problematica del hambre en los Estados
nacionales, ha dado lugar a diversas interpretaciones acerca de los efectos de una
economia globalizada en la alimentacion y en la salud publica.

A pesar de la irrupcién del concepto de soberania alimentaria, en las directrices
de los organismos multilaterales continta predominando la orientacion de las politicas
alimentarias con arreglo a la seguridad alimentaria. Un participante en la discusion de la

politica alimentaria local de Medellin expresé que:

La FAO no ha hablado mucho del tema, no le interesa mucho el tema de la
soberania alimentaria, porque iria muy en contra de esos principios del mercado
que ellos... si bien son Naciones Unidas, dentro de ese ideal, tienen amarrados
dentro de esos intereses historicos (22COORMESA).

Asimismo, a pesar de la evidente relacion de las politicas alimentarias con la
salud publica la discusion se ha desarrollado en el plano de la sostenibilidad y el
comercio de alimentos. De acuerdo con Lang, Barling y Caraher (2009), este énfasis en
el enfoque del "comercio" se convirtié en el centro en el diadlogo internacional sobre la

politica alimentaria, marginando su relacion con la salud publica y el medio ambiente,
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credndose una fisura en la politica (Lang, et al., 2009). Al respecto, es importante
agregar que, de hecho, la produccion académica sobre la relacion entre politicas
alimentarias y salud publica, se desarrolla principalmente sobre la orientacion de la

seguridad alimentaria, sin ocuparse aun de la soberania alimentaria.

Esta situacion no ha sido ajena a la comprension de funcionarios estatales que
ven la inclusion de la soberania alimentaria en las politicas como una necesidad
apremiante. A propésito de la labor de La Via Campesina, una funcionaria entrevistada

comenta:

Ellos acufaron el tema y el asunto de la soberania alimentaria y ellos le
plantearon al mundo que no podia haber seguridad alimentaria, sino habia
soberania alimentaria. Toda la vida mucha gente siempre ha hablado primero de
la seguridad y después de la soberania, pero es ilogico, porque la soberania
tiene un montén de elementos y de asuntos que hay que tener en cuenta
(27FUNCORANT).

En la literatura académica predomina el uso del concepto de seguridad
alimentaria sobre la utilizacion del concepto de soberania alimentaria. Por esta razén, la
mayor parte de las investigaciones se centran en los cuatro ejes de la seguridad
alimentaria: la disponibilidad, el acceso, la utilizacion y la estabilidad; siendo escasas las
investigaciones académicas que se ocupen del concepto de soberania alimentaria. No
obstante, la preocupacién por la soberania alimentaria comienza a hacerse presente en el
ambito del debate académico. De acuerdo con Windfuhr y Jonsén (2005) las causas
principales del hambre y las barreras a la reduccion de la pobreza que son relevantes
para el debate de soberania alimentaria, son de orden nacional e internacional. Las
causas de orden nacional se relacionan con la marginacion, el acceso a los recursos
productivos y la politica agraria, la asignacion de presupuestos, el empleo rural y la
intervencion de otras areas de politica como: la atraccidn de inversiones extranjeras

directas, la privatizacion de servicios primarios, las industrias extractivas y el
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VIH/SIDA. Con respecto a las causas de orden internacional, se sefialan los
precios/dumping, los mercados (concentracion de empresas, monopolios, etc.) y el
espacio de politicas, entendido como las condiciones relacionadas con asignacion de
presupuestos, politicas agrarias, regulaciones de las industrias extractivas y la

orientacién macroecondémica (Windfuhr & Jonsén, 2005).

En Colombia, tanto las causas de orden nacional como las del orden internacional,
definidas por Windfuhr y Jonsén (2005), adquieren relevancia especial. Varias de ellas,
como las politicas agrarias y el incremento de la inversion extranjera, son abordadas en
otros capitulos de este trabajo; por tanto, lo que interesa resaltar en este momento es que,
en Colombia, los cambios que han traido la interdependencia global, no han sido
favorables para amplios sectores de la poblacion campesina. Los datos fundamentales
sobre su situacion alimentaria y nutricional, su bienestar y su salud, constituyen

evidencias indiscutibles sobre algo que no esté bien.

El debate sobre las causas nacionales e internacionales del hambre no esta exento
a intereses diferentes a la solucién del problema; haciendo que actores politicos con
poder decisorio, evadan la discusion sobre temas importantes como por ejemplo la
destinacion de grandes extensiones de tierra para la produccion de agrocombustibles. Un

investigador entrevistado expreso:

(...) no se pone en discusion es porque ahi, si que hay unos intereses politicos
grandes que se tocan, y no solo de pais, a nivel internacional también. El tema
de los agrocombustibles nos afecta grandemente la soberania alimentaria. El
maiz para el consumo humano se esta trayendo del exterior, en un pais como
Colombia, porque el maiz que vamos a producir en el pais es para etanol y para
todos los combustibles (04INVUDEA).

Quienes defienden la idea de la industrializacion de la agricultura y la apertura de

mercados se reusan a discutir el asunto de la soberania alimentaria y sacan partido de la
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posicion radical de los defensores de la soberania alimentaria para calificarla de utopica.
Una participante en los debates locales y departamentales sobre politicas de SAN, trajo a

colacion que:

Frente a lo de la soberania alimentaria, cerrar las fronteras para que en
Colombia no entre un alimento de otro pais, digamos, seria utdpico en este
momento, seria una discusion de nunca acabar, la discusion de soberania
alimentaria lleg6 una vez a la gobernacion y dijo el gobernador: no volvamos a
hablar de soberania alimentaria porque es una discusion tan polarizada que no
se llega a una conciliacion del discurso. Entonces, son jornadas eternas
hablando sobre lo que es soberania alimentaria, pero no se llega ni a una
definicién, ni mucho menos se acerca a una planificacion que permita realmente
hablar de soberania alimentaria, en un pais o en un departamento
(25INVUDEA).

Frente a esta polarizacion del debate han surgido alternativas como la propuesta
de la ONG FIAN en Colombia que busca promover medidas para la realizacion del
derecho a la alimentacion, en el marco de los derechos humanos. Al respecto, uno de sus
representantes en Colombia sefialé que:

El derecho a la alimentacion tiene unas escalas de realizacion social: una escala
de la soberania alimentaria, otra escala son las autonomias alimentarias; es
reducir la soberania a territorios y localidades y, otra escala, es la seguridad
alimentaria. Entonces, si la seguridad alimentaria se quiere seguir viendo, a la
larga, como un tema del individuo, de la familia, del hogar; entonces,
aceptémoslo como una escala de la realizacion del derecho a la alimentacion
pero el derecho a la alimentacion tienen otras escala de realizacion, en la
comunidad, en el pueblo, en la region, y otros mayores en el tema de soberania
nacional, aun cuando el concepto de seguridad alimentaria se usa de manera

distinta para paises, para una comunidad, etc. A nosotros nos gusta hacer esa
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diferenciacion porque creemos que con el concepto de soberania alimentaria
también va ocurrir como ocurrié con el de seguridad alimentaria, que el poder
va terminar instrumentalizando ese concepto para ciertos intereses
(16MIEONGFIAN).

La plausibilidad de la propuesta de FIAN radica en que, en primer orden, pone en
el centro de la discusion el asunto del derecho a la alimentacion, algo en que pueden
estar de acuerdo la mayoria de los actores que intervienen en el debate. En segundo
orden, plantea que la realizacion del derecho a la alimentacion tiene tres escalas: la
seguridad alimentaria que se encuentra a nivel de los hogares y las personas, la
autonomia alimentaria, a nivel de las comunidades y la soberania alimentaria al nivel
general de la nacién. En vista de que estas tres escalas de realizacion del derecho a la
alimentacion son consideradas como complementarias, en lugar de antagonicas, tener en
cuenta la propuesta de FIAN aportaria elementos para organizar la discusion y reducir el
grado de polarizacion del debate. Asimismo, aunque el debate se desarrolle a escala
local, resulta fundamental considerar los tres niveles de realizacion, toda vez que lo que

se pretende es la construccion de la integralidad de las politicas.

Es importante aclarar que a pesar de la polarizacion existente a escala local y
nacional en torno al debate de la soberania alimentaria, éste continda amplidndose.
Segun Beuchelt y Virchow (2012), el concepto de soberania alimentaria estd empezando
a encontrar su camino en los debates y las politicas de las organizaciones de las
Naciones Unidas y los gobiernos nacionales tanto en los paises en desarrollo como en
los paises industrializados. Estos autores, sefialan que mas alla de su relacion con los
movimientos de la sociedad civil y la escasa atencion académica, el concepto de
soberania alimentaria resulta apropiado para la adecuacion de las politicas
internacionales de desarrollo dirigidas a la reduccién del hambre y la pobreza,
especialmente con relacion al derecho humano a una alimentacion adecuada (Beuchelt &
Virchow, 2012).
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Un asunto critico de la controversia generada por la defensa de la soberania

alimentaria en Colombia es que pone en evidencia el dilema gubernamental entre el

fomento a las politicas economicas aperturistas y la proteccion a la soberania alimentaria.

En tal controversia, la narrativa estatal disiente enérgicamente con la contra-narrativa de

las ONG defensoras del derecho a la alimentacion. Uno de sus representantes comenta:

(...) es un tema todavia muy... falta inclusion en ese sentido. Entonces, la
politica no trasciende ese toque. Entonces, nosotros vamos al Ministerio de
Agricultura a hablar del actual plan de desarrollo. Se hace una consulta previa
con las comunidades de grupos étnicos y ellos hablan de que necesitan una
politica de autonomia alimentaria o de soberania alimentaria y, el ministro de
agricultura responde que no podemos hablar de soberania alimentaria cuando
tenemos unos tratados de libre comercio. No podemos, en este momento,
nosotros, el Ministerio de Agricultura, meternos a decir que si, que vamos a
luchar por la soberania alimentaria del pais, cuando lo que estamos haciendo es
una apertura econdmica (08FUNICBFBOG).

El aumento de la conciencia publica en algunos sectores de la sociedad

colombiana de los riesgos de los tratados de libre comercio para la soberania alimentaria,

incrementd considerablemente la controversia sobre su inclusion en las politicas de SAN

a escala nacional y local. En opinidn de un académico entrevistado, se trata de intereses

enfrentados entre actores politicos:

(...) ellos saben muy bien que cuando se meten en el terreno de la soberania, se
tocan asuntos como los TLC, o toda esa dinamica del mercado, que iria en
contra de una misma politica. Yo creo que por eso, no en vano, la Politica
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para nada dice: soberania, no
la menciona para nada, ni siquiera en el diagnostico, pues, muy tangencialmente.
Entonces, es una omision, yo creo deliberada, intencionada por las

implicaciones que tiene el termino de soberania alimentaria (O6INVUDEA).
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Un aspecto de la importancia de que en Colombia el debate en torno a la
soberania alimentaria permanezca abierto, radica en evidenciar que las estrategias de
PSAN se contraponen al nuevo orden del TLC. El sector agrario es uno de los temas méas
sensibles del TLC. De acuerdo con Garay, Barberi y Cardona (2006) se tratd de una
negociacion desigual, que “contempld varios elementos de inequidad, resultd asimétrica
a favor de los Estados Unidos y no logro acordar compromisos concretos e ineludibles
para el desmonte de las barreras no arancelarias” (Garay, et al., 2006, p. 83). Para estos
autores, el asunto se encuentra relacionado con el tamafio del mercado, el nivel de
desarrollo y las politicas de seguridad alimentaria de ambos paises. En el TLC,
Colombia centrd sus expectativas de las exportaciones de hortalizas y carne sin tener un
mercado desarrollado y careciendo de la capacidad de cumplir con las normas
fitosanitarias. No obstante, para 2014, pasados dos afios de la firma del TLC, Colombia
aun continta trabajando para exportar carne bovina hacia Estados Unidos. Asimismo,
mientras Estados Unidos sigue manteniendo su politica de proteccion a sus productos
agricolas, independientemente del TLC, Colombia la ha venido desmantelando.
Mientras Estados Unidos no negocia su politica de seguridad alimentaria; es decir, no
negocia los subsidios a la produccidn agropecuaria; Colombia si lo hace. Estados Unidos

exceptuo algunos bienes, Colombia ninguno.

Con la incursién de la sociedad civil transnacional como actor importante del
debate de la soberania alimentaria y del desarrollo de su discurso, se logré llamar la
atencion sobre asuntos fundamentales de las politicas alimentarias que terminaron
creando fisuras en el discurso de la seguridad alimentaria orientada por el comercio; a
pesar de que siga predominado dicha orientacion. Montagut y Dogliotti (2008), desde la
perspectiva militante de la sociedad civil abordan la soberania alimentaria en relacion
con la defensa de los derechos de las comunidades campesinas e indigenas afectadas por
la globalizaciéon econdémica. Sus tesis propenden por reivindicar “el derecho de los
pueblos a definir sus propias politicas agrarias, de trabajo, pesqueras, alimentarias y de

recursos (tierra, agua, semillas, biodiversidad) adecuadas a las necesidades especificas
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desde un punto de vista ecoldgico, socioeconémico y cultural” (Montagut & Dogliotti,
2006, p. 10).

En entrevista a un diputado, éste afirmé que:

En terreno de la produccion de comida, de la seguridad y la soberania
alimentaria, desde luego con esta politica se afecta; sobre todo por una especie
de decision que hay en el mercado mundial, en la Organizacion Mundial de
Comercio y en esos organos de crédito: hacen una nueva division del trabajo,
para decirlo de alguna forma, a las potencias o a las naciones desarrolladas o
los paises imperialistas, como usted lo quiera llamar, se les asigna la funcién de
producir la dieta basica de la humanidad y, a las naciones del tercer mundo, se
les asigna la funcién de producir los tropicales, que ellos no pueden producir y
que tienen como destino principal el mercado, pero que no hacen parte de la
dieta basica (15DIPASAANT).

En Colombia, la preocupacién de actores sociales por los efectos de
globalizacion en la economia campesina e indigena a pequefia escala, ha venido en
aumento, generando movilizaciones campesinas. En 2013, dichas movilizaciones
Ilevaron a un Paro Nacional Agrario debido a serios desacuerdos con el gobierno en
asuntos como: los costos elevados de insumos agricolas, los efectos del TLC en la
economia campesina, entre ellos la prohibicion del uso de semillas nacionales y, en
general, la crisis de la produccion agropecuaria. Como uno de los resultados de las
movilizaciones se conformé el movimiento Dignidad Agropecuaria Colombiana y, con
ello, el proceso de fortalecimiento del discurso de la soberania alimentaria tuvo un

nuevo impulso.

No obstante, al hacer referencia al ambito de las politicas alimentarias, un

entrevistado sefial6 que:
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Al término de soberania alimentaria hay que darle fuerza tedrica y
argumentativa como la tiene la seguridad alimentaria, para poder argumentar
con la misma fuerza que ya tiene la seguridad alimentaria, porgue si no, se

queda en un discurso muy romantico (06INVUDEA).

No obstante, aunque el desarrollo tedrico de la soberania alimentaria no tiene un
recorrido amplio en Colombia, ha prosperado mucho mas en la literatura cientifica
anglosajona. Ademas, debe considerarse que se trata de un concepto cuya aparicion y
desarrollo se ha dado en las Gltimas dos décadas, a diferencia de la larga trayectoria del

concepto de seguridad alimentaria.

A pesar del desarrollo tedrico y conceptual de la soberania alimentaria impulsado
por investigaciones alrededor de todo el mundo, en Colombia, su inclusién en las
politicas alimentarias como un eje orientador y articulador de acciones, enfrenta dos
grandes dificultades. La primera, y mas importante de ellas, es la fuerte oposicion de
sectores corporativos y politicos, que ven en la soberania alimentaria una amenaza a la
expansion a gran escala de la agricultura industrializada. La segunda, la falta de
consenso entre actores sociales, politicos e, incluso, académicos, que reconocen la
importancia de la soberania alimentaria para el desarrollo y la seguridad del pais, pero
que aun no se ponen de acuerdo sobre sus alcances, posibilidades, potencialidades y
limitaciones. Ni mucho menos, sobre de las consecuencias que conllevaria para
Colombia la pérdida de la autonomia y la soberania alimentarias. Con excepcion de los
defensores radicales de la soberania alimentaria como el movimiento Dignidad
Agropecuaria Colombiana, este asunto permanece sin claridad, quedando abierta la

necesidad de darle continuidad al debate.

Se reclama entonces que en el &mbito de la formulacion de politicas publicas:

(...) la parte de soberania alimentaria... ese discurso... hay que aterrizarlo mds,

desde el punto de vista de proteccion de la cultura alimentaria, la proteccion de
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los pequefios productores de alimentos y, que esos pequefios productores de
alimentos, pudieran tener todo un proceso para la produccién, transporte y
comercializacion de los alimentos, que les garantizara su sostenibilidad,
COoperativas de productores... por ejemplo, Colombia podria ser autonoma en
produccion de huevos, frutas, verduras, de algunas leguminosas, pero... por
ejemplo, en lenteja no, porque Colombia no es un pais productor de lenteja.
Entonces, se podrian importar para que la poblacion tenga una variedad de
alimentos (25INVUDEA).

Los defensores de la soberania alimentaria a escala nacional y local se nutren de
los postulados politicos de la ONG internacional La Via Campesina, cuyas iniciativas

han alimentado el debate local en la politica publica. Segin Pimbert (2009):

Detrés del desarrollo del marco politico la soberania alimentaria se encuentra una
red global de movimientos sociales y organizaciones de la sociedad civil y una
serie de conferencias, foros y declaraciones que han dado lugar a varias

declaraciones importantes sobre la soberania alimentaria (p. 7).

6.2. Politica de seguridad y soberania alimentaria de Medellin

A inicios del siglo XXI, hubo mayor interés por parte de los gobiernos locales en
las politicas de seguridad y la soberania; la Politica Publica de Seguridad y Soberania
Alimentaria y Nutricional de Medellin, es un ejemplo de ello. EI Acuerdo 38, por medio

del cual se ordena dicha politica sostiene que:

Es necesario priorizar la produccion, el transporte y el consumo de los alimentos
locales y reducir en la medida de lo posible la dependencia con respecto a la importacion
de alimentos, reconociendo que puede ser necesaria para complementar el suministro
local (Acuerdo 38, 2005).
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El hecho de que exista una politica publica local que le de cabida a la soberania
alimentaria es un paso importante en la direccion correcta pero también suscita una serie

de importantes interrogantes para los participantes en el debate politico.

Por ejemplo, en 2007, durante el Cuarto Congreso de Ciudad, realizado en
Medellin, la Mesa de Seguridad Alimentaria, que recogié las disertaciones en torno a la
garantia del derecho a la alimentacion, se preguntd si la soberania alimentaria podria
lograrse en el caso de una ciudad o si sélo es aplicable en entidades territoriales mas
amplias, como la region o la nacion. En el documento elaborado por la Mesa de
Seguridad Alimentaria, se deja abierto el interrogante sefialando que:

De lo que tenemos certeza es que nuestros esfuerzos por el logro de la seguridad
alimentaria deben apuntar hacia ese ideal de soberania, como aquello que nos
acerque a generar menos dependencia de factores externos contingentes que
amenazan el derecho de todos y todas a alimentarnos adecuadamente para tener
vidas plenas y saludables, segun nuestras preferencias individuales y culturales, y
en el contexto de medios dignos para obtener la alimentacion (Alimentaria, 2007,
p. 6-7).

La dificultad de llegar a un consenso sobre de la posibilidad de lograr la
soberania alimentaria en Medellin, se pudo establecer a lo largo de las entrevistas con
diversos actores politicos, académicos y comunitarios. Un hecho importante, tiene que
ver con que a pesar de que la mayoria de los entrevistados manifestaron la importancia
de trabajar en pos del ideal de la soberania alimentaria, su percepciéon del problema
acerca de como lograrlo, varia ampliamente. No obstante, mientras el debate sigue su
curso, varios actores sociales, entre los que se cuentan algunas ONGs de la ciudad, se
encuentran enfocados en la accion. Iniciativas ciudadanas en defensa de la seguridad y la
soberania alimentarias, como la Campafia SALSA, promovida por la Corporacién

Ecofondo, con el proposito de evidenciar la problematica alimentaria a escala nacional y
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global. Ademaés con la intension de difundir la amplia gama de estrategias y experiencias

desarrolladas por las comunidades campesinas colombianas para producir alimentos.

La proposicion de Ecofondo es a redefinir las politicas alimentarias en Colombia,
a partir de las potencialidades de la megadiversidad, hacia el desarrollo de una politica
de soberania alimentaria. De acuerdo con Roa, Correa y Galeano (2010):

Dicha diversidad no s6lo comprende la variedad de ecosistemas, especies y genes
(semillas), sino también las construcciones regionales recreadas por la diversidad étnica
y cultural. En estas construcciones subyacen multiples agroecosistemas afines a la
conservacion natural y a la sustentabilidad de un sistema urbano diversificado como

pocos en el mundo (Roa, Correa, & Galeano, 2010).

Dado que Medellin cuenta con variedad de territorios rurales y pisos térmicos;
asi como de una buena disponibilidad de fuentes hidricas; ademas que posee los recursos
naturales para el abastecimiento alimentario, la iniciativa de sistemas agroalimentarios
regionales respaldada por Ecofondo y algunos sectores académicos, parece plausible,
considerando la cuidad de forma integrada con los municipios que conforman el area
metropolitana. Las potencialidades de las zonas rurales de Medellin fue llevada al debate
en defensa de la soberania alimentaria, generando inquietudes sobre sus alcances. Al
respecto de la discusion acerca de los sistemas agroalimentarios regionales y sobre si los
recursos naturales de Medellin resultan suficientes para abastecer a la totalidad de la
poblacion de la ciudad, un integrante de la Mesa de Seguridad Alimentaria afirma:

Uno pensaria que la tematica de soberania alimentaria apareciera mas en lo
regional que en lo municipal, sobre todo cuando hablamos de una ciudad como
Medellin. Creo que en un momento hubo una emocionalidad, muy idealista
también, de meter el tema pensando en la ruralidad del municipio. Pero la

ruralidad del municipio no nos da para hablar de una soberania alimentaria;
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como se pudo pensar en sus inicios, desde el autoabastecimiento. Pero si es

importante empezar a que se metan esos discursos politicos (22COORMESA).

A la par con la idea de sistemas agroalimentarios regionales, existen multiples
iniciativas basadas en la agroecologia como la proteccion de semillas, con los
denominados custodios de semillas, la constitucion de zonas de reserva campesina, la
declaracion de territorios libres de transgénicos y los mercados campesinos, entre otras.

Segun Roa, Correa y Galeano (2010), se requiere:

Cualificar politicamente estas iniciativas sociales ante los nuevos retos creados
por el modelo de desarrollo dominante y los intereses multinacionales, en
defensa de la produccidn del agua, el buen vivir, la conservacion de la naturaleza,

la paz y la soberania, seguridad y autonomia alimentarias (Roa, et al., 2010).

El debate entre seguridad y soberania alimentaria se encuentra atravesado
ideologicamente y, en ocasiones, los actores politicos protagonistas no tienen totalmente
claro el significado y el alcance de la soberania alimentaria, llevando a dificultades en la
ejecucion de los programas de la politica. Asimismo, en la emergencia del debate
alrededor de la soberania alimentaria existe una relacion continua entre los momentos
coyunturales y el contexto de la politica. Esto es, la relacion entre la presion que ejercen
actores sociales a los actores politicos en un momento determinado y la respuesta de los

hacedores de politicas. Una investigadora entrevistada comenta:

(...) mi apreciacion al respecto es que cuando se habla de soberania
alimentaria: primero, no hay compresion de todos los actores de que se esta
hablando y de qué es soberania alimentaria y, segundo: que hay muchos
momentos coyunturales que hacen que la politica tenga como ese sobrenombre
seguridad alimentaria pero que no todos los actores estan seguros, sino que €s
un momento coyuntural porque hay presion de campesinos, hay presion de

sociedad civil, porque hay presion de organismos internacionales; entonces, se
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le mete como el apellido ahi de soberania alimentaria, pero en el momento en
que ya se aplica la politica entran en contradiccion, entran en contradiccion los

programas, los planes, proyectos (25INVUDEA).

La forma en que tales ajustes operan en la realidad revela asuntos importantes.
De un lado, ofrece un cierto margen para las acciones de actores de la sociedad civil que
defienden la inclusion de la soberania alimentaria en las politicas alimentarias. De otro
lado, su mera inclusion en el discurso y la redaccion de los documentos rectores de la
politica no garantiza un impacto para efectuar cambios requeridos. De hecho, son las
acciones de los ejecutores de la politica las que finalmente operan como agentes de
cambio institucional. Por lo tanto, es posible percibir las relaciones entre los partidarios
de la seguridad alimentaria y los defensores radicales de la soberania alimentaria como
un asunto dialectico, que genera conflicto y polarizacion. Lo cual, a su vez, apunta a la
necesidad de construir consenso. En Colombia, el debate politico en torno a la soberania
alimentaria, ha estado presente en los &mbitos local, regional y nacional, generando
amplias discusiones con respecto a su alcance y posibilidades de desarrollo al interior de

la las politicas alimentarias.

Una académica participante del debate sefala:

(...) ha sido una discusidn muy fuerte -una discusion en la cual yo he estado- por
parte de los funcionarios de la alcaldia, por parte de la sociedad civil, por parte
de los académicos. Yo pienso que en esas discusiones se llega a unos extremos
que no son buenos, frente a lo que es la soberania alimentaria. Porque hay
discursos donde se dice que la soberania alimentaria es cuando el pais sea
autobnomo en la produccion de alimentos y se pueda autoabastecer, toda
Colombia, con la cantidad y calidad de los alimentos que requieren los 48
millones de colombianos (25INVUDEA).
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En vista de que a diferencia de la PSAN, la politica alimentaria de Medellin,
ordenada en el Acuerdo 38 (Medellin, 2005) y complementada en el Acuerdo 100
(Medellin, 2013), contempla como uno de sus principios la soberania alimentaria, se ha
logrado aumentar la conciencia publica sobre su importancia. Actualmente son varias la
ONGs que se han sumado no solo al debate politico sino al desarrollo de iniciativas de
intervencion. Con presencia en los corregimientos de Medellin, la Corporacion
Ecoldgica y Cultural Penca de Sabila, desarrolla el Programa de Soberania Alimentaria y
Economia Solidaria cuyo objetivo es el de “establecer formas alternativas de
produccién y de vida frente al modelo hegemonico, que contribuyan a una mayor
autonomia, soberania y seguridad alimentarias y a la conservacion de la biodiversidad

y la sostenibilidad econémica”.

Asimismo, la Asociacion Red Colombiana de Agricultura Biologica (RECAB)
en Antioquia, con su articulacion a la campafa internacional Semillas de Identidad, se
centra en la defensa de la biodiversidad y la soberania alimentaria en Colombia,
Nicaragua, Ecuador. Esta iniciativa, promueve el rescate de semillas criollas ancestrales
como parte de una cultura productiva con enfoque ambiental. Otras ONGs como la
Corporacion para la Investigacion y el Ecodesarrollo Regional (CIER), la Corporacion
Gaia y Corporacion Vamos Mujer, desarrollan trabajos articulados que revelan el interés,
cada vez mayor, por asuntos relativos a la problematica del hambre en la ciudad, el
disefio de politicas publicas concernientes a la soberania alimentaria, el impacto social
de los programas y proyectos, la educacién de las comunidades campesinas y la
promocion de la factibilidad politica de sus iniciativas.

Del analisis de la informacion obtenida a través de entrevistas con los principales
actores del debate politico se identifico el tema de la soberania alimentaria en Medellin
como un asunto de alta complejidad. Los resultados politicos de estas discusiones, los
conflictos y el escaso grado de consenso alcanzado, han dado forma al alcance de las

politicas alimentarias de esta cuidad. Un entrevistado comenta:
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El tema alimentario en Medellin es complejo. Tenemos unas dependencias
grandisimas y unas potencialidades también interesantes de explorar pero
viéndolo mucho desde la relacion ciudad — region, no como ciudad. Y esa es una
de las cuestiones que del Acuerdo 38, uno cuestiona. Porque en el Acuerdo 38
hay partes donde hablan y asocian la soberania alimentaria como un tema de
autoabastecimiento y  autosuficiencia jy eso es complicadisimo!
(22COORMESA).

La adopcion de una perspectiva acorde con las necesidades y la realidad de
Medellin, es decir, una perspectiva que identifique las limitaciones estructurales
fundamentales en cuanto a la produccion, distribucién y acceso a los alimentos, parece
estar aun lejana. A la par, el discurso de la soberania alimentaria ha evolucionado,
Ilamando la atencién sobre las limitaciones de la capacidad de los Estados pobres para
alcanzar la soberania alimentaria, en el marco de una economia globalizada.
Actualmente se mantiene el debate entre los actores politicos que defienden la soberania
alimentaria en la ciudad y quieres plantean que ello no es posible en un entorno urbano.
No obstante, quienes defienden la soberania alimentaria contintan realizando acciones

en procura de su logro.

6.3. Hacia un enfoque agroecolégico de base territorial en Medellin

En 2012, tuvo lugar en Medellin, la segunda Cumbre de las Regiones del Mundo
sobre Seguridad Alimentaria, en donde se discutié acerca de la gobernanza sostenible,
social, econémica y medioambiental de la seguridad alimentaria y se reiterd, entre otras

cuestiones, que:
El enfoque territorial del desarrollo (el llamado ATD) promueve el territorio

local regional como nivel pertinente para crear soluciones estructurales

integradas a largo plazo en temas de seguridad alimentaria; donde el ATD esta
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presente en asociacion y la estrecha colaboracion con los niveles nacional e
internacional (ORU-FOGAR, 2012, p. 2).

Las zonas rurales del municipio de Medellin ocupan el 70% de su territorio y se
encuentran conformadas por cinco corregimientos: Santa Elena, Palmitas, San Cristébal,
Altavista y San Antonio de Prado, en las que se ubican 52 veredas. De acuerdo con el
Atlas Veredal de Medellin, la cuidad se caracterizé en tres Microrregiones, cada una
destinada a un tipo de planeacion. La primera destinada a la planeacion del desarrollo
ambiental, la segunda a la produccion agropecuaria y la tercera a la planeacion de las
centralidades y areas suburbanas. La Microrregion de Planeacion del Desarrollo
Ambiental, adquiere importancia estratégica para la ejecucion de proyectos de
produccién agroecologica, en concordancia con la recuperacion y conservacion

ambiental.

En las areas rurales de Medellin existen brotes de sistemas agroecoldgicos que
presentan alternativas promisorias para conservar la agrobiodiversidad. Segun
informacion del el Atlas Veredal en la vereda El Llano hay una recocida vocacion
campesina y liderazgo a las practicas agroecoldgicas, con la participacion de varios
agricultores en la Escuela Agroecoldgica de la Corporacién Penca de Séabila y en la
Asociacion de Productores Agroecoldgicos de Boquerdn, varios campesinos de la vereda
San José de la Montafa, también participan de en esta asociacion. En la verada Mazo,
mas de treinta familias producen hortalizas y flores con base en la agroecologia. Las
veredas La Frisola, El Uvito, La llusion, La Sucia, La Loma, San José del Manzanillo y

El Yolombo, presentan potencial para el uso del territorio agroecolégico.

El enfoque territorial de base agroecoldgica para mejorar la seguridad alimentaria
y preservar las autonomias alimentarias debe tener en cuenta las particularidades
regionales y locales, en lo referente a la vocacion del suelo, su utilizacion tradicional y el
patrimonio cultural alimentario. Lo cual, contrasta con el modelo homogéneo de la

agricultura a gran escala basada en el monocultivo. Un participante de la Mesa de
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Seguridad Alimentaria de Medellin, en donde se debaten lineamientos de la politica

publica, plantea que:

Lo que pasa es que a nivel nacional, a mi todas esas politicas nacionales... me
parece... como que no tienen enfoque poblacional, ni territorial heterogéneo,
sino muy homogenizador. Entonces, disefian una politica nacional de
alimentacion y nutricion, de seguridad alimentaria desde Bogotd, con la cultura
alimentaria central, definen unos alimentos prioritarios, pero que si uno va a
preguntarle a una comunidad de Yagua, en el Amazonas, si eso hace parte de los
alimentos prioritarios, estan totalmente descontextualizados (22COORMESA).

El Acuerdo 38 y el Acuerdo 100, que constituyen el marco normativo de la
Politica de Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional de Medellin, trazan
importantes directrices para superar el enfoque asistencialista en las politicas publicas
alimentarias. Sus principios, que recogen asuntos como el derecho a la alimentacion, la
soberania alimentaria, la identidad cultural, la conservacion de la biodiversidad, la
equidad ambiental, territorial y entre géneros, las formas justas y democraticas de
propiedad de la tierra, la participacion comunitaria y la integralidad, configuran un
cuadro complejo para reflexionar en torno al disefio de los programas y proyectos que
viabilizan y desarrollan la politica. De hecho, estos principios superan algunas
limitaciones conceptuales de la PSAN, al involucrar cuestiones como la soberania
alimentaria y la conservacion de la biodiversidad; lo cual, a su vez, plantea grandes retos
al disefio de instrumentos en relacion con las politicas alimentarias de Medellin. Por
ejemplo, a pesar de que se han hecho diagnosticos con respecto al territorio y la
ruralidad en la ciudad, para algunos actores aun se encuentra lejos llevarse a

intervenciones concretas. Una funcionaria entrevistada comenta:
(...) yo pienso que si tenemos una buena politica, unas buenas politicas publicas.

Las politicas normalmente, las politicas nacen de los COMPES, de los consejos

de politica social, eso normalmente se convierte en politica y eso politica hay
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que volverla accidon que obviamente ese plan de accion requiere de recursos
para poderlo volver cooperativa, entonces, para eso se necesita la voluntad
politica que es muy importante, pero también ademéas de voluntad politica
decision y la coherencia de los funcionarios. Medellin en este momento esta
revisando el plan de desarrollo territorial y se les habia olvidado el tema de la
ruralidad y la soberania alimentaria, en este momento estdn en un problema y
una pelea (...) desde lo ambiental para el tema de la soberania alimentaria, que

es tema de agroecologia (27FUNCORANT).

Uno de los retos de mayor relevancia es la articulacién de la Politica de
Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional de Medellin con el Plan de Desarrollo
municipal y el Plan Municipal de Salud. Con respecto al primer plan, se cuenta con el
componente de seguridad alimentaria que se desarrolla principalmente a través de dos
programas: a) el Sistema de Gestion Alimentaria, de responsabilidad de la Secretaria de
Bienestar Social y de corresponsabilidad de Planeacion y; b) el programa de
Complementacion Alimentaria y Nutricional de responsabilidad de la Secretaria de
Bienestar Social y de corresponsabilidad de las secretarias de Educacion y Salud. Dado
que la equidad ambiental y la conservacién de la biodiversidad son dos de los principios
del Acuerdo 38, desde el Componente de Seguridad Alimentaria del Plan de Desarrollo,
podria pensarse en el disefio un programa con orientacion agroecologica, liderado por la
Secretaria de Medio Ambiente, como una oportunidad para desarrollar el potencial del

recurso humano y ambiental de las zonas rurales de la cuidad.
6.4. Debate sobre el derecho a la alimentacion

En el debate sobre el derecho a la alimentacion confluyen varios discursos. De un
lado la retdrica de la narrativa institucional que lo incluye dentro de sus instrumentos
de politica publica, pero que, al no existir un marco legal para su aplicacion queda con
insuficiente efectividad. De otro lado, el discurso de los defensores del derecho

alimentacion, entre los que se cuentan algunos sectores politicos y organizaciones de la

134



sociedad civil, apoyados por académicos, que propugnan por la creacion y el desarrollo
urgente de dicho marco legal.

En 2004, la FAO, planteo las Directrices Voluntarias en Apoyo de la Realizacion
Progresiva del Derecho a una Alimentacion Adecuada en el Contexto de la Seguridad
Alimentaria Nacional. En este primer intento de interpretar un el derecho econémico,
social y cultural de la alimentacion, se hacen recomendaciones a los gobiernos sobre las
medidas necesarias para su realizacion. Las Directrices Voluntarias, engloban las
medidas que los gobiernos nacionales deben adoptar para “establecer un entorno
propicio para que su poblacion pueda alimentarse por si misma con dignidad y de crear
redes de seguridad apropiadas para quienes no estén en condiciones de hacerlo” (FAO,
2004, p. iii).

Las Directrices recalcan que los marcos juridicos e institucionales del orden
nacional son herramientas decisivas para el ejercicio del derecho a la alimentacion y que
¢éstas “pueden emplearse para reforzar y mejorar los marcos de desarrollo existentes,
especialmente en relacién con las dimensiones social y humana, colocando los derechos
de las personas de forma mas resuelta en el centro del desarrollo” (FAO, 2004, p. iii). A
pesar de que las Directrices no tienen un carécter vinculante, constituyen una
herramienta transcendental para la formulacion de politicas publicas centradas en el
derecho a la alimentacion, dada su amplia pero concreta gama de aspectos a tener en
cuenta para garantizar el derecho a la alimentacion en el contexto nacional, desde una

dimensién multisectorial.

Las 19 directrices, abarcan asuntos que van desde la buena gestion publica, las
politicas de desarrollo economico y los sistemas de mercado, hasta los marcos juridicos,
el acceso a los recursos y bienes, la nutricion, la educacion, la vigilancia, los indicadores

y la dimensidn internacional, entre otros. En la Directriz 7, referente al marco juridico:
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Se invita a los Estados a considerar, de conformidad con sus marcos juridicos y
sus politicas nacionales, la posibilidad de incorporar disposiciones en su
ordenamiento juridico interno, en su caso con revision constitucional o legislativa,
para facilitar la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada

en el contexto de la seguridad alimentaria nacional (FAO, 2004, p. 16).

En 2012, en la via de proveer de un marco juridico, como lo sufrieren las
Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion, el Parlamento Latinoamericano,
proclamé la Ley Marco “Derecho a la Alimentacion, Seguridad y Soberania
Alimentaria”, como un conjunto de normas elaborado con el apoyo de FAO y la
Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre. En su exposicién de motivos, esta Ley
Marco hace referencia al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, como el instrumento internacional mas exhaustivo en el derecho a la
alimentacion, sefialando que éste es “juridicamente vinculante para los 160 Estados
Partes del Pacto. El articulo 2° obliga a los Estados Partes a adoptar las medidas
necesarias, y en particular medidas legislativas, para lograr progresivamente la plena

efectividad de los derechos enumerados en el Pacto” (Latinoamericano, 2012, p. 11).

La Ley Marco “Derecho a la Alimentacion, Seguridad y Soberania Alimentaria”,

tiene como objeto:

Establecer un marco juridico de referencia, que permita a cada Estado establecer
politicas y estrategias para garantizar de manera permanente y con caracter de
prioridad nacional “El Derecho a la Alimentacion”, la seguridad alimentaria y
nutricional de la poblacién, para el disfrute de una vida sana y activa

(Latinoamericano, 2012, p. 16).
Aclarando que los Paises que hayan adoptado el concepto de soberania

alimentaria deben adecuar el objeto de la ley. Con una orientacion de ese estilo los

paises del Parlamento Latinoamericano, cuentan con una serie de disposiciones,
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definiciones, ambitos especificos de proteccion y obligaciones estatales que, junto con
los marcos juridicos internacionales preexistentes, generar las condiciones necesarias

para que el derecho a la alimentacion pase de la retérica a la accion.

En el caso de Colombia, la PSAN hace referencia a la Constitucion cuando
expresa que la alimentacion equilibrada es un derecho fundamental de los nifios (Art.
44). La idea de que éste debe ser un derecho constitucional sélo para los nifios, se ha
instalado con gran fuerza en algunos circulos del discurso burocratico, sin dar
oportunidad para acoger ideas nuevas. Entonces, (cOmo se garantiza el derecho a la
alimentacion de acuerdo con los lineamientos de la PSAN? Segun ésta, “el conjunto de
los ejes garantiza el ejercicio de los derechos y deberes, precisa la accion del Estado, la
sociedad civil y la familia y define las condiciones necesarias y suficientes para lograr la
seguridad alimentaria y nutricional”. A la par, el derecho a la alimentacion empieza a
parecer como un enfoque en algunos instrumentos de politicas. Por ejemplo, el PNSAN
2012 — 2019, sefiala que la SAN es un compromiso de Estado enmarcado en el enfoque
de derechos y, citando la definicion de la SAN del CONPES 113, dice que ésta
“reconoce el derecho de la poblacion a no padecer hambre y a tener una alimentacion
adecuada” (Planeacion, 2007, p. 7).

Sin embargo, el discurso gubernamental del PNSAN no enlaza el reconocimiento
de este derecho con las obligaciones del Estado; si no con asuntos discursivos como la
apropiacioén social de la SAN vy la sensibilizacién en pos de una nueva concepcion de
institucionalidad. Para ello, se limita a hacer un llamado a todos los sectores sociales
para trabajar conjuntamente hacia la garantia del derecho a la alimentacién. No
obstante, para volver operativo el derecho a la alimentacién es necesario definir
criterios e indicadores comunes, de acuerdo con los cuales, todas las personas, y no sélo
las que estan en riesgo de padecer hambre, puedan tener una alimentacion adecuada. El
Ilamado a todos los sectores sociales puede contribuir a crear un ambiente propicio para

la garantia del derecho a la alimentacidon. Pero, por si solo, no constituye dicha garantia.
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Asimismo, el asunto de los derechos es retomado en cuanto a la necesidad de
prevenir y reducir la desnutricion. De nuevo, se reitera el compromiso de todos los
sectores sociales y la sociedad en su conjunto, para lo cual, destaca la formacion en
derechos. Llama la atencién que, por un lado, el PNSAN convoca al conjunto de la
sociedad a trabajar para la realizaciéon de los derechos de manera independiente y, por

otro lado, focaliza la formacién en derechos exclusivamente en la:

Orientacion a las familias, padres, madres, cuidadoras/es, educadores Yy
profesionales de primera infancia en los derechos humanos, en especial en temas
de alimentacién y nutricion y desarrollo integral de la primera infancia,
estableciendo su conexidn con los demés derechos, incluidos los derechos de los
grupos étnicos (G. d. Colombia, 2013, p. 32).

La formacion en derechos deberia hacerse en todos los sectores sociales,
haciendo especial énfasis en los ejecutores del PNSAN, de lo contrario, su operacion
seria meramente instrumental y careceria de funcionalidad con respecto a la garantia del

derecho a la alimentacion.

Un defensor del derecho a la alimentacién comenta:

(...) una verdad que es innegociable es entender que los derechos humanos, la
garantia de los derechos humanos, es la base sobre la cual se puede construir
cualquier propuesta en relacion con esos derechos que se dice defender.
Entonces, en ese sentido, la politica pablica debe ser funcional a una perspectiva
de derechos humanos, la politica publica no puede estar desligada a una visién
de derechos humanos, (...) Cualquier politica: salud, educacion, cultura,
ambiente, alimentacion, trabajo, que se construya a espaldas de una perspectiva
de derechos humanos es una politica que esta condenada a fracasar, si su mision

es en realidad tratar de solucionar los problemas de esas poblaciones o de esos
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asuntos que busca resolver, porque sabemos que en una politica publica, el fin
ualtimo, es superar problemas (16 MIEONGFIAN).

Desde la perspectiva de organizaciones de la sociedad civil, como FIAN
Colombia, las politicas publicas relacionadas con la alimentacion son un apenas un
instrumento para lograr el fin Gltimo que es la garantia del derecho a la alimentacion,
que contribuiria al bienestar y la salud de todas las poblaciones. EI mismo entrevistado

agrega:

Para nosotros el vinculo entre politica publica y derechos humanos es muy
estrecho. En la medida que consideramos que la politica publica es una
herramienta, apenas una herramienta; por la cual, los Estados cumplen con sus
obligaciones. La sociedad también adquiere unas obligaciones y unos deberes,
que tienen como fin dltimo la realizacion de los derechos humanos
(16MIEONGFIAN).

Rastreando las alusiones al derecho a la alimentacion en los instrumentos de
politica, llegamos al Plan Decenal de Salud Pablica 2012 -2021 (PDSP 2012 -2021). El
PDSP, tiene como uno de sus objetivos garantizar el goce efectivo del derecho a la
salud para todos. Al igual que el PNSAN, el PDSP se enmarca en un enfoque de
derechos, que reconoce la salud como un derecho establecido en la Constitucion Politica,
en la Sentencia T-760 de 2008 de la Corte Constitucional (Constitucional, 2008) y en la
Ley 1450 (C. d. Colombia, 2011). Con respecto al derecho a la alimentacion, el PDSP,
lo menciona en la definicion de la dimension prioritaria de la SAN, como acciones que
buscan garantizar el derecho a la alimentacion sana con equidad, ligado a la estrategia
de construccion y desarrollo de la institucionalidad para el abordaje multidimensional de
la SAN.

Tanto el discurso del PNSAN como el del PDSP, dicen estar enmarcados en un

enfoque de derechos. Sin embargo, a la luz de la su enorme amplitud, puede pensarse
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que sea necesario un marco juridico mas detallado y concreto para llevar a la practica de
dicho enfoque. Ni el PNSAN ni el PDSP, recogen las Directrices sobre el Derecho a la
Alimentacion de la FAO, por tal motivo se hace necesario avanzar en la construccién de
un marco juridico nacional, que sea consecuente con el proposito de poner en préactica
las acciones y los compromisos suscritos por Colombia el &mbito internacional; sin
olvidar el mé&s reciente de ellos como la Ley Marco “Derecho a la Alimentacion,

Seguridad y Soberania Alimentaria” del Parlamento Latinoamericano.

A escala de las politicas locales, concretamente en el caso de Medellin, el
derecho a la alimentacién se contempla como uno de los principios del Acuerdo 38 de
2005, “Por el cual se establece la Politica Publica de Seguridad y Soberania Alimentaria
y Nutricional en Medellin. EI Acuerdo 38, revela interés en el derecho a la alimentacién
con carécter de universalidad, enfatizando en que éste debe ser garantizado por el Estado
y basarse en la autosuficiencia local. Esta declaracion corresponde a un hecho politico
importante que guarda relacion con la soberania alimentaria, al destacar el derecho de
los pueblos a una autodeterminacion sustentable con dignidad. Ademas, al reconocer la
identidad cultural como otro de sus principios, se conecta el derecho a la alimentacion

con la cultura alimentaria.

Otro hecho importante del Acuerdo 38 es que rescata su nexo con otros derechos,
al sefialar que éste debe comprenderse desde la interdependencia con los derechos
economicos, sociales, culturales y ambientales en su integralidad. El derecho a la
alimentacion también esta presente en la estrategia de educaciéon e investigacion de
dicho acuerdo afirmando que se deben fortalecer y articular programas educativos que
promuevan el derecho a la alimentacion y héabitos alimentarios saludables. Esta
concepcion del derecho a la alimentacion en la politica publica local, remite a la idea de
escalas de realizacion social del derecho a la alimentacion propuesta y desarrollada por
FIAN en Colombia, en la que la seguridad alimentaria, las autonomias alimentarias y la
soberania alimentaria, constituyen tres escalas fundamentales del derecho a la

alimentacion.
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Un entrevistado manifiesta:

La soberania alimentaria tiene que ver con las decisiones que tomamos desde
una lectura que hagamos de pais y nacion, las autonomias alimentarias son un
grado de realizacion del derecho a la alimentacion, que tiene que ver con las
comunidades, con las regiones, con lo local, con los pueblos y el tema de
seguridad alimentaria tiene que ver mucho con hogares e individuos, en tanto la
seguridad alimentaria en casi todas son definiciones apunta hacia eso, hacia
como se garantiza en ese nivel el acceso a los alimentos y que las personas no
sufran hambre o privaciones alimentarias, entonces, digamos que esas son las
tres escalas de realizacion (16 MIEONGFIAN).

Todas estas referencias e inclusiones del derecho a la alimentacién en la politica
y sus instrumentos de politica, a escala nacional y local, se han dado en ausencia de un
marco legal para la seguridad alimentaria y nutricional en Colombia. En un intento por
resolver este problema, varios afios antes de que el PNSAN y el PDSP vieran la luz, se
presentd a debate en la Comision Quinta del Senado de la Republica el Proyecto de Ley
N° 79 de 2008. Dicho proyecto, resalta como conclusion:

La ausencia de una politica integral de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que
no solo abarque el problema de llevar los alimentos al consumidor, sino que
también dirija, supervise y oriente todo el proceso productivo, por ello la
elaboracién de una ley marco que abarque todos estos temas es una necesidad,
teniendo en cuenta la problematica actual (Congreso de la Republica, 2010, p.
10).

Este proyecto de ley no hizo curso en el Congreso de la Republica y fue

archivado. Lo cual, para las organizaciones defensoras del derecho a la alimentacién

141



constituye una total falta de compromiso del Estado colombiano para asumir sus
obligaciones en relacion con el derecho a la alimentacion (FIAN, 2013, p. 138).

En 2012, otra iniciativa legislativa que buscaba el reconocimiento explicito del
derecho a la alimentacion en Colombia, también fue truncada. Luego de una alterada
reaccion por parte del entonces Ministro de Justicia y del Derecho, fue retirado el
Proyecto de Acto Legislativo 002/11 Senado — 142/11 Camara, “por el cual se establece
el derecho fundamental a la alimentacion”. El ministro, se refirid burlonamente al
proyecto en los siguientes términos: “esto podria pedirse en una carta al Nifio Dios, pero
hacerlo realidad por la via de la Constitucion es imposible de ponerlo en practica”. Con
ello, se perdio la oportunidad de avanzar constitucionalmente en la garantia ese derecho,
dado que su inclusion como derecho fundamental habia que las deméas leyes se
adecuaran a las disposiciones constitucionales. Ignorandose ademas las directrices
internacionales que enfatizan en la necesidad de hacer las reformas constitucionales

requeridas para garantizar el derecho a la alimentacion.

No Obstante, el debate esta lejos de cerrarse. En el contexto internacional,
existen 24 paises que han incluido el derecho a la alimentacion en sus constituciones vy,
en Colombia las deficiencias de la PNSAN que revelan la necesidad de una ley marco,
como la falta integralidad y el escaso desarrollo de la intersectorial, se mantienen. Por el
momento, los defensores del derecho a la alimentacion deberan seguir apelando al
denominado bloque de constitucionalidad, compuesto por los seis articulos de la
Constitucion (arts. 9°, 53, 93, 94, 102 y 204) que definen la adopcion de normas
internacionales, para defender este derecho segun los pactos y normas internacionales

suscritos por Colombia.

Esta controversia, pone de manifiesto una de las dificultades centrales de la
PNSAN. Si bien en CONPES 113, que tiene como uno de sus principios orientadores el
derecho a la alimentacion, sefiala que: “estar bien alimentado es decisivo para la libertad

y el ejercicio de otros derechos” y que “el hambre es un atentado contra la libertad”,
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estas afirmaciones se quedan en el campo de la retdrica cuando el Estado colombiano
no cuenta con herramientas juridicas suficientes (en el sentido de expeditas), para

garantizar el derecho a la alimentacién de toda la poblacion colombiana.

Asi, la narrativa, la historia en términos de Roe (1994), del tajante discurso
ministerial termina imponiéndose sobre la contra-historia de los grupos y sectores
politicos defensores del derecho a la alimentacion. La controversia que subyace en las
ideas y creencias de actores politicos, gubernamentales y no gubernamentales sobre la
problematica del derecho a la alimentacion en Colombia, ha conducido a un alto grado
de polarizacion. Mientras que para el citado ministro el incluir la alimentacion
balanceada como un derecho fundamental en la Constitucion es una "bomba atémica y
significaria el despiporre de las arcas del Estado™; para sus defensores esto no sélo

resulta esencial si no que ademas se requiere un marco legal para garantizar la SAN.

Mientras no se cuente con un marco legal, las alusiones al derecho a la
alimentacion permaneceran como una declaracion de buenas razones e intenciones. Ante
la falta de consenso y la permanencia de la polarizacion en torno al derecho a la
alimentacion, se revela la incertidumbre sobre cuales serén finalmente los mecanismos o
marcos juridicos que deberan adoptarse para hacer précticos los principios, entre ellos el
derecho a la alimentacidn y, viabilizar las estrategias, tanto de la PSAN, como los de las
politicas publicas locales, entre ellas el Acuerdo 38 y el Acuerdo 100 del municipio de
Medellin. Al ser un tema de escaso interés para el gobierno actual, el asunto del derecho
constitucional a la alimentacion en Colombia, seguird profundizando su polarizacion y

acrecentando la incertidumbre.
6.5. La controversia del libre comercio en las politicas alimentarias
En el debate acerca de que si es por la via del fomento al libre comercio o por la

protecciéon a las pequefias economias locales que se resolverd la problematica de la

inseguridad alimentaria y la desnutricion, se encuentran varias narrativas. Los
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detractores del libre comercio en la agricultura, plantean que ésta no debe regirse por un
sistema de comercio internacional. La tarea de la seguridad alimentaria, en manos de las
empresas multinacionales genera inseguridad alimentaria y pérdida de la soberania
alimentaria. Lo cual; conlleva a la vulneracion de los derechos fundamentales, entre

ellos, el derecho a una alimentacion adecuada.

Por su parte, quieres defienden el libre comercio ven en la importacion de

alimentos la forma de mejorar la SAN. Kalmanovitz, y Lopez (2006) sefialan que:

Los indicadores muestran que las mayores importaciones de alimentos durante
los 90 garantizaron e incluso mejoraron la seguridad alimentaria, pues los niveles
de consumo de nutrientes registraron una evolucion positiva y se logré un

abaratamiento considerable de las proteinas de consumo masivo (p. 310).

Entre los factores importantes que han contribuido a generar controversia en
torno a los efectos del libre comercio en la SAN, se encuentran las medidas de ajuste

estructural y la apertura econémica.

En Colombia, el auge del libre comercio se desarroll6 con la apertura econémica
de César Gaviria en los afios 90. EI modelo operativo de la apertura econémica influy6
sobre el sistema agrario colombiano. El pais puso en practica el conjunto de politicas
catalogado como el Consenso de Washington, en donde asuntos como la liberalizacion
financiera, la privatizacion, la desregulacién de empresas estatales y la apertura
comercial, modificaron el panorama de la produccion agraria. Un entrevistado expreso

que:
(...) a partir de ahi se acentla el sesgo anti agrario, en Colombia desde finales

del gobierno de Barco y a principios del gobierno de Gaviria hay un giro que

elimina las pocas ayudas que el Estado tenia con el sector agropecuario,
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subsidios, créditos, apoyo de riego y algunas cosas que venian del pasado se
eliminan (15DIPASAANT).

Algunos defensores de la soberania alimentaria y el derecho a la alimentacion
sefialan que entre los factores importantes que han influido en la problematica de
inseguridad alimentaria, se encuentran la liberacion del sistema financiero y la apertura
econdémica que castigo severamente la produccion nacional de alimentos, basada en el
minifundio y la pequefia economia campesina no industrializada. Asi, el discurso de la
economia politica neoliberal se vio enfrentado al discurso de la narrativa
contrahegemonica de sectores politicos de izquierda y algunos sectores de la sociedad
civil. La estrategia de desarrollo desplegada por la apertura econémica en Colombia,
generd una crisis agraria. En los 90 las regulaciones a las importaciones se vieron
debilitadas gracias a la puesta en marcha de la apertura econémica. Con las politicas
agricolas de ajuste estructural se logré devastar buena parte del autoabastecimiento de
alimentos. A ello se venia sumando los cambios en materia de politicas comerciales

agrarias de alcance global. Areskurrinaga (2008) sefiala que:

La agricultura, que durante décadas habia estado exenta de las negociaciones
comerciales internacionales por voluntad expresa de los paises del Norte en
virtud de su caracter estratégico en la satisfaccion de las necesidades alimentarias
de la poblacién, entra a formar parte de las negociaciones comerciales
internacionales en el transcurso de la Ronda Uruguay del GATT, que se inician
en 1986 a peticion de estos mismos paises ( p. 4).

Con la creacion de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), a mediados
de los 90, se agrego a su agenda la agricultura y los derechos de propiedad intelectual.
Ello, dio paso a la aparicion de interpretaciones desde posiciones contrarias que
generaron debate y polarizacion en torno a los defectos las politicas comerciales de la
OMC, junto con las medidas de ajuste estructural, en la seguridad y la soberania

alimentaria de los paises pobres. De un lado, sus detractores sefialan que tales politicas
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constituyen una injerencia grave en la autonomia alimentaria que genera la destruccion
de las pequefias economias locales campesinas, poniendo a sus gentes en riesgo de
inseguridad alimentaria y desnutricion. Ello, segun McMichael (2009), crea “un sistema
privatizado de la “seguridad alimentaria” internacional, institucionalizado en los

protocolos de la OMC” ('s.p.).

En Colombia, al otro lado del discurso se encuentran los defensores de la
seguridad alimentaria cimentada en el libre comercio. Stevens, Greenhill, Kennan y
Devereux, (2000) plantean que ‘“deberia ser posible conciliar el objetivo de la
liberalizacion del comercio agricola internacional con la aplicacion de politicas
eficaces de seguridad alimentaria en los paises en desarrollo” (s.p.). Estas apreciaciones,
irian preparando el terreno para la posterior firma de un Tratado de Libre con Estados
Unidos. El Presidente Juan Manuel Santos en un encuentro sobre Seguridad Alimentaria
y Nutricional como Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, sefial6 como
complemento perfecto al logro de la seguridad alimentaria el Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos. En su discurso en dicho encuentro, el Presidente afirmé lo

siguiente:

Colombia es uno de los pocos paises que tiene oportunidades de aumentar su
produccion de alimentos (...) uno comienza, por esto que estamos viendo aqui, a
por lo menos tener los suficientes alimentos para alimentar a la familia, pero
luego entonces empieza a cambiarlo. Yo estoy produciendo un poco méas de
zanahorias y usted esta produciendo mas repollos, entonces le cambio (...) eso
se puede volver el dia de mafiana voy a producir un poco mas y viene alguien y
me dice le compro los repollos. Y los exporto a Estados Unidos (...) es una forma
de generar prosperidad. Eso es lo que estamos viniendo a hacer. Por eso hemos
dicho que la locomotora del sector agropecuario es una de las locomotoras con

mas futuro aqui en Colombia.
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En mayo de 2012, entré en vigencia el Tratado de Libre Comercio entre
Colombia y Estados Unidos. A pesar de que el Ministro de Agricultura, Juan Camilo
Restrepo, reconocio célculos en los que el 70% de la poblacion campesina perderia en
promedio el 16% de sus ingresos con dicho tratado; lo cual, constituye un obstaculo para
la PSAN, el Estado colombiano no desarroll6 estrategias previas para proteger la
economia campesina de esta situacion. De inmediato hubo pronunciamientos de actores

académicos y de la sociedad civil con respecto a los efectos del tratado.

En el Segundo Encuentro Internacional de Investigacién sobre Seguridad
Alimentaria, organizado por la Universidad Libre de Barranquilla, el Ministro de
Agricultura, Juan Camilo Restrepo afirmo que “el unico asomo de inseguridad
alimentaria es la baja produccion de maiz”. En su exposicion, ademas dijo que
Colombia no tiene riesgos de inseguridad alimentaria. Sus apreciaciones se encuentran
enmarcadas en una idea de la seguridad alimentaria basada principalmente en la cantidad
de alimento requerida para alimentar a una poblacion determinada; es decir, en la
autosuficiencia y el libre desarrollo del mercado. De acuerdo con el ministro, “somos un
pais bastante autosuficiente en materia de alimentos (...) Lo importante es que haya
recursos financieros para que el comercio de alimentos asegure unos balances
alimenticios en cada region”. Bajo esta perspectiva, se insiste en la estrategia de los
tratados de libre comercio con la idea de que éstos tienen la capacidad de incrementar la
oferta y la demanda de los alimentos en Colombia. No obstante, lo importante es
preguntarse acerca de como estaria distribuida dicha oferta y demanda; ademas de

cuestionarse sobre el balance en términos costos sociales versus sus beneficios.
De acuerdo con Garay, Barberi y Cardona (2006):
Nno es claro que el sector agropecuario colombiano, como actividad productora,
haya resultado ganador neto en la negociacion del Tratado, como era uno de los

objetivos principales del pais. En efecto, al analizar el balance de beneficios y

costos para el pais derivados de lo negociado en el capitulo agricola del TLC, en
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términos de los efectos sobre los productores, los trabajadores, los consumidores
y el recaudo aduanero, se encuentra que a corto plazo las pérdidas netas en
produccién y empleo, sumadas a los menores aranceles recaudados, no podrian
ser compensadas con la mejora en el bienestar de los consumidores, generandose
un balance neto negativo por valor anual de $357 mil millones (en pesos de
2005) (p. 185-186).

De esta forma, el debate entre quieres ven la liberalizacion del comercio como
una oportunidad y quienes la perciben como una amenaza para la SAN, debe tenerse en
cuenta como una categoria central en el analisis de las politicas alimentarias en
Colombia. Sin duda se trata de un problema complejo que genera polarizacion. Lo cual,
en términos de Roe, causaria incertidumbre sobre los efectos de dichas politicas en

situacion de SAN y en la soberania alimentaria.

En palabras de Garay, Barberi y Cardona (2006):

El debate ha sido intenso porque como contrapropuesta a los modelos previos de
desarrollo, la manera muy particular de expresarse este enfoque —de apertura,
del “Consenso de Washington” o neoliberal, como se quiera llamar— ha vendido
la ilusién de reestructurar los procesos sociales, privados y publicos, la
organizacion institucional estatal y las esferas de la economia, la politica, la
cultura, etcétera, para alcanzar mejores niveles de competencia, libertad para la
movilizacion de las mercancias y el capital, mayor eficiencia en los procesos,
indices mas elevados de crecimiento y, por deduccion, reduccion de la pobreza (p.
17).

No obstante, la complejidad e impacto del tema agrario en los tratados de libre
comercio, convierte este debate en un asunto trascendental para la seguridad, la
autonomia y la soberania alimentarias en Colombia. Por ejemplo, las ventajas

competitivas que tiene Estados Unidos con respecto a Colombia en materia de
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produccion agraria, lleva a pensar que a futuro, la produccion de cereales pueda verse
seriamente disminuida en Colombia. El riesgo consiste en la dependencia que se genera
en razén de abastecimiento de alimentos y en efecto nocivo las comunidades
campesinas productoras de cereales a pequefia escala. Al respecto, es importante anotar
que las problemaéticas alimentarias que ocasionan inseguridad alimentaria, no se agota
en la situacion de que los campesinos dejen de producir sus alimentos, tiene que ver
ademas con la pérdida de autonomia alimentaria, el deterioro de la agrodiversidad, la
pérdida del patrimonio cultural alimentario, el aumento del consumo de productos
alimenticios altamente procesados, como resultado de las importaciones provenientes de
las corporaciones multinacionales agroalimentarias y la tendencia en Colombia se

especialice en la produccion de productos tropicales.

Esta Ultima preocupacion es sefialada, en medio de la controversia politica, por el

Senador Robledo (2010) de la siguiente forma:

A la gravedad de la especializacion en productos tropicales, que al debilitar el
mercado interno empobrece al pais como un todo, incluida la industria, se suma
un aspecto que puede ser ain peor: como éstos no constituyen dieta basica -hay
quienes los llaman “productos postre”-, especializarse en ellos le arrebata a
Colombia la seguridad alimentaria, uno de los fundamentos nada menos que de la
soberania nacional, soberania que constituye el derecho politico, sin el cual
ninguna nacién podrd responder a sus necesidades de progreso y bienestar
(Robledo, 2010, s.p.).

Si se tiene en consideracién que una politica publica bien disefiada debe tener en
cuenta los posibles obstaculos que se presenten al logro de sus objetivos, asi como sus
eventuales estrategias de solucion, la identificacion de tales obstaculos es crucial. No
obstante, si a su vez, se presentan dificultades para detectar dichas amenazas, o lo que
podria ser visto como una oportunidad, en realidad constituye una amenaza, la

incertidumbre se incrementaria ain mas. De esta forma, en el ambito de la PSAN, el
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complejo asunto a cerca de los efectos del libre comercio en la SAN, ha generado

controversia, polarizacion e incertidumbre.

La tendencia evidente es que hay dos posiciones opuestas:

El libre comercio de alimentos y insumos agropecuarios contribuye a mejorar la
SAN” y “el libre comercio amenaza la SAN”’; lo cual dificulta las posibilidades
de establecer acuerdos y afrontar los obstaculos a la politica. Un entrevistado
comenta: “una politica de seguridad alimentaria y un plan de seguridad
alimentaria necesitan una coordinacion. Primero, un acuerdo que a nivel
institucional, de Estado, deberia de ser sencillo, pero es muy complicado.
Entonces, si por ejemplo, el Ministerio de Agricultura esta embarcado en lo que
es el desarrollo de los tratados de libre de comercio, es imposible que por otro
lado este apoyando una politica y un plan que trate de proteger, no solamente de
proteger sino de desarrollar, a los grupos méas vulnerables. Porque es que una
cosa es que les de asistencia y otra cosa es que de verdad el Estado este
pensando en que esas comunidades deben salir de la pobreza
(0O7TINVUNALBOG).

La incapacidad para ponerse de acuerdo sobre el impacto del libre comercio en la
SAN, se hace ain mas evidente y compleja cuando se le adiciona el tema de las medidas
de ajuste estructural que ha conllevado obstaculos para el desarrollo autonomo de la
agricultura en los paises con economias emergentes. El problema de la deuda externa
acumulada en los paises pobres fue lo que suscitd la justificacion de implementar el
enfoque econdmico impuesto por los paises ricos. Asi, como precondicion para algun
tipo de redefinicion de la deuda se exigio a los paises periféricos a aplicar programas de
ajuste estructural, con una fuerte incidencia en el sector agricola. Colombia no fue la
excepcion y, al seguir la liberalizacion externa, a través de la apertura econdémica, las
medidas de ajuste estructural y el TLC, priorizaron la produccién agricola de productos

con potencial para el mercado externo.
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Mientras que para algunos actores politicos de izquierda, entrevistados en el
desarrollo de esta investigacion, resulta claro que las circunstancias actuales de la crisis
del sector agrario han sido conformadas, en muy buena medida, por el proceso de
apertura econdmica y la insercion descontrolada de Colombia a la economia global; para
varios actores politicos de derecha, se trata de la confluencia de multiples factores, entre
ellos, la agudizacion del conflicto armado. Un factor importante en tal confluencia es el
asunto de la corrupcién en Colombia, al cual no se le ha aprestado la debida atencién
como uno de los principales factores generadores de inequidad, pobreza y exclusién en
el pais. Al referirse a este problema, bastante generalizado en los paises pobres Pogge

(2009), expresa que:

Las élites politicas y econdmicas de los paises pobres interactian con sus
inferiores domésticos, por un lado, y con otros gobiernos y corporaciones
extranjeros, por otro. Estos dos colectivos difieren enormemente en riqueza y
poder. Los primeros tienen una escasisima formacion y estdn absolutamente
preocupados con la lucha diaria para sobrevivir. Los ultimos, por el contrario,
tienen una gigantesca superioridad en recompensas y castigos a su disposicion.
Puede esperarse, entonces, que los politicos con un interés normal en su propio
éxito econdémico y profesional, satisfagan los intereses de los gobiernos vy
corporaciones extranjeras mas que los intereses rivales de sus paupérrimos

compatriotas (Pogge, 2009, p. 145).

¢Porque insistir entonces en el asunto de la corrupcién? En Colombia, la pobreza
y la exclusion es mucho mas alta en el area rural que el area urbana. Ellos se debe en
buena parte a la falta de control y seguimiento de los programas politicos, en donde
opera impunemente la corrupcion. Por ejemplo, mientras que el porcentaje de personas
en situacion de pobreza a causa de Necesidades Basicas Insatisfechas, en los centros

urbanos es de 33,42%, en los municipios con una alta poblacién rural esta situacion
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alcanza al 74,66% de sus pobladores (Machado, 2011), que paraddjicamente, en su gran

mayoria son productores agricolas pobres, en riesgo de inseguridad alimentaria.

Un politico entrevistado agrega:

Entonces, ya entramos en terreno de la produccion de comida, de la seguridad y
la soberania alimentaria, que desde luego con esta politica se afecta, sobre todo
por una especie de decision que hay en el mercado mundial, en la Organizacion
Mundial de Comercio y en esos 6rganos de crédito y hacen una nueva division
del trabajo, practicamente para decirlo de alguna forma a las potencias o a las
naciones desarrolladas o los paises imperialistas, como usted lo quiere Ilamar,
se le asigna la funcién de producir la dieta basica de la humanidad, y a las
naciones del tercer mundo se les asigna la funcién de producir los tropicales que
ellos no pueden producir y que tienen como destino principal el mercado pero
que no hacen parte de la dieta basica (15DIPASAANT).

6.6. Produccidn industrializada, concentracion y extranjerizacion de la tierra

Malassis (1996) dividi6 la historia alimentaria humana en tres edades de
alimentacion, cada una caracterizada respectivamente por el predominio de un sistema
alimentario: a la edad pre-agricola, la edad agricola y la edad agroindustrial. La edad
pre-agricola se basa en un sistema de recoleccién, caza y pesca, en donde los humanos
obtienen su alimentacion directamente de las plantas y los animales en un entorno de
ecosistemas naturales. En la edad agricola aparece la agricultura, hace alrededor de
10.000 afios y se cambia el uso de los ecosistemas naturales por agro-sistemas
artificiales. La agricultura cre6 una nueva estructura social basada en la explotacion del

territorio. Segun Malassis (1996):

La transicion de la recoleccion a la agricultura es un salto cultural excepcional,

pero probablemente también una cierta regresion social para los agricultores. La
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igualdad relativa de las sociedades agrarias tempranas, fue reemplazada por la
desigualdad social. El poderoso, rico e inteligente se dio cuenta de que al poseer
la tierra, también se poseen los hombres y que la tierra era un medio de

dominacién (s.p.).

En la edad agroindustrial, la revolucion industrial del siglo XVIII alterd el
sistema alimentario de la edad agricola reemplazandolo por el sistema agroindustrial; lo
cual, trajo consigo consecuencias directas e indirectas fundamentales para la agricultura
y la alimentacion. Malassis refiere como consecuencias indirectas el crecimiento
industrial que desarrollé la economia alimentaria de los productos bésicos y la
comercializacion de la agricultura, creando grandes mercados nacionales e
internacionales. “Esto dio lugar a la especializacion regional de la agricultura y a la
division internacional del trabajo agricola” (Malassis, 1996, s.p.). Entre las
consecuencias directas, esta el hecho de que la industria entr6 a participar, cada vez mas,
en la produccion de alimentos. “Este es el periodo del triunfo de la alimentacion
agroindustrial” (Malassis, 1996, s.p.). No obstante, a pesar de contar con este enorme
desarrollo industrial, que comenz6 hace méas de dos siglos, no ha sido posible erradicar
el hambre del planeta.

Actualmente, a raiz del auge de la transnacionalizacion de la economia, los
alimentos han ingresado a un sistema especulativo global. Como bien sefiala Kucharz
(2012) en un contexto de expansion econdémica y demogréfica, los inversionistas ven
poco probable que disminuya la demanda de materias primas y alimentos. Con los
precios de estos productos en alza la agricultura se ha convertido en un atractivo para la

inversion. En palabras de Kucharz (2012):

El hecho de que la comida haya mutado en objeto de especulacion en Wall Street
y muchas otras plazas financieras tiene que ver con cambio fundamental, que la
UNCTAD (siglas en inglés de la Conferencia sobre Comercio y Desarrollo de

Naciones Unidas) describe como la metamorfosis del mercado de productos
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alimentarios en mercado o financiero (...) se calcula que un 75% de la inversion
financiera del sector agricola es de carécter especulativo, repercutiendo en un

aumento del precio de la comida en el consumidor final.

En tal escenario, por la via de la especulacion financiera de los bienes
alimentarios se produce inestabilidad agroalimentaria en los sectores vulnerables de los
paises pobres. Por ejemplo, en Colombia la especulacion con los precios de la tierra ha
generado controversia politica. ElI gobierno colombiano tiene proyectado convertir la
Altillanura en centro desarrollo agricola, lo cual, ha traido el interés de capitales
privados interesados en comprar tierras, generando una creciente especulacion vy, al
mismo tiempo, mordicando patrones poblacionales. Con la propagacion de nuevos
intereses en el territorio de la Altillanura, se han iniciado problematicas territoriales que
afectan la seguridad y la autonomia alimentarias como el cambio en la utilizacion del
suelo, el despoblamiento de &reas rurales y la puesta en marcha de dindmicas sociales
excluyentes, en donde persiste la carencia de servicios basicos sociales, incluido la

prestacion de servicios de salud.

De acuerdo con la Defensoria del Pueblo de Colombia, en el departamento del
Vichada, los proyectos agroindustriales a gran escala, a la par con la explotacion

petrolera y la mineria, ha ocasionado:

El despoblamiento de zonas rurales y la migracion de la poblacion “criolla” hacia
los cascos urbanos o a nuevos frentes de colonizacion, dada la incursion de un
modelo de desarrollo que no es incluyente con el estilo de vida tradicional
regional. Dadas las expectativas generadas en términos de trabajo, ha aumentado
la influencia de poblacion foranea y su concentracion en diversos caserios y
centros urbanos con el consecuente incremento de la demanda de servicios
publicos y sociales que no se encuentran garantizados dadas las debilidades

institucionales locales, todo lo cual profundiza la crisis estructural en la
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prestacion de servicios sociales basicos que, como en el caso de la salud, es uno

de los més graves problemas del departamento (p. 22).

De esta forma, con especulacion financiera de bienes agropecuarios como la
tierra, sobrevienen o se agravan problemaéticas territoriales directamente conectadas con
la seguridad, la autonomia y la soberania alimentarias, cuyos efectos no son
considerados en su debida complejidad, al interior del modelo de desarrollo de
proteccion a la inversion extranjera y explotacion industrializada intensiva para el
mercado de exportaciones. El Estado colombiano y el Departamento de Agricultura de
los Estados Unidos (USDA), a partir de un informe de éste altimo, han denominado la
Altillanura como la Gltima frontera agricola colombiana. No obstante, una investigacion
de OXFAM considera que:

Existen tierras disponibles con mucho mayor potencial para el desarrollo agricola
en otras regiones del pais, actualmente ocupadas por la explotacién ganadera.
Estas representarian la verdadera frontera agricola en Colombia, pero debido al
“acaparamiento improductivo de la ganaderia extensiva” y al alto precio por la
especulacion con la tierra en estas zonas, la Altillanura se ha convertido en un
area mucho més atractiva hacia donde expandir la actividad agricol (OXFAM,
2013).

De esta forma, mientras en la narrativa del Estado colombiano se ve a la
Altillanura como una oportunidad de crecimiento econémico que no debe
desaprovecharse, desde la contra-narrativa de la oposicion de sectores politicos los
mayores beneficiados serian los inversionistas foraneos, cuyos intereses se mueven entre
la produccion industrializada y una eventual especulacion con el valor del suelo. Al

respecto, un diputado entrevistado plantea que:

iEn Colombia! en la Altillanura, Cargill es una de las beneficiarias y ellos no lo

hacen para alimentar al pueblo colombiano, alli hay proyectos para cultivar
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soya o para cultivar palma de aceite. Esos son los proyectos que hay hasta
ahora planteados ahi. Aunque si esa tierra se habilita con cal y con esos
tratamientos, porque eso es una tierra muy acida, es una tierra que podria
producir cualquier producto tropical (...) Pero la tendencia, en la politica
colombiana es liquidar al empresario nacional productor de comida, a los
arroceros, y beneficiar a esas grandes multinacionales. Pero habra que esperar,
porque lo otro es que también se esta viendo que todos esos proyectos son mas
unos proyectos de especulacion con el suelo, que de produccion, o sea, la
valorizacion que han registrado las tierras en la altillanura, la zona del Vichada
(15DIPASAANT).

La transformacion de los mercados alimentarios que trae consigo la especulacion
financiera puede afectar negativamente el desarrollo de los mercados locales. El
escalamiento del comercio globalizado, basado la competitividad, la productividad y la
rentabilidad, exige la produccién, la distribucion y la comercializacion de grandes
volimenes de mercancias. Por tanto, la produccion a pequefia escala, que generan las
comunidades campesinas pobres de paises en vias desarrollo, utilizando métodos
tradicionales de aprovechamiento del suelo, no estd en capacidad de competir con la
produccion generada a partir de los métodos industrializados desarrollados por las
corporaciones multinacionales agricolas, ganaderas, pesqueras 0 productoras de

alimentos altamente procesados.

Asimismo, la l6gica de la explotacion agricola industrializada, ha desarrollado un
modelo de produccion basado en el monocultivo, que no sélo ha modificado el paisaje si
no que ha amenazado la agrobiodiversidad, deteriorado el patrimonio agricola ancestral
y demostrado ser insostenible ambientalmente. La estandarizacion de la forma de
producir alimentos, extendida por la agroindustria, ha degradado los ecosistemas
alimentarios a causa de la sedimentacion y el deterioro de los suelos. Ademas, el
fendmeno del acaparamiento de tierras por parte de corporaciones agroindustriales

extranjeras que ha sido empezado a ser estudiado por diversos sectores académicos y de
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la sociedad civil, plantea una problematica ain mas compleja. De acuerdo con Kucharz
(2012):

El acaparamiento de tierras significa que la poblacion rural pierde sus tierras
debido a la adquisicién (arriendo, concesion, compra directa) de grandes areas de
tierra agricola (mas de 10.000 ha) por corporaciones o Estados foraneos, a largo
plazo (a menudo entre 30 y 99 afios), para la produccion de alimentos basicos o
cultivos energéticos para la exportacion. Debido a su magnitud, agrava la
situacion de pobreza, hambre y malnutricién, vulnera el derecho a la
alimentacion, y conduce a desalojos forzados, desplazamientos forzados de

personas y violencia (p. 243-244).

Colombia no ha resultado ajena esta situacion, que ha sido complicada aun mas
por eventuales casos de corrupcion. En el caso de la Altillanura, el desbordado interés
por parte de las empresas ha generado debates de control politico sobre posibles
practicas ilegales en el proceso de adquisicion de tierras, denunciadas por sectores
politicos de oposicion. Un estudio de la Contraloria General de la Republica solicit6
abrir investigaciones sobre 14 apropiaciones ilegales en la Altillanura que ascienden a
101 mil hectéreas. Los casos denunciados corresponden a empresas 0 personas naturales
que al parecer, adquirieron y acumularon tierras baldias de manera contraria a lo
dispuesto en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994. Para citar uno de los casos mas

conocidos por la opinién publica, OXFAM afirma que la multinacional Cargill:

Adquirio en la regiéon de la Altillanura, concretamente en el departamento de
Vichada, al menos 52.576 hectéareas que habian sido anteriormente adjudicadas
por el Estado a beneficiarios de la reforma agraria, y por lo tanto destinadas
exclusivamente a la produccion campesina. La compafiia fragmentd la compra
por medio de 36 sociedades, de manera que cada transaccion no superase

individualmente el limite legal. (..) De esta forma, Cargill habria logrado evadir
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la restriccion que impone la Ley 160 de 1994 sobre las tierras destinadas a la
reforma agraria (OXFAM, 2013).

De otro lado, la competencia de los capitales internacionales por el
acaparamiento de tierras alrededor del mundo ha llevado a la extranjerizacion de la
propiedad de la tierra, con énfasis en Africa y América Latina. En Colombia, ha habido
un incremento la inversion de capital extranjero para el aprovechamiento de la tierra y el

subsuelo. De acuerdo con Garay, el desarrollo global/territorial tiene lugar a traves del:

Proceso actual de titularizacion de bienes agricolas y recursos naturales en los
mercados mundiales de capitales, la adquisicion masiva de tierras, el
licenciamiento extensivo del subsuelo para la explotacion de recursos naturales
no renovables, la implantacion de modalidades para la mercantilizacion del uso
de la tierra como el derecho real de superficie (DRS) y la apertura a la inversion
extranjera, y acaparamiento del uso del suelo y del subsuelo y/o de la propiedad
de tierras en paises en desarrollo, por parte de capitales extranjeros y nacionales

poderosos, productivos y financieros (Garay, 2013).

El problema de la concentracion de la propiedad de la tierra en corporaciones
multinacionales que utilizan modelos de explotacion industrial, tiene repercusiones
importantes en la seguridad, la autonomia y la soberania alimentarias. No obstante, la
opinién acerca de tales consecuencias, varia de acuerdo con el actor politico, social o
econémico al que se haga referencia. Asi, mientras para la vision gubernamental el
desarrollo agricola de Colombia en la region de la Altillanura debe realizarse por medio
de la inversion privada por grandes empresas agroindustriales, los sectores opositores
propenden por un desarrollo con mayor participacion democratica que involucre el
respeto por la economia campesina de pequefia escala, el fomento del acceso a la tierra 'y
al agua por parte de los campesinos pobres, asi como la proteccién de la

agrobiodiversidad, entre otros aspectos fundamentales.
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Una de las herramientas importantes para la adquisicion de tierras por parte de
grandes corporaciones y orientar la estrategia de desarrollo del sector agricola en
Colombia, podrian ser 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. Por ejemplo, en materia de inversiones:

Considerando que los pequefios agricultores y sus organizaciones en los paises en
desarrollo realizan una parte importante de las inversiones agricolas, las cuales
contribuyen significativamente a la seguridad alimentaria, la nutricion, la
erradicacion de la pobreza y la capacidad de recuperacion ambiental, los Estados
deberian apoyar las inversiones de los pequefios agricultores, asi como también
las inversiones publicas y privadas con sensibilidad hacia los mismos (FAO,
2012, p. 21).

Frente a la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, es importante que
el Estado colombiano genere estrategias y espacios de participacion politica, en los que
las comunidades afectadas por proyectos de desarrollo agroindustrial tengan la
oportunidad de aportar sus conocimientos, manifestar sus inquietudes y aportar
propuestas. Por ejemplo, la perspectiva de los actores académicos con méas de quince
afios de experiencia en temas ambientales de la region de la Altillanura, resulta clave
para evaluar los impactos ambientales de un eventual desarrollo desbordado de la
agroindustria bajo la modalidad de monocultivo en esta region colombiana. El debate
que trae consigo el tema de la gobernanza responsable de la tierra es complejo, dado que
del lado de quienes defienden la produccion agroindustrial, se desvaloriza la puesta en
marcha de las iniciativas agroecoldgicas de la sociedad civil y las comunidades
campesinas que consideran ineficientes con respecto al volumen de alimentos que
pueden producir. No obstante, el modelo de produccion agroindustrial ha generado
debate, controversia y polarizacion con respecto a el acceso a la tierra, el impacto
ambiental de los monocultivos y sus efectos sobre la agrobiodiversidad; lo cual, tiene a

su vez consecuencias sobre el bienestar y la salud de las poblaciones humanas.
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Para que el modelo de produccion agroindustrial resulte rentable se debe
combinar el uso de biotecnologia, como la utilizacion de semillas modificadas
genéticamente, con la explotacion de grandes extensiones de terreno, impulsando la
concentracion de la propiedad de la tierra en las grandes corporaciones dedicadas a su
explotacion. En Colombia, la incuestionable fe que ha depositado el gobierno nacional
en el modelo agroindustrial, como en el caso de la Altillanura, ha dificultado el
desarrollo de un debate politico amplio con respecto al modelo de desarrollo agricola
que se desea impulsar en el pais. La contra-narrativa de los grupos politicos que se
plantean de manera critica con respecto al modelo agroindustrial ha generado fuertes

debates parlamentarios, cuyos desenlaces estan ain pendientes.

Frente a este panorama y, en medio del debate sobre la soberania alimentaria, es
importante hacer referencia a los intereses corporativos que orientan la inversion
extrajera en Colombia y América Latina. En el lenguaje de los economistas, con la
securitizacién de los bienes agricolas en commodities se da lugar a su especulacién
financiera y, por consiguiente, la tierra adquiere un nuevo valor para el capital
corporativo nacional y transnacional al poder ser objeto de reserva y especulacion. Lo
anterior, hace que se acentte el fenémeno de la concentracion y la extranjerizacion de la
tierra. De acuerdo con la FAO (2012), la dinamica de las tierras es un fenémeno
fundamental en los debates de politica publica referentes a la pobreza y la seguridad
alimentaria y se convierte en un tema de especial interés para identificar situaciones de

concentracion o extranjerizacion de la tierra.
Segun Ibafiez y Mufioz (2011):
La concentracion de la propiedad rural en Colombia aumenté en el periodo
comprendido entre 2000 y 2010. En el 2000, el 75,7% de la tierra estaba en poder

del 13,6% de los propietarios, mientras que para el 2010 estas cifras aumentaron

a77,6% y 13,7%, respectivamente.
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Este asunto, junto con la probleméatica de la extranjerizacion de las tierras,
adquiere particular importancia en el contexto nacional debido al alto grado de
desigualdad socioecondémica. La expectativa gubernamental de que la inversién
extranjera sea la que lidere el desarrollo agrario por medio de industrializacion
corporativa del sistema productivo, ha tenido una respuesta tangible en por parte de

empresas multinacionales.

De acuerdo con la FAO, (2012):

La concentracion y la extranjerizacion de la tierra son causantes de la
degradacion ambiental y de los recursos naturales, de la violacion de los derechos
colectivos de los grupos étnicos, del desconocimiento del derecho a la seguridad
y soberania alimentaria, y de la precariedad laboral y pobreza rural. A su vez, la
concentracion y extranjerizacion de la tierra por parte de grupos con poder
politico, econdmico y social incrementa la inequidad, atentando contra el derecho

al desarrollo de las comunidades rurales y la construccion de la paz en Colombia.

Estas caracteristicas excluyentes de la concentracion y la extranjerizacion de la
tierra, han generado controversias politicas, en vista del rol central que juegan en el
control de los recursos naturales, el deterioro de la biodiversidad, la perdida de la
autonomia y la amenaza a la soberania alimentaria. La movilizacion y la accion politica
Ilevo a que en 2013, el Senado de Colombia, aprobara un proyecto de ley que restringe
la adquisicion de tierras por parte de extranjeros, quieres podran comprar y/o explotar
hasta el 15% de las mejores tierras en los municipios con un territorio inferior a 500 mil
hectareas, el 10% en municipios de mas de 500 mil hectareas y el 5% en municipios de

mas de un millon de hectareas.

A su vez, este asunto reviste continuidad a través de un seguimiento sistematico

que vienen realizando organizaciones de la sociedad civil como OXFAM, cuyo
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proposito es promover el debate pablico y evidenciar los riesgos para la produccion
familiar campesina y para el acceso a la tierra. En la voz de OXFAM, al hacer
seguimiento a la adquisicion de al menos 52.576 hectareas por parte de la multinacional

Cargill,

Se busca Ilamar la atencién del gobierno, el poder legislativo y los organismos de
control sobre la necesidad de regular adecuadamente la adquisicion de tierras a
gran escala, mejorar la legislacion existente y asegurar los medios para que se

respeten las leyes y los principios constitucionales (OXFAM, 2013, p. 5).

El trabajo de esta y otras organizaciones no gubernamentales se inscribe dentro
del compromiso por la defensa del derecho a la alimentacion y la soberania alimentaria.
Es necesario recordar que en un pais como Colombia, en donde la propiedad de la tierra
se encuentra altamente concentrada, el fendmeno de la extranjerizacion de la tierra
agrava las problematicas de inequidad, injusticia social y perdida del patrimonio agrario,
gue han venido suscitando protestas por parte del campesinado a escala nacional. Sin
duda, resolver la controversia de esta problematica —que en Colombia reviste una
complejidad especial- a favor de la proteccion de la economia campesina, esta
estrechamente ligado a la revision del modelo de desarrollo agrario.

El fendbmeno de la concentracion y extranjerizacion de la tierra es una
preocupacion global que ha sido abordada por la FAO que se acentu6 en el afio 2009, en
pleno contexto de la crisis alimentaria global. Esta organizacion, junto con IFAD e IIED,
publicaron un estudio el fendmeno de Land Grabbing o acaparamiento de tierras en
Africa; el cual, sirvio de antecedente para que la Oficina Regional de la FAO para
America Latina y el Caribe (RLC), indagara sobre el mismo asunto en la region,
calificandolo de un tema prioritario debido a los altos niveles de desigualdad. La
Conferencia Internacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural (CIRADR), que habia
tenido lugar en 2006, incluyo cinco importantes documentos tematicos para orientar la

discusion que conectan la reforma agraria y el desarrollo rural con asuntos
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fundamentales como las politicas y practicas para garantizar el acceso a la tierra, el rol
del Estado, las sociedades civiles y la comunidad, la justicia social, la soberania
alimentaria, el derecho a la alimentacion y la diversidad cultural. Llama particularmente
la atencién el asunto de la soberania alimentaria, desde la perspectiva de la sociedad
civil, que empieza a abrirse paso, aunque no con la fuerza que desean sus promotores, en

las discusiones de la FAO.

Como se hizo referencia anteriormente, en Colombia la reforma agraria
constituy6d un intento imperfecto que no tuvo el alcance necesario para impulsar un
desarrollo eficaz de la economia campesina. Asimismo, a pesar de la estrecha relacion
de las problemaéticas alimentarias con la problematica de la tierra, histéricamente ha
existido la tendencia, por parte de grupos hegemoénicos con elevado poder politico, a
ejercer presion para resolver el problema de la alimentacion sin intervenir la
problematica de la concentracién de la tierra y la expansion del latifundio; las cuales, a
su vez, son dos de las principales causas del conflicto armado en Colombia. Jorge Garay,
reconocido académico colombiano, al participar en el Conversatorio en el Marco de la
Iniciativa Ciudadana de Colombianos Residentes en Madrid para el Apoyo al
Campesinado y el Paro Nacional Agrario de Septiembre de 2013, afirmé que:

Nosotros desde el siglo XVIII y el XIX, estamos en violencia, especialmente
alrededor de la tierra. Colombia, a diferencia de todos los paises de América
Latina, nunca hizo reforma agraria jque quede claro! El hecho de haber hecho
reforma agraria como en Meéxico, tampoco dice mucho. Pero hubo
histéricamente una lucha por el poder de la tierra y Colombia jsiempre! El
poder lo nego, y hoy lo vamos a clausurar negandolo de verdad, no obstante el

discurso, es primer tema.
Se tiene entonces que el poder econdémico y politico se ha ejercido

histéricamente a través del control sobre el territorio. El desplazamiento forzado acusado

por el conflicto armado en Colombia, que ha dejado mas de cinco millones de personas
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desplazadas y alrededor de ocho millones de hectéreas despojadas o abandonadas, ha
agravado el problema de la concentraciéon de la tierra, incrementando la pobreza y el
hambre en el sector rural. En tal contexto, una buena parte de la tenencia de la tierra, se
rige de manera fraudulenta, generando dindmicas de uso y explotacion de la tierra en la
misma direccion. La mineria ilegal, la ganaderia extensiva sin control, la siembra de
cultivos ilicitos y la falta de inspeccion sobre el cumplimiento de la normatividad
ambiental, contindan siendo factores fundamentales en la afectacion de territorios otrora
dedicados a la explotacién agricola bajo la modalidad de minifundio, aseguradora de la

autonomia alimentaria.

6.7. Produccién agroecoldgica y defensa del territorio local

Colombia es el segundo pais con mayor megadiversidad del planeta después de
Brasil, cuyas actividades agricolas y ganaderas tienen una funcion determinante en la
economia y en estratégicas de desarrollo. La FAO refiere que, de acuerdo con el informe
The Resource of Outlook to 2050 del Foro de Expertos de Alto Nivel sobre Como
Alimentar el Mundo en 2050:

Colombia pertenece al grupo de los 7 paises que son considerados la canasta de
pan del mundo, por tener dos tercios del total de la tierra apta para producir
alimentos en el planeta, aunque es también uno de los tres mas climaticamente
vulnerables de la region. Lo anterior deja en evidencia, no s6lo el potencial

agricola del pais sino la importancia de administrar sus recursos adecuadamente.

La economia alimentaria colombiana afronta actualmente una crisis, en parte,
debido a que las actividades agricolas que mas generan empleo, como los cultivos de
ciclo corto, se han visto disminuidas; con lo cual, puede verse afectada la capacidad de
autoabastecimiento. De acuerdo con el balance agropecuario del primer semestre de
2014 realizado por la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), hubo un descenso

en la produccién de cultivos de ciclo corto de (-2.2%), destacandose la caida en arroz
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(65%), maiz amarillo (2.2%), sorgo (27%), soya (17%), papa (5.3%) y tabaco rubio
(5.9%). Para la SAC:

El comportamiento negativo en la produccién de estos cultivos esta asociada a la
caida en las areas sembradas, debido al desestimulo causado por el firme
descenso en los precios desde mediado de 2013, que llevé a la quiebra a muchos
agricultores, que canalizaron su descontento sumandose a las protestas de los
productores cafeteros. Estos ultimos enfrentaron en 2013 un fuerte deterioro en

sus ingresos por tasa de cambio y precios (SAC, 2014).

Con los bienes agroindustriales convertidos en commodities, debido a su
importancia estratégica en fase actual de la globalizacién de la economia y, el supuesto
de que en Colombia, el aumento de la produccion agricola solucionaria el problema de
la inseguridad alimentaria y la desnutricidn, el gobierno nacional se ha dado a la tarea
de impulsar la produccion agroindustrial, a la par que fomenta el establecimiento de
cultivos con semillas modificadas genéticamente. En la construccion de la contra-
narrativa aparecen numerosos estudios que sefialan que dicha probleméatica no se
soluciona con el incremento de la produccion, dado que hay sufrientes alimentos para
todos los habitantes del territorio nacional. Adicionalmente, otros estudios Ilaman la
atencion sobre los potenciales riesgos del uso descontrolado de las semillas
genéticamente modificadas. La OMS, reconoce que en el debate sobre los efectos en la
salud humana del consumo de alimentos modificados genéticamente, existen tres temas
principales: la alergenicidad, la transferencia de genes al cuerpo humano y la

polinizacién cruzada.

En un informe de consulta de expertos de la FAO y la OMS, plantea que "no hay
informacion concluyente sobre los posibles efectos sobre la salud de las modificaciones
qgue cambiarian significativamente las caracteristicas nutricionales de cualquier
alimentos” (FAO & OMS, 2001). Esta afirmacion dio pie para que organismos no

gubernamentales como Greenpeace, llamaran la atencion sobre la incertidumbre que
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genera la liberacion descontrolada de organismos transgénicos y alertaran sobre la
necesidad de regular con mayor efectividad la inclusion de transgénicos en los alimentos.
Asimismo, el informe FAO/OMS, refiere que "es necesaria una mejor comprension del
impacto y la interaccién de los alimentos con el sistema inmune para descifrar cémo los
alimentos convencionales y genéticamente modificados (GM) causan problemas de
salud y de inocuidad especificos, y si lo hacen” (FAO & OMS, 2001, p. 28).

De acuerdo con el “Informe Anual sobre la situacion mundial de la
comercializaciéon de cultivos modificados genéticamente en 2013” presentado por
International Service for the Acquisition of Agri-Biotech (ISAAA), el area global de
cultivos modificados genéticamente (MG) lleg6 a 175,2 millones de hectareas en 2013.
El informe del ISAAA, cuyo primer centro se inaugurd en 1992 en Estados Unidos
dentro de la Universidad de Cornell, sostiene que 18 millones de agricultores sembraron
semillas MG en el afio 2013 y que méas del 90% de ellos son pequefios agricultores
pertenecientes a paises en vias de desarrollo. Ademas, desde 1996, afio que se dio inicio
a la siembra de semillas MG, es la segunda ocasion en que el area sembrada en los
paises en via de desarrollo es mayor a la de los paises desarrollados. Colombia se
encuentra entre los 27 paises que sembraron cultivos biotecnolégicos con 0.1 millones

de hectareas en algodon y maiz.

A partir del afio 2002 en Colombia se dio via libre a la comercializacion de dos
clases de cultivos modificados genéticamente: el algodén BT, que requiere una menor
utilizacion de insecticidas y cinto tipos de maiz. Desde entonces, se ha generado
controversia acerca de sus efectos sociales, culturales, econdmicos y ambientales; asi
como en la salud humana. Dicha controversia, ha impulsado iniciativas de la sociedad
civil como la campaiia Semillas de Identidad que promueve en las comunidades
campesinas la estrategia de declarar sus tierras como Territorios Libres de Transgénicos.
Actualmente, en Colombia existen cinco resguardos indigenas declarados como libres de
transgénicos, continuando la tactica desarrollada en la Union Europea de declarar Zonas

Libres de Transgénicos. En América Latina, Pert aprobd una moratoria de diez afios
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para el uso de cultivos transgénicos y en Bolivia y Ecuador no esta permitida su siembra,

como disposicion de sus constituciones politicas.

Asi las cosas, 1o que para algunos paises de América Latina es considerado un
asunto que genera riesgos socioeconémicos, sociales, sanitarios Yy ambientales, el
gobierno colombiano lo considera una oportunidad de desarrollo. En Colombia, la
contra-narrativa de actores de la sociedad civil y algunos actores politicos de oposicion
que confronta radicalmente el uso de semillas transgénicas, no ha sido aceptada por los
tomadores de decisiones. Esta controversia, ha generado una fuerte polarizacion entre
los actores que defienden el uso de la biotecnologia y aquellos que se oponen a ella, con

algunas implicaciones politicas.

Para el Primer Encuentro Nacional de Zonas y Territorios Libres de Transgénicos
(TLT), celebrado en Colombia en 2011 en el Resguardo Indigena de Cafiamomo
Lomaprieta, ubicado en el municipio de Riosucio, Caldas, con participacion de
organizaciones indigenas, campesinas y afrodescendientes, se hizo el siguiente

planteamiento:

Quienes defienden las supuestas bondades de los transgénicos los presentan
como mas productivos y amigables con el planeta, dado que al ser modificados
para resistir a ciertos tipos de plagas, reducirian el uso de plaguicidas. Sin
embargo, hasta ahora su cultivo solo ha beneficiado a las empresas duefias de las
semillas y los insumos que acomparian su siembra (Grupo Semillas, 2011, p. 2).

Al mismo tiempo, en el relato gubernamental, se dice que los esfuerzos para
hacer frente al problema de la inseguridad alimentaria en Colombia, deben basarse en el
aumento de la produccion industrializada de alimentos. A la par, en el contra-relato de
las organizaciones de la sociedad civil, se defiende la produccion agroecoldgica de
alimentos para garantizar la seguridad, la autonomia y la soberania alimentarias. Esta

controversia, se entrelaza con la polarizacion politica con respecto al uso, la
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concentracion y la extranjerizacion de la tierra. Como consecuencia, algunos sectores
politicos de derecha, acusados por sus detractores de defender los intereses de las
corporaciones multinacionales, contintan defendiendo la industrializacion agraria, la
tecnificacion de cultivos y la adquisicion de tierras por parte de empresas

multinacionales.

La posicion gubernamental se muestra bastante reacia a desistir de su vision del
desarrollo del sector agrario basado en la industrializacion y el uso de biotecnologia, al
tiempo que las organizaciones de las comunidades campesinas, indigenas Yy
afrodescendientes van adquiriendo un enfoque cada vez mas critico y mejor
argumentado del asunto. Por otra parte, ademas del problema del hambre, el sistema de
produccidn agricola colombiano viene enfrentando una crisis -negada en principio por el
gobierno- que llevé a los campesinos colombianos a adelantar un paro agrario en 2013.
En un marco de debate altamente polarizado sobre el problema agrario en Colombia, en
donde el gobierno nacional insiste en defender su politica agraria a través estrategias
como los tratados de libre comercio y el uso de semillas transgénicas, mientras que el
movimiento social campesino califica como desastrosos dichos tratados y la utilizacion
de tales semillas, persiste la incertidumbre sobre los efectos de estas practicas mas alla
del sector agrario.

Transitoriamente, el clima de incertidumbre sobre el futuro del campesinado
colombiano fue sosegado por el gobierno mediante un proceso lento de negociaciones en
las cuales se llegaron a algunos acuerdos para levantar el paro. Entre ellos, la expedicion
de salvaguardas por dos afios para la importacion de algunos productos agricolas como
papa, cebolla, frijol, arveja, pera y tomate; ademas de la “congelacion” de la Resolucion
970 del ICA, expedida en 2010, que impone sanciones a los campesinos que no cultiven
con semillas certificadas. A pesar de que los campesinos exigian la derogacion de dicha
norma el gobierno solo accedié a revisarla y a detener su aplicacion bajo lo que

denominé su congelacién; lo cual, ha generado incertidumbre para el movimiento
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campesino dado que dicho término no existe juridicamente y, el hecho de que
actualmente se haya detenido su aplicacion, no significa que no esté vigente.

La preocupacion de las comunidades campesinas con respecto a la Resolucién
970, se deriva del hecho que la mayoria de las semillas certificadas son transgénicas y
entre dos o tres veces mas costosas que las semillas criollas; ademés, Unicamente sirven
para una sola cosecha. Incluso, los campesinos manifiestan que las semillas certificadas,
en ocasiones no resultan de buena calidad. En la Resolucion 970 se estipula que quien
utilice semillas criollas similarmente confundibles con las semillas certificadas pueden
ser penalizados y judicializados. En opinién del campesinado, el ICA se encuentra

sesgado con respecto a la aplicacion de la normatividad a favor de las corporaciones.

El 5 de septiembre de 2013, un comunicado de prensa expreso que: “el Gobierno
nacional se compromete a no aplicar la resolucion 970 del 2010 a las semillas nacionales,
y a trabajar en una mesa técnica el tema de semillas con delegados de la presente mesa,
en la estructuracién de una nueva propuesta sobres semillas certificadas que no afecten a
productor agropecuario”. No obstante, siete semanas después, en una reunion con los
lideres campesinos, la directora técnica de semillas del ICA, Ana Luisa Diaz, afirmé
que: “en este momento estamos haciendo todos los analisis juridicos posibles para decir

si se congela o deroga la resolucion”.

La tactica del gobierno de congelar la aplicacion de la Resoluciéon 970, no ha
logrado reducir la polarizacion del debate en torno a la crisis agraria, cuyas razones
esenciales, segun el movimiento campesino, son los efectos nocivos de los tratados de
libre comercio, los altos precios de los insumos agropecuarios y la falta de una politica
agropecuaria que defienda el bienestar de los pequefios y medianos productores. Los
campesinos e indigenas colombianos pobres, manifiestan que a pesar de ser los mayores
afectados por las medidas gubernamentales en el tema de semillas transgénicas, no han

sido tenidos en cuenta en la toma de decisiones.
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La movilizacion campesina que llevd a los mencionados acuerdos, puso en
evidencia para la opinion publica el abandono historico de las comunidades campesinas
en Colombia. Igualmente, puso al descubierto las fallas de la politica agraria y las
deficiencias del modelo de desarrollo agrario que mantiene en condiciones de desventaja
a los habitantes pobres de las zonas rurales. Con el documental 9.70 de Victoria Solano,
el debate paso a ser de interés publico. Sectores de la ciudadania colombiana que hasta
entonces no se habian interesado en tema, comenzaron a opinar y discutir sobre la

relacion entre la Resolucion 970 y los tratados de libre comercio.

De otro lado, la Corte Constitucional de Colombia, al realizar control
constitucional a la Ley 1518 de 2012, que aprueba el Convenio Internacional para la
Proteccion de Obtenciones Vegetales de 1991, conocido como UPOV 91, la declard
inexequible debido a que no fue consultada previamente con las comunidades indigenas
y afrocolombianas. De acuerdo con un pronunciamiento de la Campafia por las Semillas
Libres en Colombia, de la que hacen parte varias organizaciones sociales, se ve en la
derogatoria del UPOV 91 un avance en la garantia de los derechos patrimoniales de la
nacion sobre los recursos fitogenéticos. Ademas de insistir en la significancia que esto
tiene para el ejercicio de los derechos colectivos de las comunidades rurales, en lo que
respecta a la seguridad, la autonomia y la soberania alimentarias.

Al lado de la controversia politica y las disputas legislativas sobre el problema
agrario en Colombia, se han venido desarrollando iniciativas sociales y ciudadanas por
un modelo agroecolégico como motor de desarrollo del sector agrario. Si bien los
alcances en el pais de estas iniciativas aun estan en etapa de germinacién, es posible
afirmar que el debate generado en torno a la cuestién agraria, que en el contexto
colombiano adquiere caracteristicas de mayor complejidad que el resto de paises de la
region, ha hecho voltear la mirada hacia el enfoque agroecologico. Si bien en Colombia
se contintan extendiendo las areas destinadas a la explotacion agroindustrial y la
produccién de agrocombustibles, los conceptos de autonomia y soberania alimentaria

emanados del seno del enfoque agroecoldgico, han comenzado a ser adoptados y
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utilizados por las organizaciones de algunas comunidades rurales, ONGs e iniciativas
ciudadanas que propenden por la defensa del derecho a la alimentacion y a un medio

ambiente sano.

En el plano politico, el Estado colombiano se encuentra ante la disyuntiva de
fomentar la utilizacion de biotecnologia para aumentar la produccidn agricola, incentivar
el desarrollo del sector agroexportador a escala industrial, acrecentar el latifundio y
proteger las ganancias de los inversionistas extranjeros, o fortalecer la economia
campesina de minifundio, proteger la agrobiodiversidad, defender las autonomias
alimentarias locales y garantizar la soberania alimentaria. lgualmente, dado que estos
temas han generado debate, controversia y polarizacion entre diversos actores politicos y
sociales, si el Gobierno nacional optara por prestarle mayor atencion y brindarle apoyo a
las iniciativas de desarrollo con enfoque agroecolodgico, tendria abierta la posibilidad de
avanzar en la solucién democréatica de la crisis y la problemética del sector agrario,
historicamente ligadas al conflicto armado colombiano. De otra forma, ignorar el
potencial del enfoque agroecoldgico para el desarrollo sustentable en el debate para la
toma de decisiones politicas en el alto gobierno, no solo significaria el
desaprovechamiento del potencial de la agrobiodiversidad del pais, sino que

representaria riesgos para su conservacion.

Marsden (2012), al estudiar al hacer una diferenciacion del paradigma
alimentario dominante que denomina bio-econémico y un paradigma basado en la
modernizacion ecol6gica, que denomina eco-econdmico, enfatiza en que se han
subestimado aspectos politicos, sociales y culturales claves en los debates politicos. En
lo politico, como las barreras de regulacién del mercado que afectan gravemente a los
pequerios productores, frenan el intercambio de conocimientos ecoldgicos y obstaculizan
la innovacion cooperativa. En lo social se ha dejado de lado; por ejemplo, el deterioro
del empleo agricola. En lo cultural, se dice que el "medio ambiente™ se ha reducido a una
serie de preocupaciones sobre la escasez de recursos; con lo cual, se reducen las

necesidades culturales a valores que no son antropocentricos. Para Marsden (2012), la
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cultura agricola expresada en la produccion artesanal con una gran variedad de estilos,
se ha convertido en marginal por la influencia y el dominio de las agencias externas y la

investigacion cientifica bio-econémica.

Colombia no ha resultado ajena a este fendmeno. Asi, mientras que para el
discurso de la seguridad alimentaria orientada por el comercio, la tierra es un sustrato
para la produccion y las semillas un insumo al que se puede incrementar su
productividad y rentabilidad mediante la biotecnologia, en el discurso agroecoldgico la
tierra y las semillas son el sustrato fundamental para la reproduccion, fisica, social y
cultural de las poblaciones humanas y una de las bases de la sostenibilidad ambiental. El
enfoque de la agroecologia a tenido mayor eco al interior de los actores la sociedad civil,
tanto en el amito nacional como local; convirtiéndose en una herramienta fundamental
de organizaciones defensoras del derecho a la alimentacion y organizaciones
ambientalistas, entre otras. De otro lado, se ha observado que las comunidades
campesinas se encuentran con la agroecologia a través de diferentes vias. Don Carlos
Osorio, un agricultor del Carmen de Viboral, muy conocido ahora por sus practicas

agroecoldgicas, narré lo siguiente:

(...) después de 30 arios de estar trabajando con agro toxicos y teniendo yo 40
afos, empecé a sentir unas molestias de salud, varios medicos me mandaban
antibidticos, pero yo seguia con la fumigadora en la espalda, yo seguia fumigado.
Yo fui jornalero toda mi juventud y parte de la edad adulta. Entonces, un médico
naturista que habia en la vereda en ese entonces, lo que llamamos yerbateros,
que consultan a base de hierbas, me dijo que era una intoxicacion que tenia en
la sangre, de absorber tanto quimico, porque yo cuando eso fumigaba sin
ninguna proteccion. Esto fue finalizando el 93, ya en el 94 empecé de lleno a
trabajar la agricultura organica, porque yo no queria salirme del campo.
Entonces, mi familia, también mis hijas, eran tres hijas mayores y un muchacho
menor, pero las tres hijas menores empezaron a tener sintomas de enfermas y

hasta mi esposa, entonces el médico atendid a toda la familia (...) entonces ese
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fue el motivo de yo cambiar la forma de trabajo, de lo quimico a lo organico
(28COMUAGROEC).

Segun Campeau (2013):

El uso de un enfoque agroecoldgico supone numerosos beneficios. Un suelo mas
sano significa una mejor retencion del agua y los nutrientes, mientras que una
mayor variedad de recursos genéticos lleva a un mejor entorno de crecimiento
para las plantas. El agua no se contamina con los insumos sintéticos. A traves de
la minimizacion de las emisiones de carbono, se crean habitats mutuamente
beneficiosos para la vida salvaje. Esto implica que los agricultores pueden
reducir la compra de semillas patentadas, fertilizantes y herbicidas quimicos, asi

como de equipos que dependen de combustibles fésiles (p. 32).

En el caso de Colombia, la apuesta por la agroecologia contribuiria a preservar
las autonomias alimentarias de las comunidades rurales; toda vez que implicaria que los
campesinos tengan la posibilidad de diversificar sus cultivos y no dependan de la

practica del monocultivo.

En esta perspectiva, existen iniciativas de la sociedad civil que avanzan en la
preservacion de la autonomia y la soberania alimentarias por medio de la agroecologia.
Igualmente, el discurso y las acciones gubernamentales se mantienen rezagados a la hora
de involucrar la preservacion de la agrobiodiversidad en las politicas agrarias,
alimentarias y de desarrollo. Al mismo tiempo, otros paises de la region, con mayor
avance en el tema, han comenzado ha desarrollarlo e integrarlo en la normatividad y en
acciones politicas concretas. Altieri y Tolero (2011) hacen referencia a cinco polos de
innovacion agroecologica en América Latina: Brasil, Cuba, Centroameérica (Nicaragua,
Honduras y Guatemala), Region Andina (Peru, Ecuador y Bolivia) y México. Para hacer
referencia a sé6lo uno de ellos, a manera de ejemplo, en Brasil, uno de los paises con

mayor desarrollo investigativo y formacion académica en agroecologia, varias
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universidades publicas han incorporado su estudio en diferentes programas. En esta linea,
el Ministerio do Desenvolvimento Rural apoya proyectos educativos y de investigacion.
Ademas, la Associacao Brasileira de Agroecologia convoca a numerosas ONGs,
campesinos, académicos e investigadores a discutir y aprender acerca de los avances y

estrategias del enfoque agroecolégico.

De acuerdo con Altieri y Tolero (2011):

La expansion de la agroecologia en América Latina ha iniciado un interesante
proceso de la innovacion cognitiva, tecnolédgica y socio-politica, intimamente
ligado a nuevos escenarios politicos, asi como a la aparicion de gobiernos
progresistas y movimientos de resistencia campesina e indigena. De esta forma,
el nuevo paradigma cientifico-tecnolégico de la agroecologia se esta
construyendo reciprocamente con los movimientos sociales y los procesos

politicos.

El enfoque agroecoldgico constituye una respuesta critica al enfoque
agroindustrial que proyecta resolver el problema del hambre en el mundo a través del
uso de biotecnologia y grandes monocultivos. Se trata de una perspectiva cuya
innovacion tecnologica es flexible y se adapta a las particularidades territoriales y
culturales de cada region. Es un enfoque de doble via en el que los profesionales deben
aprender del conocimiento ancestral de las comunidades. Al respecto, una funcionaria

comenta:

(...) ;qué es la agroecologia? De la agroecologia han dicho muchas cosas, pero
agroecologia no es mas que volver a practicas ancestrales para producir la
comida, sin tener que utilizar quimicos, un rescate. Solo que ahora hay
doctorado y especializaciones en agroecologia, la gente piensa que el campesino
necesita que vayan de la ciudad a ensenarle, pero el campesino... por ahi hay

una frase hay de Antonio Machado que dice: cada que hablo con el hombre del
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campo, me doy cuenta de que el hombre del campo sabe més que aquel hombre
de ciudad que llega a ensefiarle al hombre del campo. Porque salimos de la
universidad y pensamos que salimos sabiendo mucho y creemos que vamos a
ensefarle a la gente. Es al contrario, tenemos que aprender mucho de ellos para
poder devolverles algo (27FUNCORANT).

Algunos autores como Toledo (1995), Ruiz- Rosado (2006) y Altieri y Tolero
(2011), han caracterizado las innovaciones epistemoldgicas de la agroecologia en
América Latina como: integradoras de disciplinas hibridas como la ecologia politica, la
economia ecoldgica y la etnoecologia; convirtiéndola asi en una transdisciplina que
aglutina conocimiento en torno al concepto de agroecosistema. Politicamente, la
agroecologia no es neutral, orientdndose criticamente frente a los efectos sociales y
ambientales de la agricultura industrializada. Su posicion epistemoldgica, segin estos

autores:

Reconoce y valora la sabiduria y las tradiciones locales, proponiendo un dialogo
con los actores locales a través de la investigacion participativa, que lleva a una
constante creacion de nuevos conocimientos; (...) adopta una vision a largo plazo,
que contrasta enérgicamente con la vision atomista a corto plazo de la agronomia
convencional, (...) es una ciencia que lleva a una ética ecologica y social con
una agenda de investigacion orientada a una nueva relacion de la sociedad con la
naturaleza, a partir de sistemas productivos socialmente justos (Altieri & Toledo,
2011).

En Colombia, existen tres razones fundamentales, estrechamente
interrelacionadas, por las cuales el Estado debe prestar mayor atencién a los postulados
epistemoldgicos y a las estrategias propuestas por la agroecologia, dadas sus
repercusiones en la salud y el bienestar de los ciudadanos: el problema del hambre, la

pérdida de la agrobiodiversidad y el cambio climéatico. La Revision de Riesgos y
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Oportunidades Asociados al Cambio Climético del Sistema de Naciones Unidas, arrojo

como resultado que:*

Colombia es un pais especialmente vulnerable al cambio climatico, por la
ubicacion de su poblacién su poblacion en zonas inundables de las costas y el
suelos inestables de las partes altas de las cordilleras, y por presentar una alta

recurrencia y magnitud de desastres asociados al clima.

Dos de los efectos esperados por el cambio climéatico en Colombia sefialados en
la revision de riesgos de la ONU, tienen que ver con la salud y el sector agropecuario.
Con respecto a la salud, se pronostica un aumento en la incidencia de enfermedades
trasmitidas por vectores como la malaria y el dengue; entre otras causas por deterioro de
los recursos hidricos y el deterioro del habitat. Con relacién al sector agropecuario, se

estima que:

Gran parte de los agroecosistemas del pais son vulnerables a los efectos de la
aridizacioén, la erosion de los suelos, la desertificacion y a los cambios en
régimen hidroldgico. También se estima un mayor riesgo de inundaciones y en
cultivos y de otros eventos naturales que afectan la produccidn agricola

(vendavales, granizadas etc.) (Cote, Martin, Gonzales, & Cardona, 2010).

A pesar de que Colombia cuenta con el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio
Climéatico (PNACC), sus bases conceptuales que enfatizan en la gestion del riesgo no
hacen cuestionamientos importantes sobre las practicas productivas presentes en el
actual modelo de desarrollo que causan deterioro ambiental, contribuyendo al problema
del cambio climatico. Para enfrentar tales problematicas es necesario disefiar estrategias
de conservacion que resulten rentables en el marco de la economia de las comunidades
rurales; la cual, resulta fundamental en la conservacion de la agrobiodiversidad. El
PNACC plantea tres enfoques de adaptacion: a) Adaptacion Basada en Comunidades; b)

Adaptacion Basada en Ecosistemas y; c) Adaptacion Basada en Infraestructura. De ellas,
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resulta particularmente importante para el desarrollo del potencial de la agroecologia la
adaptacion basada en las comunidades, toda vez se tenga valoracién del conocimiento
local de éstas y la participacion de las ONGs e iniciativas ciudadanas que han

acompariado procesos sociales al interior de sus territorios.

La realizacion de PNACC requiere de la revision de las politicas publicas y de
los marcos normativos que en la actualidad promueven y protegen précticas con
intereses adversos a la proteccion de la agrobiodiversidad y el medio ambiente en el
contexto del cambio climético. Los marcos de legislacion colombiana referentes a la
destinacion de amplias zonas del territorio nacional para la explotacion agricola
industrializada, el incremento de monocultivos, la mineria a cielo abierto, la ganaderia
intensiva y extensiva, etcétera, deben ser objeto de revision a la luz del proposito de
afrontar las contingencias del cambio climatico y sus efectos en el medio ambiente y la
salud de las personas.

Para la OMS existen pruebas abrumadoras de que las actividades antrdpicas
estan afectando el clima global con graves repercusiones en la salud publica. De
acuerdo con Margaret Chan, Directora General de la OMS, el cambio climético tendra
profundas consecuencias negativas en varios de los determinantes sociales y
ambientales de la salud. Por ejemplo, el incremento de la variabilidad de las lluvias
puede generar escasez de agua dulce, trayendo consigo el riesgo de enfermedades
diarreicas, afectando el riego de los cultivos con su consecuente reduccién de las
cosechas; lo cual, agravaria el problema de la inseguridad alimentaria, la malnutricion y
la desnutricion en paises tropicales. Otra serie de efectos desastrosos lleva consigo el
aumento de las inundaciones que destruiria sembrados, contaminaria el agua potable,
generaria desplazamientos poblacionales y arruinaria las condiciones y los medios de

vida de las personas mas pobres.

Con referencia a las politicas publicas, cada norma que se expide, puede llevar

implicitas externalidades negativas, consecuencias contrarias a los principios que la
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inspiraron, intereses no manifiestos que afectan los derechos de los ciudadanos, asi
como resultados inesperados. Por tal motivo, existe el debate politico al que deben
acudir todos los actores interesados y afectados por las politicas, para la toma de
decisiones concertadas, a partir de una definicion consensuada de la problematica que se
pretende intervenir. Veamos un ejemplo con base en la amenaza a la seguridad
alimentaria y la perdida de la soberania alimentaria a causa de la disminucion en la
produccidn de cereales por el cambio climatico y la tendencia de Colombia a convertirse

en un importador de éstos.

Como consecuencia de la apertura econémica acompafiada de los tratados de
libre comercio en Colombia se ha reducido la produccion de cereales que, segun datos
de la Federacion Nacional de Cultivadores de Cereales y Leguminosas (FENALCE)
tuvo su mayor pico en 1991 con alrededor de 2°150.000 de toneladas y que a 2014 se
redujo a 950.000 toneladas (FENALCE, 2014). Por efecto del cambio climatico se
anticipa que la produccion mundial de cereales se vera afectada. De acuerdo con un
estudio del IFPRI:,

Los efectos negativos del cambio climéatico en la produccion de cultivos son
particularmente pronunciados en Africa Sub-sahariana y Asia Meridional. En
Asia Meridional, el escenario con cambio climatico da como resultado un declive
del 14 por ciento en la produccién de arroz en relacion con el escenario sin
cambio climatico, un declive de 44 a 49 por ciento en la produccion de trigo, y
una caida de 9 a 19 por ciento en la produccion de maiz. En Africa Sub-sahariana,
las caidas en los rendimientos del arroz, trigo y maiz con cambio climatico son,

respectivamente, del 15, 34 y 10 por ciento (Nelson et al., 2009).

Dicho estudio, concluye que la agricultura, y por lo tanto el bienestar humano, se
veran afectados por la disminucion del rendimiento de los cultivos y el aumento en los
precios de los alimentos (incluida la carne) que llevara a una reduccion en el consumo de

cereales; lo cual, conducira al aumento de la malnutricion infantil.
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Esta situacion, afectard a Colombia si continda convirtiéndose en un pais que
depende de las importaciones de cereales para suplir su demanda interna. De acuerdo
con el DANE:

Las compras de productos agropecuarios, alimentos y bebidas presentaron un
aumento de 19,9% al pasar de US $475,2 millones CIF en junio de 2013 a US
$569,6 millones CIF en el mismo mes de 2014. Este comportamiento se explico
principalmente por el crecimiento en las importaciones de pienso para animales
(147,9%) y cereales y preparados de cereales (25,0%) que aportaron en conjunto

20,3 puntos porcentuales a la variacion del grupo (DANE, 2014).

De mantenerse esta tendencia, con el aumento de los precios de los cereales y la
carne a causa del cambio climatico, los sectores poblacionales mas pobres, que
ironicamente son las comunidades rurales productoras de alimentos, verian seriamente
afectada su seguridad y autonomia alimentarias. A escala nacional, se aumentarian las
amenazas a a la soberania alimentaria. No obstante la retorica politica presente en la
narrativa gubernamental aun no le da cabida, con la importancia que requiere, al debate
en torno a las consecuencias del modelo agricola industrializado y a las potencialidades
del modelo agroecoldgico que, como o han expresado diversas voces de activistas, se

encuentra en capacidad de enfriar el planeta. Altieri y Nicholls (2013), sefialan que:

Sin lugar a dudas, la diversificacion de cultivos representa una estrategia a largo
plazo para los agricultores que estan experimentando un clima erratico. El uso de
la diversificacion al interior de los sistemas agricolas puede reducir en gran
medida la vulnerabilidad de los sistemas de produccion al mismo tiempo que
protege a los agricultores rurales ya la produccion agricola. Los agricultores que
utilizan la diversidad como estrategia para el manejo de cultivos, por lo general
afiaden copiosas cantidades de materia organica a sus suelos, incrementando aun

mas su capacidad para retener agua.
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El avance de la alternativa agroecoldgica debe suponer alguna clase de consenso
sobre la definicion del problema de la inseguridad alimentaria, la desnutricion y el
hambre que se presenta en Colombia como un complicacion que afecta la salud y el
bienestar de las poblaciones pobres, especialmente las que se encuentran asentadas en
las zonas rurales. No obstante, existen varios obstaculos para el logro de dicho consenso.
Colombia es el segundo pais de mayor megadiversidad del planeta. Su potencial hidrico,
biolégico, agrario, minero y pesquero, ha llamado la atencién de gobiernos y
corporaciones extranjeras. El interés por la posesion de la tierra, convertida ahora en
objeto de especulacion financiera, alimenta la polarizacion politica en torno a la
concepcidn de su utilizacion. Igualmente, se presentan visiones contrapuestas acerca de

la problematica del hambre, dependiendo del actor social o politico al que se le indague.

6.8. La problemética del hambre y la alimentacion desde la perspectiva del

territorio

¢Hay hambre en Colombia? El término hambre, que en ocasiones parece estar
ausente en el discurso de la narrativa oficial de la seguridad alimentaria, es utilizado
frecuentemente en el discurso contrahegeménico; es decir, en la contra-narrativa. La
historia reciente resulta Gtil para identificar cual es la percepcién de los diferentes
actores politicos en tono la problematica del hambre en Colombia. Durante los afios
2010 y 2011, el pais experiment6 una grave inundacién que dejé 603.895 hogares con
pérdidas agropecuarias en 998 municipios, una zona con dafios de 3.523.400 hectareas y

aproximadamente dos millones de personas afectadas.

Este hecho, hizo que la FAO clasificara a Colombia en su Sistema Mundial de
Informacion y Alerta Temprana como un pais en crisis que requiere asistencia externa.
De inmediato, el ministro de agricultura expres6 que esto era un disparate dado que el
pais ha demostrado ser uno de los de mayor autosuficiencia alimentaria. Opinién similar

fue la de algunos miembros de asociaciones agricolas que consideraron desacertada la
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clasificacion de la FAO. El ministro plante6 una queja ante la FAO y Colombia fue
retirada de la lista de paises con mayor inseguridad alimentaria.

No obstante, al tiempo que la narrativa politica de los funcionarios de alto rango
muestra a Colombia como un pais ajeno a una crisis alimentaria, la ENSIN de 2010
revela lo contrario, al determinar que en Colombia la prevalencia de inseguridad
alimentaria en el hogar es de 42.7%. Asimismo, un analisis de la SAN del Observatorio
de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Universidad Nacional y de FIAN, basado

en los resultados de la ENSIN:

Evidencia sin duda que Colombia atraviesa una crisis alimentaria y nutricional,
reflejada en los altos niveles de desnutricion, hambre oculta y de hogares en
inseguridad alimentaria. Pese a esta situacion, no existe una estrategia clara desde
el Estado para resolver esta problematica y lo que se encuentra por el contrario es
un variopinto numero de acciones que no logran trascender el asistencialismo
(Gordillo, Gonzélez, del Castillo, Ramirez, & Morales, 2012, p. 237).

Para comprender la probleméatica del hambre y la alimentacién en Colombia
desde una perspectiva del territorio, es necesario comprender el proceso de globalizacion
en el sector de la agricultura, asi como la intervencion de la banca multilateral en la
region andina. En 2003, La CEPAL y el PMA establecieron un convenio a tres afios para
describir y analizar el problema del hambre y la desnutricién en Bolivia, Colombia,
Ecuador y Pert (Martinez, 2005). El estudio, abordé asuntos fundamentales para el
estudio de las politicas publicas de seguridad y soberania alimentaria en los que se
cuentan: la pobreza y hambre frente a las metas del Milenio, la desnutricidn en los paises
andinos con relacion a las desigualdades y otros factores asociados como la pobreza y la
indigencia y las diferencias urbano-rurales, geograficas y étnicas, entre otros, asi como

las politicas y programas alimentarios. De acuerdo con Martinez (2005):
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La region andina se ve afectada por las decisiones de instituciones financieras
internacionales tales como el FMI, el Banco Mundial, el BID y la CAF. Algunos
planes de estabilizacion apoyados por estas instituciones no han tenido los
efectos esperados en cuanto al desarrollo econdémico y politico de los paises

andinos.

En el caso de Colombia, en particular, tienen lugar factores que agravan la
problematica del hambre como la vulneracion del derecho de propiedad de la tierra a
causa del despojo y el desplazamiento forzado, la corrupcion politica en el desarrollo de
programas gubernamentales como el conocido caso de Agro Ingreso Seguro y el cambio
en la destinacion del uso del suelo agricola para la explotacion minera o la produccién
de agrocombustibles. En tal contexto, avanzar en el logro de la SAN requiere de
politicas publicas que, ademas del abordaje sectorial, desarrollen un abordaje territorial,
a partir del estudio de las problematicas territoriales que generan hambre u obstaculizan
el desarrollo de la PSAN. Teniendo en cuenta que una de las metas de politica del
PNSAN es consolidar como minimo una red territorial de seguridad alimentaria y
nutricional en cada departamento a 2015, dicha meta, no deberia estar desligada de la
participacién activa de la sociedad civil, las organizaciones de las comunidades rurales y
actores del sector agropecuario. Mediante el abordaje territorial no s6lo es posible
detectar las problematicas y obstaculos para la PSAN, sino que se podran prever futuros

riesgo y amenazas a la SAN.

De acuerdo con el indice Global del Hambre (GHI, por sus siglas en inglés) de
2012:

En las décadas venideras la seguridad alimentaria se verd crecientemente
amenazada por la escasez de agua, tierras y energia. Si se pretende progresar y
realizar mejoras en cuanto al bienestar y el estado nutricional de los pobres, se
debera contar mayor disponibilidad y acceso a un abanico diverso de alimentos,

asi como identificar y abordar las practicas que propician el desperdicio de
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recursos y asegurar a las comunidades locales un mayor acceso y control de los

recursos productivos (Von Grebmer, et al., 2012, p. 47).

La mayoria de los paises de América Latina tienen -caracteristicas y
probleméticas similares como el alto grado inequidad, altos niveles de pobreza y
malnutricion, entre otras. Las dificultades previstas por el GHI, deben ser consideradas

teniendo con base en las particularidades del territorio.

Para el caso de Colombia, con el propésito de concebir los planes territoriales de
SAN, considerando las particularidades socioecondmicas, culturales y ambientales, se
debe estar atento a las dinamicas sociopoliticas y econémicas que configuran cambios en
los medios de subsistencia de las comunidades rurales con escaso poder adquisitivo. Los
cambios en el uso del territorio, generan a su vez cambios en la dindmica del empleo,
tanto urbano como rural, que pueden afectar la seguridad alimentaria. Por ejemplo, el
incremento de cultivos de ciclo largo y la caida en los cultivos de ciclo corto, a la que se
hizo referencia anteriormente, puede generar desempleo en las zonas rurales. Otro tanto
ocurre con el cambio de explotacion del territorio hacia actividades que requieren menor
cantidad de mano de obra o que son mal remuneradas como en el caso del trabajo a
jornal. En la mirada institucional, persiste una percepcion de las comunidades rurales
como receptoras de ayudas y con carencia de conocimiento. Mientras tanto, las
comunidades rurales, de la mano de algunas ONGs nacionales e internacionales van
adquiriendo una postura critica frente a las politicas y capacidad de interlocucion con los
actores politicos. Un miembro de FIAN entrevistado, comenta:

Por lo menos en la experiencia que FIAN ha tenido en Colombia, y estoy seguro
que en otras partes del mundo. Hemos encontrado que el empoderamiento de las
comunidades, (...) ha hecho que le pierdan miedo a interactuar con tomadores
de decisiones y hemos sido testigos de ejercicios en donde los tomadores de
decisiones terminan ‘“temblando” muy asustados porque encuentran un

interlocutor o una interlocutora de origen campesino, con x 0 y tipo de
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formacion, muy poca o muy alta, que argumenta muy fuerte, que demuestra una
propuesta ademas con cifras, con lecturas y diagnosticos propios, que han hecho
en la comunidad, y que hace que esa capacidad de maniobra, a traves del
engafio, la palabra fluida, la manipulacion de las normas, la tinterillada tipica
colombiana, esa capacidad de maniobra, cada vez sea més reducida para los
tomadores de decisiones (L6MIEONGFIAN).

A pesar de que poco a poco las comunidades han adquirido habilidades para el
debate politico, la vision asistencialista continla predominando tanto paises
desarrollados como en paises en via de desarrollo. En estos ultimos, los medios de
subsistencia constituyen una variante fundamental a la hora de disefiar e implementar
proyectos de intervencion en seguridad alimentaria. Al describir las variantes
internacionales del enfoque de los medios de subsistencia, Flores, Khwaja y White
(2005) concluyen que existe “un sesgo hacia los proyectos a corto plazo, con predominio
de la prestacion de ayuda alimentaria y de insumos agricolas” (Flores, Khwaja, & White,
2005). Con lo cual, hay escasas referencias a las opciones existentes para promover la
seguridad alimentaria a corto y largo plazo. “La “brecha de la politica” se debe en parte
a las deficiencias en los sistemas de informacion y en el poco conocimiento de la
compleja red de factores sociales, econémicos y politicos que determinan la
disponibilidad, el acceso y la estabilidad de los alimentos (Flores, et al., 2005)
Puntualizan que se requieren politicas publicas adaptadas al contexto. Para ello, se

requieren comunidades con capacidad critica y de interlocucion.

El enfoque de los medios de subsistencia, ha sido integrado a los marcos de
politicas de ONGs como Oxfam y organismos multilaterales como la FAO. Dicho
enfoque, concentra su trabajo en la responsabilidad y la participacion de los ciudadanos,
en colaboracion con los sectores publico y privado. Los procesos que se llevan acabo
con las comunidades, que combinan el enfoque de los medios de subsistencia con una
perspectiva critica de la seguridad alimentaria, que los lleva a preguntarse por el asunto

de la autonomia de la soberania alimentarias, resulta muy fecundo. Se trata de una
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accion estratégica, que en muchas ocasiones, se basa en el ensayo y error. Una ventaja
de la que carecen los planificadores de la politica y que deberia ser tenida en cuenta en

los procesos del didlogo y participacion con las comunidades.

En la vida cotidiana de las comunidades surgen ideas y estrategias que se ponen a
prueba con el acompafiamiento de las organizaciones sociales. Muchas de ellas, no
llegan a concretarse como se esperaba. Sin embargo, de todas éstas se adquieren
experiencias y conocimientos. Por ejemplo, en la idea de desarrollar los mercados
locales, algunas comunidades campesinas se han dado cuenta que deben empezar a verse
a si mismas como las principales proveedoras de comida, dado que
consuetudinariamente lo han sido. También han entendido que asociarse para competir
con las corporaciones no es un asunto viable, dada la enorme capacidad de las empresas
para imponer sus intereses en el contexto de un mercado globalizado, y que, asociarse
con ellas, en muchas ocasiones, convierte al campesino en asalariado. Igualmente, han
comprendido que en una economia globalizada, la demanda de alimentos esta pasado de
ser una necesidad de los consumidores locales, a ser un requerimiento de las
corporaciones para atender el consumo en cualquier parte del mundo. Asimismo, han
logrado percibir que con todo esto, se ha venido generando un proceso de pérdida de su
autonomia alimentaria, donde otrora se sembraban gran variedad de productos

autoctonos, ligados a los usos y costumbres locales.

Con estos y muchos otros aprendizajes, muchas comunidades rurales se ha dado
cuenta de la importancia de recuperar la demanda local de alimentos. Ello, teniendo en
cuenta que la economia campesina no puede adentrarse de lleno en la produccion de
alimentos que carezcan de demanda. Por ejemplo, antes de incentivar la produccion de
frutas y verduras, que pueden ser producidas a través de la economia campesina local, se
requiere incentivar su demanda por medio de estrategias de informacién educacion y
comunicacion al interior de las comunidades locales. No obstante, las estrategias
gubernamentales se encuentran mas enfocadas a incrementar el volumen de produccién

para atender la demanda global.
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Durante el Acuerdo por la Prosperidad sobre Seguridad Alimentaria efectuado en
Valledupar en 2011, confluyeron propuestas para el desarrollo de la SAN y el agro en la
region. Las iniciativas presentadas por el alto gobierno basadas en la agricultura a escala
industrial y las Zonas de Reserva Alimentaria, promovida por las comunidades del Cesar.
Las iniciativas gubernamentales buscaban lograr el impulso del Plan “Pais Maiz” cuyos
objetivos apuntan a incrementar la seguridad alimentaria a través de aumentar la oferta
nacional de maiz amarillo tecnificado de manera competitiva y sostenible. De otro lado,
las iniciativas comunitarias de Zona de Reserva Alimentaria, giraban en torno a la
produccion agricola, encaminada proteger tanto el medio ambiente como las autonomias
alimentarias. Ademas de contribuir a garantizar el derecho a la alimentacion, bajo la
perspectiva del territorio. Finalmente, sélo se llegd a firmar el Acuerdo por la

Prosperidad sobre Seguridad Alimentaria con base la propuesta gubernamental.

Al respecto, Mendieta (2011) planted tres consideraciones. La primera ellas tiene

que ver con la destinacion de grandes areas para el cultivo de maiz, soya o trigo, bajo el

Mismo modelo de produccion que se ha venido impulsando en las Gltimas
décadas y que, por diferentes causas, ya no parece alcanzar su proposito de
entregar alimentos baratos a los consumidores. En estos mega-negocios, que
requieren insumos provenientes de mercados externos, si los precios del maiz
suben en el resto del mundo, terminan también por incrementarse en las mismas

zonas donde el grano se cultiva (Mendieta, 2011, s.p.).

La segunda consideracion tiene que ver con el impacto ambiental que generaria
la puesta en marcha proyectos que utilizan grandes sistemas de riego y un solo tipo de
semilla tecnificada. El tercer cuestionamiento, en palabras de Mendieta (2011), sefiala

que:
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Para un departamento como el Cesar, que tiene las mejores tierras cultivables de
la costa Atlantica pero que a la vez tiene a la mitad de sus familias en hambre, la
situacion puede ser muy contradictoria. EI Cesar podria terminar siendo un
territorio que alimenta muy bien a personas de ciudades lejanas pero que no logra
mitigar el hambre de sus habitantes. Es imperativo que quienes promueven los
grandes agro-negocios asuman que el territorio del Cesar es mucho méas que sus
codiciados suelos. El territorio del Cesar es un espacio poblado por seres
humanos, en el que han hecho vida algunas de las culturas mas representativas y

maravillosas de nuestra nacion (Mendieta, 2011, s.p.).

Es importante anotar que para el afio 2014 el Plan Pais Maiz, comenzo a tener
inconvenientes, entre otros motivos, por causa de un intenso verano que rebajo la
productividad. Esta situacion, ha puesto en evidencia la necesidad de tener en cuenta la
dimension ambiental que sustentan y defienden las propuestas de las comunidades

rurales a partir de las Zonas de Reserva Alimentarias.

En esas condiciones, se requiere revisar lo qué pueden ofrecer los marcos
normativos de la SAN que siempre estdn haciendo un llamado al trabajo integral,
intersectorial e interdisciplinario. EI mejoramiento de la SAN es una labor intersectorial
e interdisciplinaria que podria ser iniciada por las instituciones de salud publica, con la
promocion de la salud a través de habitos alimenticios y nutricionales saludables. Al
tiempo, se deberia complementar con las instituciones educativas y sociales del Estado,
por medio de labores pedagogicas y practicas. Asimismo, se requiere integrar las labores
de las instituciones del sector agricola y de desarrollo rural, encaminadas a la proteccién
de la economia campesina, con el trabajo de las instituciones de ambiente y desarrollo
sostenible, que deben fomentar practicas agricolas sustentables, encaminadas a la
proteccion de la agrobiodiversidad. En este proceso resulta fundamental sumar el trabajo

de las demas instituciones que componen la CISAN.
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El Estado, mediante la labor intersectorial, liderada por la CISAN, debe
promover los mercados justos para las comunidades campesinas, haciendo vigilancia y
control sobre las practicas de competencia desleal. Existen innumerables iniciativas de
las comunidades rurales y las organizaciones sociales que deben ser apoyadas por el
gobierno. Por ejemplo, teniendo como objetivo el desarrollo de los mercados
campesinos locales, las ONGs han comenzado por conectar a los actores locales,
desarrollando estrategias como: a) el acopio regional, partiendo de la produccién local y
complementandolo con productos que no se producen a escala local; b) la canalizacion
de los excedentes hacia sitios asociados; ¢) la reconversion tecnolégica por medio de
diversos canales y; d) la creacion de bases de datos de los cultivos campesinos.

La iniciativa de los mercados locales de alimentos, nace de la toma de conciencia
de las comunidades rurales de que en una economia globalizaba su dinero invertido en
alimentacion, no permanece circulando en la economia local. Este, sigue su rumbo hacia
los paises de origen de las corporaciones alimentarias multinacionales. ¢(Es posible
retomar los mercados locales? La propuesta es, entonces, crear circuitos locales para que
las ganancias permanezcan en la economia local. Entre los principios que el Relator
Especial sobre el Derecho a la Alimentacion de la ONU, Olivier De Schutter, sefiala que
pueden contribuir a la propagacion de las practicas agroecoldgicas se encuentra la

organizacion de los mercados locales.

El apoyo a las précticas agroecoldgicas no logrard alcanzar los resultados
deseados si no se organizan los mercados para proteger a los agricultores de la
volatilidad de los precios y del dumping de productos subvencionados en sus
mercados locales, que puede afectar seriamente a la produccién local (De
Schutter, 2010, p. 22).

En la cuestion alimentaria, tradicionalmente las comunidades campesinas s6lo
han sido productoras y consumidoras. Dado que en el autoconsumo solo se da la

produccion y el consumo, deben proponerse iniciativas que permitan el desarrollo de la
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produccion, la comercializacion y el consumo, localmente. Como se esbozo
anteriormente, el pasado la demanda estaba determinada por la produccion y la cultura
alimentaria en el ambito local. Actualmente, en el contexto de una economia globalizada,
es la demanda de alimentos la que determina la produccion local. De esta forma, la
competitividad del libre mercado presiona a los pequefios productores agrarios a
establecer monocultivos y a crear asociaciones para intentar competir en un mercado
global. Sin embargo, en muchas ocasiones, el volumen de produccidon sigue siendo bajo,
como lo trazan los estandares internacionales en los que el conteiner es la medida
minima para ser competitivo. De otro lado, a las comunidades campesinas que no estan
preparadas para la comercializacion en una economia de tales dimensiones. Igualmente,
le cuesta trabajo interpretar la demanda de productos agricolas que no se genera

localmente y se encuentra alejada de su conocimiento y de sus practicas tradicionales.

A través de su portal, De Schutter también es enfatico al firmar que: “mediante el
apoyo a la multiplicacion de los monocultivos a gran escala, corremos el riesgo de
ampliar ain mas la brecha entre este modelo y el de pequefia escala, la agricultura
familiar, asi como fomentar un modelo de agricultura industrial que ya es responsable de
un tercio de las emisiones de gases de efecto invernadero de origen humano”. No
obstante, las iniciativas de la sociedad civil deben ser cuidadosas y no intentar una
competencia frontal con el mercado globalizado que impone el modelo hegeménico,
sino concentrar las voluntades en el desarrollo de los mercados de proximidad. Esta es la
estrategia de algunas ONGs, que retoma, en parte, las ideas Prahalad (2005) sobre la
Fortuna en la Base de la Piramide, fundamentada en hacer fraccionamiento, disefiar
productos para el segmento y una cadena eficiente de suministro. Quienes ven plausibles
las propuestas de Prahalad piensan que la base de la piramide debe reconquistarse por

los pobres.
Las iniciativas de la sociedad civil no intentan una competencia frontal con el

mercado globalizado que impone el modelo hegemonico, si no concentrar las voluntades

en el desarrollo de los mercados de proximidad. Esta estrategia de algunas ONGs,
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retoma en parte las ideas Prahalad (2005) sobre la Fortuna en la Base de la Pirdmide,
fundamentada en hacer fraccionamiento, disefiar productos para el segmento y una
cadena eficiente de suministro. Quienes ven plausibles las propuestas de Prahalad que la

base de la piramide debe reconquistarse por los pobres.

Por ejemplo, teniendo en cuenta que la produccion agraria varia de acuerdo con
los ciclos de los cultivos a lo largo de todos los meses del afio, mientras que la demanda
de productos agricolas permanece constante durante todo el afo, la idea de eliminar a los
comercializadores intermediarios no resulta totalmente factible, dado que son ellos los
que cumplen la funcion de atender la demanda durante todo el afio. En ese sentido, lo
que le corresponde al Estado es vigilar, controlar y sancionar las actividades

especulativas en las que pudieran incurrir los intermediarios.
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7. Hacia una Metanarrativa en Torno a las Politicas Alimentarias

En Colombia, la narrativa de los actores gubernamentales en torno a las politicas
publicas de alimentacion, se ha consolidado a partir de un sélido proceso de difusion que
involucra el perfeccionamiento de un discurso basado en la idea de progreso por medio
del desarrollo agroindustrial, la planeacion estratégica, la seguridad alimentaria desde el
incremento de la produccion y el comercio y, la apertura de mercados de cara a la
globalizacion tecno-econdmica. Como una respuesta critica a esta orientacion, emerge la
contranarrativa proveniente de organizaciones sociales, iniciativas ciudadanas, sectores
politicos de oposicion y, mas recientemente, algunos grupos de académicos. Su discurso
rescata los postulados de la soberania alimentaria, la agroecologia, el desarrollo
sostenible, el derecho de alimentacion, la defensa de la agrobiodiversidad y la proteccion
de las autonomias alimentarias, entre otros. No obstante, a pesar de sus grandes
diferencias, no se trata de enfoques o paradigmas irreconciliables, toda vez que lo que
esta en juego es la nutricion, la salud y el bienestar de toda la poblacion colombiana.
Entre ambos discursos, existen varias coincidencias con respecto a principios, referentes
conceptuales y logros que se deben alcanzar. Por ejemplo, garantia del derecho
alimentacion, pero las diferencias fundamentales, estdn en las maneras y estrategias

para lograrlo.

A pesar que de la narrativa gubernamental, presente en la PSAN, involucra
importantes principios como mencionado derecho a la alimentacién, la equidad social, la
perspectiva de género y el respeto a la identidad y la diversidad cultural, la
institucionalidad gira en torno a los cinco ejes sobre los cuales se ha estructurado la
politica. Con lo cual, los principios se convierten en elementos discursivos que generan
grandes expectativas pero que no tienen el alcance esperado. A modo de ejemplo,
recordemos que principio orientador del Respeto a la Identidad y Diversidad Cultural, se
define en la PSAN como:
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El derecho de los pueblos a producir sus alimentos respetando la identidad
cultural y la diversidad de los modos producciéon, de consumo y la
comercializacion agropecuaria, fortaleciendo los mercados locales. No significa
autosuficiencia plena o la desaparicion del comercio agroalimentario
internacional, sino que defiende la opcion de formular aquellas politicas y
practicas comerciales que mejor sirvan a los derechos de la poblacion a disponer
de una produccion agropecuaria nutritiva, sana y ecologicamente sustentable
(Conpes 113, p. 27-28).

No obstante, en la practica, ante la opcion de formular proyectos que propendan
por las defensa de las autonomias alimentarias por medio de la incentivacion de la
produccién y la proteccion de los mercados locales, y la opcion de impulsar proyectos

basados en el monocultivo agroindustrial, existe la tendencia a acoger estos ltimos.

La PSAN, define la seguridad alimentaria y nutricional (SAN) como:

La disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo
oportuno y permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por parte
de todas las personas, bajo condiciones que permitan su adecuada utilizacion
bioldgica, para llevar una vida saludable y activa. (CONPES 113, 2008).

En coherencia con su marco conceptual, que delimité la seguridad alimentaria en
torno a cinco ejes, la PSAN, present6 un diagndstico de la situacién de la SAN. Dichos
ejes son: “a) Disponibilidad de alimentos; b) Acceso fisico y econémico a los alimentos;
c) Consumo de alimentos; d) Aprovechamiento o utilizacién bioldgica y €) Calidad e
inocuidad”. Asi, los ejes que parten de la conceptualizacion de la seguridad alimentaria y

que seguidamente guiaron el diagnostico, se convierten en los ejes de la PSAN.

De otro lado, Consecuente con la estrategia del abordaje de la SAN a través del

manejo social del riesgo el CONPES 113, enfatiza en que las acciones para atacar el
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hambre y la malnutricion por parte del Estado y la sociedad estaran dirigidas
principalmente a la poblacion que mayor grado de vulnerabilidad y exposicion a
amenazas concretas. Se dio prioridad, entonces, a la asistencia de los grupos mas
vulnerables de la poblacién, como las personas en situacion de desplazamiento forzado,
las lactantes, las victimas desastres, los menores de edad, las minorias étnicas y los
campesinos mas pobres. Esta estrategia ha sido oportunamente criticada por grupos
opositores al gobierno y calificada de asistencialista, dado que lo que se espera es que se
creen las condiciones necesarias para que se intervengan las causas estructurales,
algunas de ellas relacionadas con los determinantes sociales de la salud y la alimentacion,

que originan hambre, pobreza, desnutricion y malnutricion.

Aunque los objetivos de la PSAN se desprenden principalmente de los ejes sobre
los cuales se encuentra definida la SAN, no se encuentran centrados exclusivamente en
ellos y tratan de abordar factores determinantes de la alimentacién como promover e
incentivar la produccién nacional de alimentos de la canasta basica de manera sostenible
y competitiva, crear condiciones de acceso a la canasta y a un mejor desarrollo educativo,
promover habitos y estilos de vida saludables y mejorar el acceso y la calidad de los
servicios en salud, saneamiento basico, agua potable y energia, que permitan una mejor

utilizacion y aprovechamiento biolégico de los alimentos.

Para el logro de tales objetivos, el mejoramiento de la institucionalidad en torno a
la SAN vy la co-responsabilidad intersectorial, resultan cruciales. De hecho, asuntos
como mejorar el acceso y la calidad de los servicios en salud, que tienen relacién directa
con la SAN pero que a su vez tienen incidencia en el bienestar, la calidad de vida y la
salud de las poblaciones humanas, deberian estar centrados en el SGSSS; el cual, como
es de amplio conocimiento publico, ha tenido serias dificultades en su realizacion. Con
ello, se plantea el cuestionamiento de cuéles serian los mecanismos para la PSAN logre

este objetivo, teniendo en cuenta que, incluso, el SGSSS ha mostrado fallas en ello.
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En lo referente a la co-responsabilidad intersectorial, la PSAN ofrece una buena
oportunidad para el abordaje conjunto de las problematicas asociadas a la inseguridad
alimentaria que tenga en cuenta analisis integrales acerca de las amenazas y obstaculos a
la politica. Como hemos visto, uno de los pioneros de la intersectorialidad fue Alan Berg
que inspird a la idea de un abordaje de las politicas de alimentacion desde un enfoque de
desarrollo con base en lo multisectorial. Colombia, como otros paises en desarrollo, hizo
un intento con el PAN, de llevar a cabo la planificacion de la nutricion con un enfoque
multisectorial, que ahora es retomado en la PSAN, pero que debe nutrirse de la
participacién activa de las comunidades rurales. En Antioquia, el programa MANA, que
ahora se ha convertido en politica departamental, es visto por el IFPRI como un ejemplo
exitoso de intersectorialidad; lo cual, se debe en buena medida a la continuidad que ha

tenido a lo largo de varias administraciones.

Por su parte, la contra-narrativa de actores no gubernamentales en torno a las
politicas publicas alimentarias, difiere de la narrativa gubernamental con respecto sus
propdsitos y alcances. Los objetivos identificados en el discurso contrahegemdnico en
torno a dichas politicas, se orientan en buena medida por el concepto de soberania
alimentaria, con una amplia vision de la politica, que trasciende los ejes de la SAN. Una
diferencia importante con los objetivos y la orientacién de la narrativa gubernamental es
su enfasis en la relacidn del referencial global con el referencial sectorial. La concepcién
de una politica alimentaria con tal orientacidn; en lugar de “presentar un ment fijo de
instrumentos de politica, identifica una serie de cambios en las politicas y orientaciones
para los gobiernos nacionales y otros actores que buscan implementar la soberania

alimentaria dentro de sus sociedades” (Pimbert, 2009).

En el contexto colombiano, uno de tales cambios tiene que ver con la posibilidad
de implementar una reforma agraria. La PSAN admite que una persona esta en una
situacion potencial de hambre o malnutricion cuando se presenta pérdida de la tierra.
También, que la disponibilidad de alimentos esta determinada por la estructura

productiva, los sistemas de comercializacion (internos y externos) y los factores
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productivos, entre ellos la tierra. Ademas, sefiala que “el pais presenta una situacion de
ineficiencia reflejada principalmente en dos aspectos: el conflicto entre vocacion del
suelo y el uso actual, y la elevada concentracion de la propiedad de la tierra” (Conpes
113, 2008, p. 11). A pesar de estas consideraciones, la PSAN no hace referencia al
acceso a la tierra como una condicion bésica para lograr la SAN ni de la necesidad de
una reforma agraria para contrarrestar los factores relacionados con el acceso a la tierra,
que vulneran la seguridad alimentaria. Por su parte, el discurso de la contranarrativa,
critica que el acceso a la tierra para la poblacién campesina en situacion de pobreza y
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria, se dé por la via del mercado; enfatizando en
que dicho acceso debe realizarse por medio de reforma agraria equitativa con un enfoque
basado en los DESC. De lo contrario, el abordaje de los demas factores que inciden en la
problematica del hambre y la desnutricion en la poblacion campesina, no tendria mucho

sentido.

Para hacer referencia al discurso hegemonico Pimbert (2009) afirma que:

Estas narrativas politicas (o crisis) son por lo general robustas, dificiles de
desafiar y reacias al cambio. Tienen un rol preponderante en lo politico y en las
decisiones a nivel de proyectos, estructuran las opciones, definen la informacion
relevante, excluyendo puntos de vista distintos en sus circulos de burdcratas y
profesionales. Sin embargo, investigaciones recientes desmienten los mitos
persistentes acerca de las interacciones de los pueblos y el medio ambiente (p.
14).

Poco a poco, las comunidades rurales han adquirido poder de interlocucion
frente a los actores estatales, toda vez que empiezan apercibirse a si mismas como
sujetos derechos. Su vieja actitud de entenderse como simples receptores del

asistencialismo, va quedando atras.
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Al estar centrada en un enfoque de manejo social del riesgo, con énfasis en la
poblacion vulnerable, la PSAN tiende a desarrollarse bajo un esquema individualista en
el que el interés por definir una problematica relacionada con la alimentacion, se
concentra en determinar su magnitud; es decir, el nimero de casos que se presentan.
Bajo esta logica, el interés por abordar un problema, esta dado por solucionar el mayor
namero de casos posible y, si las estrategias se desarrollan a partir de la intencién de
brindar asistencia individual, lo mas probable es que no se preste la atencion requerida a
los determinantes sociales de la salud y la alimentacion que estan generando las
problematicas. Por ejemplo, el riesgo de inseguridad alimentaria al que quedan
expuestas las comunidades rurales que ven sus ingresos menguados ante de
imposibilidad de competir en el marco de un mercado de alimentos globalizado y
dominado por las corporaciones, la solucion de ofrecer subsidios individuales seria
meramente transitoria. En su lugar, la solucion estaria dada por la estrategia de
reconocer y garantizar los derechos de los agricultores a guardar sus semillas
tradicionales y mejorar las variedades de cultivos, revisar la legislaciéon inadecuada en
materia del derecho de propiedad intelectual, volver a introducir salvaguardias de
proteccion para garantizar la estabilidad de precios que cubran los costos de produccion

del pequefio productor, entre otras.

El discurso de la narrativa contrahegemdnica apoya el concepto de soberania
alimentaria para el disefio y la implementacion de politicas pablicas relacionadas con la
alimentacion. Su argumentacion se desarrolla a partir de la identificacion de la necesidad
de reformular elementos fundamentales del actual modelo de desarrollo agrario y rural.
Los defensores de las ideas que orientan este discurso se han visto en la necesidad de
aportar pruebas que demuestren que el modelo actual no se estd desempefiando
apropiadamente; bien sea por producir resultados contradictorios en el propicito de
erradicar el hambre o bien se trate de que esté generando externalidades negativas.
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En el marco del debate sobre la soberania alimentaria se ha llegado a plantear
que esta propuesta contrahegemonica esta encaminada a atacar al comercio en si mismo,

lo cual no es cierto. En ese sentido Windfuhr y Josén (2005), aclaran que:

El marco de Soberania Alimentaria es una contrapropuesta al marco de politica
macroecondmica neoliberal. No esta dirigida contra el comercio per se, pero esta
basada en la realidad de que las actuales practicas y reglas de comercio
internacional no funcionan a favor de los productores de pequefia escala. Aunque
la apertura de mercados en los paises en vias de desarrollo es una exigencia clave
de muchas ONGs de desarrollo, el marco de Soberania Alimentaria clama por el
derecho de las naciones y los pueblos a restringir el comercio, si esto fuera
necesario para proteger a los productores de pequefia escala y otras comunidades

rurales marginadas contra el dumping y la competencia desleal (p. 33).

En el debate sobre si el concepto de soberania alimentaria resulta viable en el
desarrollo de una politica alimentara en un contexto urbano, como es el caso de Medellin,
el concepto de autonomia alimentaria a escala regional cobra particular importancia;
dado que remite al derecho que tienen las comunidades productoras de alimentos,
asentadas en zonas rurales de la cuidad, de controlar sus medios de subsistencia a través
del control de sus procesos productivos alimentarios. A medida que la importancia de la
idea de conservar y fortalecer la autonomia alimentaria de las comunidades rurales de
Medellin vaya adquiriendo fuerza en el debate politico, sera posible desarrollar

programas de seguridad alimentaria articulados con la soberania alimentaria.
La metanarrativa de las politicas alimentarias en el contexto de la salud publica

En medio del debate en torno a las politicas alimentarias en Colombia a escala
nacional y local, plantea siguiente interrogante: ¢cuales serian los conceptos y enfoques

mas apropiados para intervenir la problematica del hambre desde la salud pablica? Ni el

concepto de la seguridad alimentaria ni el de soberania alimentaria resultan suficientes.
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Ambos conceptos pueden ser complementarios. Por tanto, ademas de desarrollar dicha
complementariedad es necesario involucrar el concepto de autonomia alimentaria y el
enfoque de la agroecologia en el marco del derecho a la alimentacion. Asimismo, la
problematica del hambre en Colombia no ha sido definida con suficiente claridad. Para
algunos actores sociales el hambre es un problema serio frente al cual el Estado se ha
mostrado indiferente. Para otros actores politicos, el hambre constituye un problema
menor que puede ser solucionado a través del asistencialismo, con ayudas focalizadas
hacia la poblacién méas vulnerable. Esta falta de consenso, ha generado debate y
polarizacion en torno a asuntos como la iniciativa de incluir el derecho a la alimentacion

como un derecho fundamental en la Constitucion Politica de Colombia.

Aquellos que ven el hambre como un problema menor en Colombia, tienen
dificultades para vislumbrar los obstaculos a las politicas alimentarias, bien sea a nivel
nacional como local. Asuntos como la extranjerizacion en la propiedad de la tierra, el
desarrollo del sistema agroindustrial a gran escala, los tratados de libre comercio, la
insercion en el sistema global alimentario y el uso de semillas modificadas
genéticamente, son vistos por algunos sectores econémicos y politicos como una
oportunidad para lograr la seguridad alimentaria. Mientras tanto, para algunas
organizaciones de la sociedad civil y algunos actores politicos de izquierda, estos
asuntos son vistos como una seria amenaza tanto la seguridad alimentaria individual

como a las autonomias alimentarios locales y a la soberania alimentaria nacional.

Sin un consenso para definir el problema del hambre, la inseguridad alimentaria
y la desnutricién en Colombia, se ha hecho igualmente dificil generar consenso en torno
a su solucién. Entre tanto, los factores sociales que generan inequidad y pobreza
permanecen estables. Un asunto fundamental en las politicas publicas de alimentacion es
el tema de la inseguridad alimentaria que debe ser abordado con mayor firmeza en el
desarrollo de los programas y proyectos que desarrollan las politicas alimentarias en
Colombia, asi como su eventual reformulacion. Con el objetivo de disminuir la

inseguridad alimentaria y nutricional, Medellin cuenta con el Plan Municipal de
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Seguridad Alimentaria y Nutricional. Asimismo, para conocer las condiciones
alimentarias y nutricionales de sus habitantes se elaboré el Perfil Alimentario y

Nutricional de Medellin. Segln este estudio:

Es de esperar que, en Medellin, la pobreza en que vive la mayor parte de la
poblacion se refleje en una alta prevalencia de inseguridad alimentaria, y que la
distribucion desigual de los recursos necesarios para obtener una alimentacion
suficiente se refleje en una distribucion desigual de la malnutricion (Alvarez,
Mancilla, Gonzéalez, & lIsaza, 2010, p. 64).

Si se presta atencion a la situacion de inseguridad alimentaria en Medellin, se
tiene que ésta afecta a mas de la mitad de los hogares, especialmente a los estratos bajos

y a los ubicados en la zona rural. De acuerdo con el mencionado estudio:

La proporcion de hogares clasificados como seguros fue 41,4%, la proporcion
restante presentd algin grado de inseguridad alimentaria que se distribuy6 en
leve 36,7%, moderada 13,7% y severa 8,2%. (...) Por area de residencia, se
observo que la urbana presentd la menor prevalencia de inseguridad alimentaria,
sin embargo, el fendbmeno se registré en la mitad de los hogares de esta zona
(55,6%), de los cuales el 35% se clasificaron en inseguridad leve. En el area rural
el promedio de hogares inseguros ascendio a 72,9%, distribuidos asi: 44,9% en
inseguridad leve, 18,6% en moderada y 9,3% en severa (Alvarez, Mancilla,
Gonzalez, & lsaza, 2010, p. 75-76).

Un asunto preocupante es la situacion de inseguridad alimentaria de los hogares
de las zonas rurales de la ciudad. Esta evidencia, debe Ilamar la atencion de los
hacedores de politicas sobre las estrategias que se requieren poner en marcha para
abordar su solucion. A pesar de que el marco normativo de la ciudad en materia

seguridad y soberania alimentaria y nutricional hace énfasis en la ruralidad, actualmente
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las potencialidades que tienen estas zonas para autoabastecerse y abastecer a la ciudad,
no se estan aprovechando. Un exfuncionario participante del debate politico afirmé que:

Ahora hay unas potencialidades que muchas veces no se exploran, el anuario
estadistico del sector agropecuario, un producto de la Secretaria de Agricultura
Departamental, muestra que de todos los municipios de Antioquia, si no es el
que mas, uno de los mayores productores de cebolla de rama es Medellin y la
cebolla de rama que consumimos viene de por alla de Pasto y Bogota. Entonces
hay unas logicas que uno a veces no entiende (...) Palmitas es el corregimiento
que cultiva mayor cantidad de su territorio en produccion agropecuaria y si lo
comparamos con el Perfil Alimentario y Nutricional que hizo la Escuela de
Nutricion y Dietética de la Universidad de Antioquia, en el afio 2010, es el
corregimiento que mas inseguridad alimentaria tiene. Entonces, son paradojas

bien grandes que uno dice: ¢por qué pasan esas situaciones? (22COORMESA).

Esta realidad, se presenta a pesar de que el marco normativo traza directrices
para evitarla. El principio de integralidad del Acuerdo 38 y que se mantiene vigente en
el Acuerdo 100, plantea la necesidad de “comprender la seguridad alimentaria como un
proceso complejo e integral que contenga los intereses y necesidades de las familias
productoras y de las y los consumidores, buscando una interrelacion mas estrecha y una
comprension mayor entre estos” (Acuerdo 38, 2005, p. 3). Es esencial que los y las
agricultoras reciban beneficios justos por la practica de la agricultura sustentable
mediante la internalizacion de los costos ambientales y sociales de la agricultura. El

mismo entrevistado aclara:

El Acuerdo 38, se dio en el aiio 2005, pero que nunca se reglamento (...) con
benepléacito vimos como el afio pasado sale un acuerdo, el Acuerdo 100 del 2013,
el 27 de diciembre del 2013, que retoma gran parte de esa propuesta de
modificacién que nosotros habiamos dejado en la administracion anterior en la
Unidad de Seguridad Alimentaria (22COORMESA).
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Desde el acuerdo 38 se estipula la creacion de un Plan Municipal de Seguridad y
Soberania Alimentaria y Nutricional, a desarrollarse por medio de siete estrategias

bésicas, entre ellas, la estrategia de Salud, que se centra en la:

Educacion familiar para el desarrollo infantil, la atencion nutricional materno
infantil, la vigilancia del desarrollo fisico y la atencion nutricional, focalizando la
aplicacion de recursos de las zonas del municipio en los que la poblacion

presenta los mas altos indices de desnutricion (Acuerdo 38, 2005, p. 5).

La estrategia de Salud, focalizada en estos temas y en esta poblacion, resulta
limitada para la salud publica. Por lo tanto, se requiere extender esta estrategia de
manera integral, vinculandola con dimensiones méas amplias como en el caso de los
determinantes sociales de la salud, con la participacion permanente de las comunidades

en el redisefio de la politica, bajo la orientacion de la salud pablica.

Por ejemplo, el enfoque ambiental canadiense de Nova Scotia Nutrition Council
y Atlantic Health Promotion Research Centre, estudia las estrategias nacionales para
influir en la politica de construccién de la seguridad alimentaria, utilizando informantes
claves. Su trabajo, discute también la importancia de enmarcar la seguridad alimentaria
como un problema de salud, estableciendo la conexidn entre los entornos sociales y los
de salud, usando el cabildeo y la abogacia para influir en la politica. Bajo este enfoque,
la investigacion aparece como una estrategia esencial para la toma de decisiones
politicas; ademas, sugiere que la inclusién social es un componente fundamental de la
seguridad alimentaria, ligado a su vez a la participacion en la toma de decisiones
(Raphael, 2002) (Wotherspoon & Foundation, 2002). Sus autores, abogan por un
enfoque basado en el desarrollo de las capacidades y la justicia social. A partir de alli,
éstos presentan un modelo para influenciar la politica publica hacia la construccién de la

seguridad alimentaria.
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En el asunto del desarrollo de las capacidades, retomando a Sen (2004), se debe
prestar:

Especial atencién a la expansion de las “capacidades” de las personas para llevar
el tipo de vida que valoran y que tienen razones para valorar. Estas capacidades
pueden aumentarse por medio de medidas publicas, pero, por otra parte, el uso
eficaz de las capacidades de la participacion de los individuos puede influir en el
rumbo de estas medidas (Sen, 2004, p. 34).

Esta dimension politica del desarrollo de capacidades, adquiere importancia
fundamental en el contexto de la salud publica, a la hora de pensar el problema del
asistencialismo en materia de SAN y la relacién de las comunidades con algunos actores

politicos. Un entrevistado al hacer referencia Medellin comenta:

Nosotros tenemos una problematica de una debilidad en el fortalecimiento de las
capacidades y en el empoderamiento de la poblacion. Que son problematicas
que se generan desde dos miradas, desde una mirada institucional hacia la
poblacién y desde una dependencia que, muchas veces, esta relacionada con una
exigibilidad de derechos, pero hay que entenderla muy bien, desde la poblacion
hacia la institucionalidad. Entonces, nos acostumbramos a tener esa paralisis de
la mano extendida: “deme”. Pero hasta donde ;yo que hago también? Un tema
de la corresponsabilidad y, como usted Estado, usted institucionalidad, genera
capacidades para que la poblacion no vuelva a estas situaciones. (...) ;Qué es lo
que ha pasado historicamente en la ciudad y en el pais? (...) la dependencia y la
asistencia empieza aumentar. Y casualmente, entre comillas, este aumento se da
cada cuatro afios, cada vez que hay elecciones. Eso se amarra a un tema politico,
porque si uno quiere coger votos, dé casa, de vivienda, dé comida
(22COORMESA).
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En tal contexto, vale la pena preguntarse: ;qué componentes de las politicas
alimentarias, finalmente, generan mayor impacto en la situacion de salud nutricional de
la poblacion? cuales de sus principios? ¢cudles de sus estrategias? Si estos
componentes no se encuentran debidamente integrados en los programas y proyectos, lo
mas probable es que uno, o algunos de ellos, termine predominando y direccionando la
politica; generando contradicciones, dudas e incertidumbre sobre el alcance de la

politica. Asi como cudl debe ser el rol de la salud publica en las politicas alimentarias.

Como se aclaré anteriormente, en los afios 70 se tenia clara relacion entre la
salud puablica, la nutricion y el sistema agrario. Actualmente, aunque al revisar las
politicas se encuentran presentes estos componentes, a los que se les suman otras ideas
como la integralidad, la solidaridad y la participacién democratica, lo cierto es que, en la
préctica, dichos elementos no se articulan adecuadamente. Al respecto, un funcionario

dice:

La articulacion, yo creo que es un reto en todas las politicas, es mas facil decirlo
que hacerlo, (...) aqui por ejemplo, Buen Comienzo con el ICBF tenemos unos
retos grandes de articulacién porque tienen un lineamiento y unas cosas por
cumplir y nosotros otras, y eso no confluye en muchos sentidos, y el asunto es
que finalmente es a la poblacion a la que se pretende beneficiar. (...) yo siento
que hay una debilidad institucional muy grande, yo siento que hay un problema
que impide articulacién con otros actores, que impide una adecuada ejecucion
de la politica en la parte operativa, yo siento que no hay gente suficiente, o sea,
yo no sé... el Estado... se supone que estamos en una época en que tiene que
encogerse... pero yo no veo formas, o sea, ese discurso de la eficiencia yo siento
que afecta la calidad, en ultimas, no es que hagamos mas cosas con menos
recursos y con la calidad igual, no, porque es muy dificil que un funcionario en
la parte operativa de una politica responda bien a lo que busca la politica. Eso

se queda muy en papel y creo que ahi hay un obstaculo grande (26PROGRESA).
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En ocasiones, las deficiencias en cuanto a la articulacion, pueden afectar las
acciones de salud publica que se realicen al interior de la politica alimentaria, por
ejemplo, cuando no se incluyen temas claves relacionados con la salud. Un funcionario

entrevistado, al referirse al disefio de la politica, explica:

Muchos temas no quedaron incluidos. Por ejemplo, el tema de abastecimiento de
alimentos, logré quedar en el Plan de Desarrollo como Sistema de Gestidn
Alimentaria, pero no quedd como plan de abastecimiento, que era algo que se
traia la administracion anterior, hay un documento y una formulacion. Por
ejemplo, tampoco hubo una articulacion clara, desde el principio, en el tema de
calidad e inocuidad, jeso lo viene haciendo salud! pero por su propia cuenta, no
porque responda a la politica municipal, es porque la ley se lo pide. El tema de
consumo, aunque se realizan algunas actividades educativas, apenas se empezd
a estructurar algo parecido a un plan municipal de educacion en seguridad
alimentaria, amarrado a la ejecucion de los contratos y de los proyectos de la
Unidad de Seguridad Alimentaria, pero, igualmente, todavia no hay una
actividad que abarque a toda la ciudad en el tema de consumo, y asi
sucesivamente... (24COORSISGESALI).

Las problematicas en cuanto a la articulacién le restan posibilidad a la salud
publica de ejercer mayor liderazgo al interior de las politicas alimentarias. Aungue hoy
se reconozcan abiertamente, en el discurso de la retérica gubernamental, los vinculos
estrechos entre la politica alimentaria y la situacion de salud nutricional de la poblacion,
el desarrollo de la politica, con un marcado énfasis en la intervencion asistencialista, le
disminuye posibilidades a la intervencién en salud publica bajo enfoques holisticos. Un

investigador entrevistado refiere lo siguiente:
Encontrar esa articulacion permanente es muy complicado. Yo hasta principio

de este afio hice parte del Comité Intersectorial de Seguridad Alimentaria y

Nutricional para el pais, que es la CISAN, que lidera el Ministerio de
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Agricultura y Desarrollo Rural, y uno ahi ve, como toda la participacion de las
instituciones... que nos quedamos mucho en la tarea: en lo que a mi me compete.
Pero lograr esa verdadera articulacion jcuesta, cuesta! Que asi deberia ser y asi
logramos mas, y dejamos de ver, dejar siempre como entredicho que la
seguridad alimentaria se centra en la complementacion alimentaria, y son dos
cosas completamente distintas, la una apoya a la otra, pero eso no es seguridad
alimentaria. Entonces, en ese sentido es muy dificil. Yo algin dia me sofiaré, con
la politica de esa manera, con la participacion de todos los actores
(04INVUDEA).

No obstante, es importante anotar que, mas alld de las carencias en cuanto a la
articulacion de las politicas y la participacion, se tiene que las practicas discursivas de
las instituciones no son neutrales, estan inmersas en relaciones sociales y obseden a
mecanismos de poder. La forma en que los actores sociales y politicos se relacionan con
las agencias internacionales, los ciudadanos, los grupos de campesinos, y en general, con
todos los agentes de las politicas alimentarias, estda mediada por las categorias
discursivas originadas en el relato institucional. Escobar destaca que las relaciones entre
los diversos actores sociales, desde campesinos hasta organismos multilaterales y
corporaciones se desarrollan por medio de un conjunto de categorias originadas en el
discurso profesional. Asimismo, al estudiar el discurso del desarrollo, este académico
alude a que las categorias utilizadas en el discurso institucional como los “grupos
objetivo”, los “pequeiios agricultores” o los “habitantes de los tugurios”, entre otras, “no
son para nada neutrales; antes bien, incorporan relaciones concretas de poder e influyen

en las categorias con las que pensamos y actuamos” (Escobar, 2007, p. 189).
Con Wood (1985), citado por Escobar (2007), se tiene que:
La validez de las categorias se convierte asi en asunto no de objetividad

sustantiva sino de la habilidad para usarlas eficazmente en la accion, como

denominaciones que definen parametros de pensamiento y conducta, que
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estabilizan espacios y que establecen esferas de competencia y areas de
responsabilidad. Asi la catalogacion forma parte, mediante sus operaciones, del
proceso de crear la estructura social. Se trata de personas que hacen historia al
hacer reglas para si mismas y para otros... Entonces no se trata de si catalogamos
0 no a la gente, sino de cudles categorias se crean y de a quién pertenecen las
categorias que prevalecen en la definicion de toda una situacién o un area de
politica, bajo qué condiciones y con qué efectos... Las categorias revelan mas
sobre el proceso de designacion autoritaria, la definicion de la agenda y asi
sucesivamente que sobre las caracteristicas de los catalogados... En tal sentido,
las etiquetas revelan de hecho la relacion de poder entre quien la recibe y quien la
otorga (Wood, 1985, p, 349).

En el discurso de la PSAN, por ejemplo, se incorporan las categorias de “grupos

vulnerables”, “gestantes”, “desplazados”, etc. Lo importante del enfoque de Wood

(1985), utilizado por Escobar (2007) es que estas categorias determinan en la practica la

forma en la cual las personas acceden a los recursos y como éstas deben apartarse a la

categorizacion institucional para obtener éxito en su relacién con el Estado.

Un mecanismo clave que opera aqui es que toda la realidad de una persona queda
reducida a un unico rasgo o caracteristica (acceso a la tierra, por ejemplo, o
incapacidad para leer y escribir). En otras palabras, la persona se convierte en un
“caso (Escobar, 2007, p. 190).

Ahora bien, el hecho de que las personas se conviertan en casos tiene unas claras

consecuencias para el desarrollo y la ejecucién las politicas. Por ejemplo, al contar con

las categorias (gestantes, adultos mayores, nifios y nifias menores de 5 afios y poblacion

pobre y vulnerable, entre otras) la PSAN construye sus metas e indicadores en el

PNSAN sobre la idea de reducir el nmero de casos, apartandose, en buena medida, de

los principios orientadores de la politica. Asunto que se observa ademas en la forma de
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evaluar y hacer seguimiento a la politica. En palabras de Escobar (2007), al hacer
referencia a las problematicas agrarias que afectan la seguridad alimentaria:

Rara vez se entiende que el caso es mas un reflejo de la forma en que la
institucion construye “el problema”, y toda la dindmica de la pobreza rural queda
reducida a la soluciéon de un numero de “casos”, sin conexién aparente con
determinantes estructurales, ni mucho menos con las experiencias comunes a la
poblacién rural (Escobar, 2007, p. 190).

Al revisar las 16 metas de politica que la PSAN plantea para el PNSAN, la
anterior observacion se hace evidente, dado que una de ellas se orienta a reducir el
nimero de casos segun la categoria a la cual pertenezca un segmento de la poblacion,
otro tanto ocurre con las metas planteadas en el PDSP. Sin desacreditar la importancia
de las metas planteadas en las politicas alimentarias y en sus instrumentos, en lo que se
quiere llamar la atencion es en que, al igual que los principios orientadores y los
objetivos de las politicas hacen referencia a la totalidad de la poblacion, las metas
también deberian hacerlo. Como ejemplo, se nombra una de las metas de la dimension
de la seguridad alimentaria del PDSP que, con base en los compromisos de Colombia
con los ODM, alude a reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas

que padezcan hambre.

Centrarse excesivamente en las categorias poblacionales conlleva la dificultad de
alejarse de la intervencion de las causas estructurales y los determinantes sociales que
intervienen en la problematica del hambre; ademés de perpetuar la insubstancial
explicacion de que se trata de asuntos inherentes a las personas pobres. En este sentido,
Wood (1985) plantea que “debido a las explicaciones desvinculadas estructuralmente de
los no pobres, la pobreza es facilmente explicada como derivada de las caracteristicas
internas de los pobres. Estos se convierten en casos” (Wood, 1985, p. 357). En este
orden de ideas se tendra que la evaluacion de la politica consistird en mostrar la

reduccion de un considerable nimero de casos, sin atender las causas estructurales y las
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précticas sociales que intervienen en la problemética del hambre; manteniendo el status
quo y perpetuando el fortalecimiento acritico de intereses hegeménicos. En términos de
Escobar (2007) ello se obtiene:

Concentrdndose en una meta estrecha, y normalmente implica patologias o
carencias que pueden ser aisladas y tratadas mediante algun tipo de componente
tecnoldgico. Este tipo de catalogacion implica no solo la abstraccion de la
practica social sino la actuacion de monopolios profesionales que comparten los

intereses de la clase dominante (p. 190).

En el abordaje de las categorias; es decir, en las metas orientadas a reducir el
nimero de casos prima el componente técnico y el asistencialismo. Este dltimo, ha
empezado a ser percibido por las comunidades como insuficiente y poco efectivo para
garantizar el derecho a la alimentacion, la autonomia alimentaria y la soberania

alimentaria, desde el concepto de la seguridad alimentaria. Un activista comenta.

El tema de seguridad alimentaria lo vincula mucho con el tema de
asistencialismo y, cuando uno habla con las comunidades tienen la misma
percepcion. Cuando uno habla ademas con movimientos campesinos 0
comunidades o redes, que estan buscando algo méas que eso, les molesta mucho.
Porque identifican el concepto con todas aquellas politicas que desde el Estado
les dice: jsi, si, si! jno proteste porque ya no puede producir lo suyo, porque
igual de aca le vamos a mandar a Bienestar Familiar y tome! o jahi estan estos

mercaditos! ya la gente tiene una molestia con eso (16MIEONGFIAN).

Los argumentos de la narrativa no consideran las iniciativas de la sociedad civil
que llevan implicita la critica al modelo hegemonico sobre el sistema productivo, ni dan
valor al discurso y los argumentos de la contra-narrativa, presentes en los movimientos
populares campesinos. Por tanto, la vision de la problematica del hambre, la inseguridad

alimentaria y la pérdida de autonomia y la soberania alimentarias, queda excluida de la
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definicion gubernamental del problema. De esta forma, las categorias poblacionales
definidas en el discurso de la narrativa estatal, se desarrollan como mecanismos de poder
en un proceso que es esencialmente politico. En tal contexto, la problematica del hambre,
la inseguridad alimentaria y la malnutricién desde la perspectiva de la salud publica, no
debe limitarse a elaborar interpretaciones que consideren la SAN sélo desde su
dimension clinica, sino que éstas deben estar enmarcadas en un espacio analitico méas

amplio que involucre los asuntos de la soberania y las autonomias alimentarias.

Desde una perspectiva holistica, el salubrista debe ser consciente que definir el
problema alimentario, estructurar sus estrategias de intervencion y plantear sus metas, a
partir de, por ejemplo, los ejes de la SAN en la PSAN, es una representacion de la
realidad que tiene, parafraseando a Escobar (2007), consecuencias politicas, sociales y
culturales, e incluso, ambientales. Asi, al excluir los asuntos referentes a la autonomia y
la soberania alimentarias de la PSAN, se elude el debate politico en torno a estos temas y,
con ello, se mantiene la amenaza con respecto a la pérdida de la agrobiodiversidad,
problema sobre el cual la FAO y un sin nimero de organizaciones internacionales han
llamado enfaticamente la atencién. Ademas, desde el ambito cultural, el deterioro de los
sistemas agricolas tradicionales, junto con una dieta poco variada y basada en altamente
alimentos procesados, genera problemas de salud. Al respecto, la FAO, IFAD,
Bioversity International, el Convenio sobre la Diversidad Biologica de UN e IFAP,

plantean que:

La tendencia mundial hacia la simplificacién de la dieta estd aumentando el
hambre oculta y enfermedades cronicas como las disfunciones cardiovasculares,
el cancer y la diabetes. Ingerir una variedad de alimentos vegetales y animales es
la mejor forma de alcanzar una dieta equilibrada y de revertir esta tendencia
(FAO et al, 2007).

Las escasas referencias a la proteccion de la biodiversidad y la no inclusion de la

proteccion de la agrodiversidad o la agrobiodiversidad en la PSAN y en sus instrumentos
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de politica como el PNSAN y el PDSP, simplifican la vision estatal de la problemética
del hambre en Colombia.

El vinculo entre la salud publica en la soberania alimentaria, se encuentra a partir
de que desde ésta ultima defiende el derecho a una alimentacién saludable, definida no
solo en términos de disponibilidad de alimentos en condiciones de inocuidad, sino
ademas en lo referente a que se trate de alimentos culturalmente apropiados y
producidos de forma ecoldgica y ambientalmente sostenible. Ello requiere del trabajo

intersectorial e interdisciplinario. Una funcionaria entrevistada comenta:

El problema de la nutricién, no se lo debemos dejar solo al nutricionista, el
socidlogo, el antropdlogo, el economista, el médico, el psicélogo, el agronomo,
el zootecnista, 0 sea, todos jugamos un papel importante ahi. Pero somos
poquitos, porque casi todos estan en clinica, estdn haciendo charlitas a la
comunidad o metidos en un servicio de alimentacion, pero hay que tener una
mirada holistica de todo esto, que hay una interdisciplinariedad y una
transdisciplinariedad ahi para poder abordar. Tuviéramos menos gente enferma
si la gente comiera mejor y si produjéramos alimentos con menos riesgos para la
salud. Porque ese es problema, tenemos demasiado riesgo por la forma como los
cultivamos, porque asociado a eso, yo que trabajo con el tema ambiental, el
asunto del patrimonio ambiental esta asociado necesariamente a la comida ¢ Por

qué se acaba el bosque? Porque la gente tiene que comer (27FUNCORANT).

Para algunos de los participantes en el debate politico y miembros de la Mesa de
Seguridad Alimentaria de Medellin, la importancia del abordaje intersectorial e
interdisciplinario, es un asunto ampliamente reconocido pero que histéricamente ha

tenido dificultades en su desarrollo y fortalecimiento. Un participante de la mesa sefiala:

(...) entonces, creo que eso si es uno de los principales retos. O sea, unos lideres

que sean capaces de poner a trabajar a todo el mundo junto, eso todavia uno no
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lo ve uno. Yo no sé por qué, a pesar de que decimos que SOn pProcesos
intersectoriales, interdisciplinarios, siempre lo decimos pero eso todavia no se
ve (23PARMESA).

Por su parte un investigador reitera que:

(...) tiene que tener un lider con una estructura administrativa que soporte todo.
Donde se congregue toda la informacion. Si usted necesita informacion, la gente
le pasa la informacion, pero usted tiene que tener alguien que la consolide, que
permanentemente le este recordando, enviemela, enviemela, y yo la consolido, le
voy dando vida a esa discusion. Porque con toda seguridad uno redne a un
grupo, o a dos, a ciertos segmentos de la poblacion a hablar de seguridad
alimentaria y siempre tendran que decir, y siempre tendran que proponer.
Entonces, yo pienso que con una voluntad politica, pero desde todos los actores,
y con una estructura fuerte de seguridad alimentaria y de alguien que le guste la
seguridad alimentaria, que crea que se puede hacer, que tenga la mente abierta:

de que esto es intersectorial e interdisciplinario (04INVUDEA).

En Canada, se comienzan a tener experiencias practicas con respecto a la
conexion del sistema alimentario con las politicas alimentarias y la salud publica. Se
trata de iniciativas que se han venido gestando desde la sociedad civil y algunos sectores
academicos y que finalmente han logrado el apoyo institucional. De acuerdo con Leslie
(2014), citando a Dietitians of Canada (2010), Ministry of Education (2013), Ministry of
Health (2013) y Seed, Lang, Caraher, & Ostry, (2013):

En la Columbia Britanica hay evidencia de que se esta produciendo un cambio en
la politica alimentaria en las areas de promocion de la salud y en un impulso
hacia un sistema agroalimentario mas sostenible. Las medidas para aumentar el
acceso a alimentos saludables, aumentar la ingesta de frutas y verduras (una

medida aproximada de calidad de la dieta) y reducir el alto acceso en calorias,
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alimentos nutritivos, son acciones de salud publica de promocion de la salud para
reducir la prevalencia de la obesidad y la dieta relacionada con condiciones y

enfermedades crénicas (Leslie, 2014, p. 11).

Esta experiencia, en la que la salud publica reconoce los beneficios de desarrollar
un sistema agroalimentario sostenible desde el punto de vista ambiental, constituye un
ejemplo claro de la necesidad de involucrar una perspectiva mas holistica en la
definicion de las problematicas alimentarias y en las estrategias requeridas para su
solucidn. Las intervenciones en salud publica relacionadas con la promocion de la salud
y la prevencion enfermedad en el tema alimentario no deben delimitarse a la reduccion
de un determinado numero de casos de personas en riesgo de padecer hambre o
desnutricion. Su trabajo debe estar atento a establecer didlogos transdisciplinarios, que
lleven a explicaciones no reduccionistas y a definiciones holisticas de las complejas
problematicas alimentarias. Por el contrario, si la definicion de los problemas es
meramente técnica, las decisiones de intervencion brotardn automéaticamente como si se
tratara de un analisis l6gico, pero que en realidad encubre realidades estructurales mucho

mas complejas.

¢Qué significa todo esto para la politica? ¢Qué ha venido aconteciendo con el
desarrollo de la politica? La dindmica del discurso y su poder. Al pretender solucionar el
problema de la inseguridad alimentaria, sin abordar el problema del agro en Colombia,
se dejan de lado asuntos estructurales importantes como la necesidad de realizar una
reforma agraria, entendida como una estrategia fundamental para garantizar el acceso a
la tierra de las comunidades campesinas pobres que en la actualidad padecen de hambre
e inseguridad alimentaria. La delimitacidn de la problematica del hambre a los cinco ejes
de la politica podria ser vista como una estrategia racional. Sin embargo, la dindmica
social, politica, econdmica y cultural, revela un asunto de mayor complejidad; del cual,
se han ocupado iniciativas de la sociedad civil, movimientos sociales e investigaciones

académicas.
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El modelo de gestion del riesgo despolitiza las causas estructurales de la pobreza;
las cuales, constituyen un asunto esencialmente de naturaleza politica. Dicho modelo,
devela tanto lo que se hace politicamente, como lo que se deja de hacer para superar la
problematica del hambre. Con el Manejo Social del Riesgo, la narrativa estatal tiene un
efecto ideoldgico que apunta a despolitizar los factores sociales estructurales como la
inequidad y la injusticia social que generan hambre, desnutricion e inseguridad
alimentaria. De esta forma, los temas que tienen un alto contenido politico y una gran
relevancia social, se convierten en asuntos técnicos por la via de la instrumentalizacion,

alejada de los principios orientadores de la politica.

Todos los indicadores destinados a medir nutrimentos llevaran a soluciones
centradas en éstos; evitando el abordaje de las causas estructurales. Dichos indicadores
quedan sujetos a la utilizacion funcional de intereses politicos. La focalizacion, el
asistencialismo, la gestién del riesgo, constituyen elementos que utilizan indicadores de
forma acritica con respecto a los intereses hegemdnicos. La forma en como se aplique la
medicion puede convertirse en hegemonica, dado que de ella depende, en buena parte, la
definicion de los problemas. De esta forma, el asistencialismo estatal, desarrollado a
través del Manejo Social del Riesgo poco tiene que decir con respecto al mejoramiento

de las condiciones sociales que generen justicia social.

En Colombia y Medellin, se presenta una doble carga en la malnutricién en
donde el hambre y la desnutricién coexisten con la obesidad. En Medellin, el consumo
excesivo de grasas y carbohidratos ha conducido a la obesidad; debido a que los
productos alimenticios que los contienen, altamente procesados, suelen ser mas baratos.
Asi, las condiciones sociales se convierten en un factor determinante en la calidad de la

dieta que debe abordarse por medio de la educacion. En opinidn de un entrevistado:
Ahi hay un elemento importante de las politicas y también de los programas, o

sea, no es solamente dar, es educar, y ahi es donde nos estamos quedando

cortitos. Porque uno empieza a ver, en estas investigaciones, que el problema
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estd en todas las poblaciones, ricas o pobres. Entonces, se aduce que si la
persona tiene ingresos debe tener acceso a alimentos de buena calidad. Pero la
gente que tiene el ingreso, accede a cualquier alimento, menos a los saludables,
generalmente. Entonces, en ese tipo de poblaciones, uno empieza a ver obesidad.
Pero cuando uno se va para la poblacion menos favorecida econémicamente,
uno empieza a ver que la obesidad va aumentando, y uno dice: ¢por qué?
Entonces hay una linea de investigacion que se ha venido desarrollando mucho,
que es la obesidad en la pobreza, y es que usted tiene que llenar su alimentacion,
suplir su alimentacion, y una forma de eso es: jalimentos baratos... y alimentos
baratos! son alimentos con alta densidad caldrica, grasas, carbohidratos
¢cierto? Entonces empieza a haber un consumo excesivo de productos grasos, de
arroz, de papa, de yuca, de arepas. Entonces, yo no puedo consumir carne pero
tengo que alimentar mi poblacion. Entonces le empiezo a dar una cantidad de
carbohidratos que eso los sacia, pero también los engorda. Entonces, los
alimento pero no los nutro ¢cierto? Eso pasa también en los hogares de estos
programas, hay falta de educacion (02INVUDEA).

La informacion, la educacion y la comunicacién, son estrategias de la dimensién
de la SAN del PDSP. Desde estas estrategias, se deben debe realizar labores educativas
en salud publica para mejorar la dieta y fomentar su variedad por medio de la demanda
frutas y verduras que estimulen la produccién local. Para el caso de Medellin, las
estrategias educativas y comunicativas, requieren ser pensadas desde las comunidades.
Ese sentido, las iniciativas de organizaciones sociales que han impulsado proyectos
agroecoldgicos con el acompafiamiento a las comunidades, constituyen una buena
experiencia de aprendizaje que podria ser ampliada buscando la conexién con la salud
publica, bajo un enfoque territorial. Por ejemplo, las experiencias de los mercados
campesinos locales con produccion agroecologica, constituyen un escenario privilegiado
de aprendizaje de doble via, en donde profesionales y comunidades comparten y generan
conocimiento mutuamente. La importancia para la salud de una dieta variada, la

proteccion del medio ambiente, la defensa de la agrobiodiversidad, las implicaciones
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politicas de los modelos de desarrollo, la alimentacion saludable, el cambio climatico y
su relacion con la salud, el derecho a la alimentacion, la participacion politica, etcétera,
son asuntos que se encuentran muy cercanos a las realidades las comunidades rurales y

que algunas de éstas, ya han comenzado a debatir.

Segun lo expresado en el PDSP, en éste:

Deben confluir politicas sectoriales e intersectoriales, concertadas y coordinadas,
que permitan impactar positivamente los determinantes sociales, aspectos
contenidos en la Conferencia Mundial sobre Determinantes Sociales de Salud de
Rio de Janeiro 2011 (OMS, 19 a 21 de octubre de 2011) y la Declaracion de
Adelaida sobre Salud en todas las Politicas (OMS, 2010), con el fin de mejorar la
gobernanza en pro de la salud y el bienestar, en la nacion y el territorio, la
educacion, la convivencia, la cultura, la justicia, el ingreso y el trabajo, la
agricultura, la alimentacién, el transporte, la infraestructura, la vivienda y el

medio ambiente sostenible.

A partir de la estrategia de la salud en todas las politicas es posible analizar e
intervenir la problematica de la inseguridad alimentaria, el hambre y la desnutricién,
desde los determinantes sociales de la salud con un enfoque holistico para el disefio de

politicas intersectoriales, que no entre en contradiccidn con otras politicas.

La Agenda de Salud para las Américas 2008-2017, al referirse a las variables de
los determinantes sociales de la salud, relacionadas con la exclusién social, la exposicion
a riesgos, la urbanizacion no planificada y el cambio climatico, senala que “este abordaje
necesariamente pasa por la revision de los marcos legislativos que, en la actualidad,
proveen incentivos adversos a una mejora de estos elementos” (OPS, 2007, p. 14). Una
clara ilustracion de ello, son las contradicciones de un modelo de desarrollo -y los

marcos normativos que lo sustentan- basado en el crecimiento descontrolado de la

215



produccion agroindustrial que genera dafios ambientales e impactos sobre la salud de las

poblaciones.

ElI PDSP también indica que busca alcanzar mayor equidad en salud y desarrollo
humano sostenible, construir capital humano y disminuir la vulnerabilidad social; lo
cual, no puede ser posible sin garantizar el derecho a la alimentacién, la seguridad, la
autonomia y la soberania alimentaria, toda vez que ellas son pilares fundamentales bajo
los que se sostiene el bienestar y la salud de las comunidades, sobre todo, en contextos
rurales. Asimismo, dado que el derecho a la alimentacion es uno de los principios
orientadores de la PSAN y que PNSAN afirma que la seguridad alimentaria y
nutricional requiere de una nueva concepcion de institucionalidad que implique la
apropiacion social del tema, y exhorta a la sensibilizacion de todos los sectores sociales
para trabajar conjuntamente hacia la garantia del derecho a la alimentacion, las
Directrices Voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una
alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional de la FAO,
constituyen una herramienta fundamental para orientar las decisiones en torno a las

problematicas de SAN.
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Conclusiones

La percepcion de actores gubernamentales y no gubernamentales acerca de la
seguridad alimentaria y la soberania alimentaria, difiere considerablemente. EIl discurso
de los actores gubernamentales en materia de problematicas alimentarias, se ha
estructurado, en buena parte, en torno al concepto de seguridad alimentaria, bajo una
idea de desarrollo basada en el incremento de la produccién y el mercado de alimentos.
Por su parte, el discurso de actores no gubernamentales comprometidos con la labor
social, ha hecho suyo el concepto de soberania alimentaria, que se ha convertido en una
herramienta tedrica y un instrumento politico para defender no sélo el derecho a la
alimentacion de los pueblos, sino también su derecho a producir localmente sus
alimentos, a través de medios ecoldgicamente sostenibles. Asi, el asunto de la soberania
alimentaria pone en cuestionamiento el predominio del enfoque hegeménico de la
seguridad alimentaria. Desde los organismos multilaterales, no existen politicas publicas
ni compromisos gubernamentales con la soberania alimentaria, excepto en casos aislados
como la Ley Marco del sobre el Derecho a la Alimentacién, Seguridad y Soberania

Alimentaria del Parlamento Latinoamericano.

En Colombia, la PSAN se ha desarrollado con base en la idea de la seguridad
alimentaria y nutricional, sin involucrar el asunto de la soberania alimentaria. Por su
parte, la politica alimentaria de la ciudad de Medellin (Acuerdo 38 y Acuerdo 100) que
si ha tenido en cuenta en su disefio a la soberania alimentaria, ha posibilitado un debate
amplio sobre el tema, generando controversia e, incluso, polarizacién. Mientras que para
algunos actores sociales la politica no ha logrado consolidar en la préctica sus principios
y estrategias, para otros actores se trata de un avance significativo, con potencialidades

para el logro de un sistema agroalimentario local con enfoque territorial.

No solo se trata de dos discursos que generan controversia al tener visiones
opuestas de las problematicas alimentarias. Estas visiones, se materializan en la realidad

a través de acciones concretas. Por ejemplo, frente al modelo agroindustrial basado en el
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uso de semillas transgénicas algunas ONGs han emprendido acciones de recuperacion y
preservacion de semillas tradicionales mediante el intercambio entre comunidades
campesinas y la creacion de bancos de semillas. Se trata de una defensa no beligerante
que promueve el debate politico, al tiempo que propone y ejecuta alternativas como la
recuperacion de semillas que, a su vez, se considera una accion politica, dado que
también se han originado movimientos sociales en torno a la defensa de la semillas

tradicionales y en contra la utilizacién de semillas modificadas genéticamente.

A pesar de que existen muchos temas de interés para la formulacion de las
politicas alimentarias que han generado debate, controversia y polarizacion entre los
actores politicos gubernamentales y no gubernamentales, en este trabajo se identificaron
cuatro de ellos como los que mayor debate han suscitado: el derecho a la alimentacion,
el libre comercio, la soberania alimentaria y el territorio. Asi que, mientras para la
narrativa de actores gubernamentales que actualmente dirigen y desarrollan las politicas
alimentarias en Colombia, el derecho a la alimentacion se encuentra garantizado por la
legislacion existente, desde la contranarrativa de muchas organizaciones sociales y
actores politicos de oposicién, se requiere de un marco normativo mas sélido que
reconozca constitucionalmente el derecho a la alimentacion como un derecho

fundamental para toda la poblacion y no exclusivamente para los menores de edad..

Desde la narrativa del gobierno actual se considera que el Libre Comercio es una
buena alternativa para mejorar la SAN. Por tanto, viene desarrollando proyectos
productivos agroindustriales, impulsando la inversién extranjera en el sector agrario,
consolidado Tratados de Libre Comercio y generando disposiciones normativas sobre la
utilizacion de semillas modificadas genéticamente, entre otras medidas y estrategias. Por
su parte, desde la contranarrativa de grupos politicos opositores y organizaciones de la
sociedad civil, en Libre Comercio es visto con una seria amenaza a la seguridad, la
autonomia y la soberania alimentarias. En ese sentido, tanto las unas como las otras, se

ha comprometido con la promocién y la defensa de los mercados locales de alimentos,
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buscando proteger las pequefias economias agrarias de las comunidades rurales que,

paraddjicamente, son las que méas padecen inseguridad alimentaria.

La crisis del sector agrario en Colombia condujo a que se profundizara el debate
en torno a la soberania alimentaria, en donde se hicieron evidentes las diferencias entre
una politica publica estructurada a partir del concepto de seguridad alimentaria y
nutricional y, lo que puede ser una politica alimentaria desarrollada a partir del concepto
de soberania alimentaria. Una importante consecuencia de esto, es que el debate politico
se ha ampliado a sectores y actores sociales que anteriormente no se habian interesado
en las probleméticas alimentarias. La movilizacion politica y social campesina ha
visibilizado otra visién del modelo de desarrollo agrario, a partir de la practica de la
agroecologia y la defensa de las autonomias alimentarias que constituyen la base de la

soberania alimentaria.

El asunto que genera mas debate y controversia, y en el que se observa mayor
polarizacidn, es la cuestion del territorio, toda vez que éste ha sido, histéricamente, un
escenario de disputas. Igualmente, en el territorio se expresan y materializan, ademas de
otras, las controversias acabadas de sefialar. Fendmenos como el conflicto armado, la
concentracion y extranjerizacion de la propiedad de la tierra, el deterioro ambiental por
el uso y la explotacion inadecuada del territorio y los megaproyectos agroindustriales
impulsados por el gobierno, entre otros, hacen del asunto territorial un elemento central

en el logro de la seguridad, la autonomia y la soberania alimentarias.

La seguridad, la soberania y las autonomias alimentarias son componentes
estructurales de la alimentacion saludable. Por tanto, deben ser objeto de interés y de
estudio de la salud pablica. La comprension compleja de estos componentes requiere de
un trabajo intersectorial y transdisciplinario. Por lo tanto, se requiere desarrollar una
coalicion intersectorial (salud, agricultura, educacion, etcétera) para el disefio de
politicas publicas con relacion al logro de seguridad alimentaria y la defensa de la

soberania alimentaria, en el marco de un enfoque holistico. Con la participacion
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comunitaria, dicha coalicion, debe generar propuestas de intervencion que aborden el

nexo del sistema alimentario con las politicas alimentarias y la salud publica.

La salud publica debe convertirse en la principal conductora de las politicas alimentarias.
Ello, teniendo en cuenta que los conceptos, principios y estrategias bajo los que se
estructura una politica alimentaria deben estar integrados con el objetivo de garantizar
una alimentacion saludable a toda la poblacion. Asimismo, dado que los resultados de
una politica alimentaria se encuentran determinados, en buena medida, por sus referentes
conceptuales y la manera como han sido definidas las problematicas que se quieren
intervenir, se requiere ampliar el debate sobre el disefio y la ejecucion de politicas
publicas alimentarias con mayor participacion de las comunidades rurales, actores de las
organizaciones sociales y actores académicos de la amplia gama de disciplinas

interesadas en las problematicas relacionadas con la alimentacion.
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