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Resumen

El presente trabajo de corte cualitativo-
explicativo pretende mostrar a la luz de la
literatura especializada el problema de la
pobreza en América Latina y cémo, a partir
de la implementacién de politicas publicas,
se intenta brindar solucion a este fenémeno.
Para ello, se intentaron retomar los conceptos de
pobreza y politica publica, principalmente, tam-
bién se revisaron diversas bases de datos y material
impreso. La discusion se realizé mediante el andli-
sis de la informacion recuperada de diversas fuen-
tes cientificas relacionadas con el tema de interés.
La evidencia permite concluir que, si bien el pro-
blema es grave en la region, y pese a existir poli-
ticas como los Programas Especiales de Sequridad
Alimentaria, la pobreza alimentaria en diversas
regiones de latinoamericana responde no sélo a la
falta de recursos economicos, sino ademds a pro-
blemas geogrificos, lo que repercute en la escasez
de alimentos y en la nula existencia de factores que
conlleve a la produccion de éstos, incidiendo prin-
cipalmente en problemas como la desnutricion de
las personas.

Palabras clave: Politica publica, pobreza,
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Abstract

This qualitative-explanatory paper seeks to
show in the light of specialized literature
the problem of poverty in Latin America
and how, from the implementation of public
policies, it is intended to provide a solution
to this phenomenon. To this end, we mainly
tried to recover the concepts of poverty and public
policy, as well as the revision of various databases
and printed material. The analysis of the content
was carried out by triangulating the information
retrieved theoretically with the elements found in
the various sources of consultation on the theme of
interest. The evidence allows us to conclude that
the problem is serious in the region, despite the
existence of policies such as the Special Programs
for Food Security. Food poverty in various Latin
American regions corresponds not only to the lack
of economic resources, but also to geographic pro-
blems, that affect not only food shortages, but also
the existence of factors that lead to the production
of food, mainly causing problems such as malnu-
trition of people.

Key words: Public policy, poverty, food safety,
Latin America.

Aceptado: 01 de octubre de 2018

! Division de Estudios de Postgrado, Universidad de la Sierra Sur (UNSIS). Calle Guillermo Rojas Mijangos S/N, Esq. Av. Universidad, Col.
Ciudad Universitaria, Miahuatldn de Porfirio Diaz, C.P.70800, Oaxaca, México.

2 El Colegio de la Frontera Norte. Carretera Escénica Tijuana-Ensenada, San Antonio del Mar, C.P. 22560, Tijuana, B.C., México.

3 Estudiante de la Maestria en Planeacion Estratégica Municipal. Division de Estudios de Postgrado. Universidad de la Sierra Sur (UNSIS).
Calle Guillermo Rojas Mijangos S/N, Esq. Av. Universidad, Col. Ciudad Universitaria, Miahuatldn de Porfirio Diaz, C.P. 70800, Oaxaca,
Meéxico.

*Autor de correspondencia: arturocezar@gmail.com (ACLG).

Ciencia y Mar 2017, XXI (63): 37-50

(O8]
~



Ciencia y Mar 2017, XXI (63): 37-50

(98]
(o¢]

Introduccion

Latinoamérica representa una de las regiones
del mundo con un extenso mosaico étnico y
cultural que alberga en sus naciones a una
gran cantidad de poblacién en situacion de
pobreza, lo cual no sélo se evidencia por la
escasez material y econémica, sino ademas por
los serios problemas de salud, desnutricion y
falta de alimentos; siendo la maés afectada la
poblacién que habita en las zonas rurales.

Pese a existir cierta preocupacion a escala
mundial para dar solucién a los problemas de
pobreza, principalmente en relacion a la esca-
sez de alimentos imperante en diversas regio-
nes del planeta, entre ellas América Latina y el
Caribe (en adelante ALC), es evidente que atn
falta mucho por hacer sobre todo en materia
de politicas publicas, que en cierto modo es
responsabilidad del Estado, pero ante la falta
de acuerdos, ineficiencia para disefiar politi-
cas, disponibilidad de recursos econémicos e
incapacidad de los operadores; el problema
de la pobreza no se detiene, por el contrario,
cada vez mas pareciera cobrar mayor fuerza.

La vasta literatura en torno al estudio de
las politicas publicas en paises en vias de
desarrollo confirma que ha existido un avance
significativo en esta materia, sobre todo
cuando se exponen sus efectos en las regiones
de mayor vulnerabilidad de pobreza, que en
muchos casos se encuentra en las zonas rura-
les, donde el problema principal radica en la
falta de alimentos. Sin embargo, los indicado-
res, de acuerdo a diversos organismos como
la Comisién Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO, por sus siglas en inglés),
sugieren lo contrario. De este modo, una de
las estrategias en los ultimos afios para com-
batir la escasez de alimentos en el mundo son
las acciones encaminadas por la FAO a través
de los Programas Especiales de Seguridad
Alimentaria (en adelante PESA), los cuales
tienen por objetivo asegurar la disposicion
de alimentos en los hogares, ademas de desa-
rrollar capacidades en los campesinos para
que éstos sean autosuficientes y aseguren su
alimentacion y la de sus familias en el largo

plazo.

El objetivo de este trabajo es poner en
contexto las politicas sociales con énfasis en
la seguridad alimentaria en Latinoamérica.
Para ello se recurrira a realizar un esbozo par-
tiendo de lo macro a lo micro; en un primer
momento, se hard un estudio sobre la situa-
cion de pobreza en ALC para mas adelante
mostrar como algunos organismos internacio-
nales han puesto sobre la agenda de trabajo
estrategias encaminadas a superar la pobreza
alimentaria como el caso de los PESA y sus
repercusiones en la region.

Materiales y métodos

El presente trabajo de corte cualitativo-expli-
cativo se realiz6 a partir de un analisis a la luz
de la literatura especializada, recuperando los
conceptos de pobreza y politica pablicas, prin-
cipalmente, asi como la revisién de diversas
bases de datos y material impreso, para mas
adelante intentar explicar la implementacion
de programas sociales con énfasis en la segu-
ridad alimentaria y estrategias de combate a
la pobreza en la regién latinoamericana. La
discusion se efectué mediante el analisis de la
informacion recuperada de diversas fuentes
cientificas relacionadas con el tema de interés.

Perspectiva tedrica

Concepto y enfoques de pobreza

El término de pobreza se encuentra conceptua-
lizado en el diccionario de la Real Academia
Espafiola (2016) como falta o escasez, es decir,
se refiere a la ausencia de algo; no especifica si
es de caracter material o inmaterial. Mas ade-
lante el mismo diccionario en una segunda
definicién, refiriéndose a los seres humanos,
lo cita como escaso haber de la gente pobre.
Esta tultima acepcién es mas especifica ya que
el sustantivo haber, de acuerdo con la misma
institucion, es descrita como un caracter mate-
rial que forma parte de las posesiones de una
persona, por tanto, el concepto de pobreza
alude, de acuerdo con la Real Academia
Espafola (2017), a la escasez de posesiones de
un ser humano.
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Si bien, esta primera aproximacion del con-
cepto lleva de la mano a la falta o escasez de
bienes, no queda claro a qué tipo de bienes
0 posesiones se refiere, en otras palabras, la
ausencia de recursos que hace a las personas
pobres. En esta busqueda se encuentran otros
conceptos mas especificos relacionados con la
pobreza y dejan entrever que este problema
no se basa s6lo en la ausencia de lo material,
sino de elementos cognitivos.

Sen (1992) propone que el primer requisito
para conceptualizar el término de pobreza es
tener un criterio para definir quién debe estar
en el centro de nuestro interés; en este sentido,
se deben especificar algunas normas de con-
sumo o definir una linea de pobreza y a partir
de estos estandares se podria decir que son
pobres las personas cuyos niveles de consumo
caen por debajo de las citadas normas o tienen
ingresos inferiores a esa linea.

De este modo es posible argumentar, de
acuerdo con el autor, que detras de cada con-
cepto o tipo de pobreza existe una concepcion
analitica que va a caracterizarlo acorde al con-
texto, espacio, situacién, valoracién o carencia;
segln se trate. Asi pues, no es lo mismo hablar
de una falta de recursos econémicos para sol-
ventar la compra de alimentos (que incide en
la salud, asi como en aprovechamiento y ren-
dimiento escolar), a la carencia de valores para
vivir en una adecuada armonia en sociedad
0, en un momento determinado, a la falta de
capacidad para adquirir conocimientos que se
vean reflejados en la posibilidad de desarro-
llar estrategias para transformar la situacién
en que nos encontramos.

Deaton (1997) y Rowntree (1951) sefia-
lan que la escasez de ingresos econémicos
repercute en el consumo limitado de bienes y

servicios considerados basicos, esto conlleva a
consecuencias negativas en el desarrollo fisico
de los seres humanos, tales como problemas
de desnutricién y salud, caracteristicos de la
poblacién en situaciéon de desventaja econé-
mica. Profundizando en la literatura referente
al enfoque tradicional de la pobreza, Paz (2010:
19) advierte que ésta se encuentra integrada
por diversas variables para su medicion,
incluye entre otras cuestiones: la calidad de la
vivienda, la educacién de los nifios, el nivel
educativo del jefe de familia, su condicién de
actividad y la situacion de los integrantes del
hogar; en cuanto perceptores de ingresos no
laborales.

En otras palabras, la pobreza de un hogar
es medida a partir de una serie de variables
que incluyen no sélo elementos fisicos de la
vivienda, sino ademas de elementos cualita-
tivos de los integrantes de los hogares, hecho
importante porque en el presente estudio se
estaran retomando las cualidades de las perso-
nas en condicion de pobreza desde la perspec-
tiva de la falta de alimentos, asi como carencia
de posibilidades para acceder a éstos, reper-
cutiendo en una mala alimentacién y en pro-
blemas graves, como la desnutricion (Tabla I).

Politica social

De acuerdo con diversos autores (Dye 1972 &
1984, Many & Thoenig 1989, Thoenig 1998) las
politicas publicas son acciones del poder poli-
tico para resolver problemas colectivos. De
este modo las conceptualizaciones varian con-
forme al contexto y, en el mejor de los casos,
algunos especialistas les dan mayor peso
a determinados elementos que para otros
pudieran quedar en segundo orden.

Tabla I. Enfoques del concepto de pobreza

Enfoque

Caracteristicas

Autores

Enfoque tradicional

Enfoque bioldgico

Basado en el consumo insuficiente de bienes y servicios considerados
bésicos para la produccion y reproduccién de la vida de individuos u
hogares, (casi) en términos biolégicos.

Escasez de ingresos para satisfacer las necesidades basicas relacionadas
con el mantenimiento de la simple eficiencia fisica.

A. Deaton
M. Ravallion

Seebohm
Rowntree
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continuacion de la tabla I...

Enfoque Caracteristicas Autores
Enfoque de las Centrado en las posibilidades de un individuo; en lo que puede ser o A. Sen
capacidades hacer. Incorpora dimensiones tales como la educacién, la salud, el habitat, Bourguignon y
la nutricién y el trabajo, como elementos clave para definir lo que un Chakravarty
individuo puede hacer o ser y/o, en un sentido inverso, las privaciones
que sufren de esas capacidades consideradas basicas.
El enfoque de la pobreza Considera la vida de un individuo en la sociedad, tiene que ver con A. Sen

relativa

El enfoque de la pobreza
subjetiva

aquellos atributos deseables con relacion a las otras personas (ingreso,
condiciones de empleo, poder), asociando estas carencias con un
“sentimiento de privaciéon”. Las condiciones no estdn disociadas de los
sentimientos.

Este enfoque esta basado en lo que el individuo supone ser
independientemente de lo que realmente es. Es decir, serd pobre un
individuo que se considere pobre, independientemente de su nivel de
ingresos, de las capacidades y de su posicion en la estructura econémica y
social de la que forma parte.

Peter Townsend

M. Pradham

M. Ravallion.

Fuente: elaboracién propia basado en Bourguignon y Chakravarty 2003, Deaton 1999, Pradham y Ravallion 1998, Ravallion
1999, Rowntree 1951, Sen 1992, Townsend, 1974.

Resulta conveniente hacer una distin-
cion entre politicas publicas y sociales. Para
Ziccardi (2008: 128) las politicas sociales “son
un tipo particular de politicas ptblicas que
tienen como principal objetivo crear condi-
ciones de equidad social, asi como promo-
ver y garantizar el ejercicio de los derechos
sociales”. Entre éstas pueden mencionarse
las politicas de: salud, educacién, vivienda,
y recreacion; las cuales se dirigen al conjunto
de la ciudadania adoptando criterios de uni-
versalidad porque son parte de la responsa-
bilidad social del Estado. Un tipo particular
de esta clasificaciéon lo constituyen las deno-
minadas politicas sociales de atencién, reduc-
cién o combate a la pobreza que se registran
en Latinoamérica y su propoésito es sacar de
la condicién de miseria a quienes atin no han
alcanzado el piso bésico de la supervivencia
(Abranches et al. 1994).

De acuerdo con Coffey (2004: 2-4), hay al
menos tres formas distintas en que puede ser
definida una politica social. En la primera, el
uso del término se utiliza para denotar el con-
junto de practicas y politicas que tienen que
ver con la promocién del bienestar social a
través de las instituciones del Estado. No obs-
tante, hay que hacer notar que en esta defini-
cion se reconoce que la politica social puede ser
creada o implementada desde dentro o fuera
de la tutela del Estado. La segunda acepcion

se refiere al campo de estudio distintivo, que
redefine su concepcién convencional (encar-
gada del estudio del estado de bienestar y sus
principales servicios sociales) incorporando
todas las politicas del gobierno que tengan
implicaciones en el bienestar social (como las
concernientes a la familia y al mercado de tra-
bajo), bajo el entendimiento de que este tltimo
es promovido desde el Estado o fuera de él. La
tercera definicion de la politica social es desde
la perspectiva de la disciplina académica, en
la que un objeto de estudio es redefinido con
una construcciéon tedrica y conceptual propia.
Lo anterior, sefala la autora, no quiere decir
que la politica social tenga que presentar
nuevas ideas, intereses y comprensiones.

Para Adelantado (2008), la politica social es
un campo de estudio multidisciplinar con tres
objetos de interés: primero, por el bienestar,
concepto muy controvertido e histéricamente
cambiante. Segundo, por el anédlisis de los
impactos de las politicas que a su vez parten
de diferentes posiciones ideoldgicas. Tercero,
por todo lo relativo a la institucionalizacién,
organizacion e implementacién de las politi-
cas; ya que ademas del estado y el mercado
se encuentran involucradas las familias y el
llamado tercer sector.

La definicion de politica publica que se
adapta al presente estudio se retoma a partir
de un enfoque institucional y multidisciplinar.

Loépez Garcia et al.



Desde un enfoque institucional, se esta de
acuerdo con Goffey (2004) pues enfatiza en
el preponderante rol del Estado para la pro-
mocién del bienestar social mediante la inter-
venciéon de sus instituciones, poniendo de
manifiesto que, aunque éstas puedan ser crea-
das fuera o dentro de su regazo, la caracte-
ristica principal es su institucionalizacion en
los diversos planes y cédigos. Se dice que es
multidisciplinar (Adelantado 2008:1) porque
advierte que éstas no tienen un sélo conjunto
de métodos, teorias y perspectivas; pues des-
cansa sobre los utilizados en: sociologia, histo-
ria, economia, derecho, geografia, estadistica,
filosofia, ciencia politica y psicologia social
para poder comprender uno de sus principa-
les objetos de estudio; el bienestar social.

Discusion

Pobreza alimentaria y politicas sociales en
Ameérica Latina

El tema de la pobreza para ALC ha sido siem-
pre un tema complejo de abordar, ya que el
problema es un fendmeno transversal que se
hace presente en los diversos escenarios Yy,
por ende, se trata de una problematica en la
que intervienen factores de caracter: histérico,
politico, social, econémico, cultural y étnico
que lo convierten, por tanto, en un tema de
caracter multidisciplinario.

En términos econémicos, en un estudio
realizado por Paz (2010) sobre los programas
dirigidos a la pobreza en ALC, el autor toma
como indicadores el porcentaje de poblacién
que vive con menos de dos doélares por dia,
informacién obtenida del Banco Mundial.
Para el periodo que comprende del afio 2000
al 2007 se tiene que, de 20 naciones estudiadas
12 de ellas se encuentran en el rango de entre
el 25 y 50 por ciento de su poblacién que vive
con menos de la cantidad citada.

Uruguay representa el pais con una menor
cantidad de personas en esta situacion, en
contraste con Haiti donde maés de tres cuar-
tas partes de su poblacién sobrevive con este
importe diariamente (Paz 2010).

Diversos estudios (CEPAL- CELADE 2005,

Faiguenbaum 2013 In Faiguenbaum, Ortega
& Soto 2013) sehalan que la poblaciéon mas
vulnerable, referente a la pobreza en ALC, se
localiza en las zonas rurales, representando el
20% del total de la regién; un rasgo caracte-
ristico en la mayoria de los paises es que este
sector poblacional esta conformado por pue-
blos indigenas.

Las comunidades rurales en situacion de
pobreza en Latinoamérica encuentran como
problema principal el dificil acceso a los ali-
mentos, siendo por muchos afios las practi-
cas tradicionales de cultivo la Ginica via para
obtenerlos; sin embargo, estas practicas resul-
taban ser un tanto ineficientes (en algunos
casos persiste esta situacién) si se considera
que “la agricultura tradicional genera tasas
muy bajas de producciéon por drea” (Samper
& Franco 1967), provocando con ello una inse-
guridad alimentaria por no disponer de ellos
y no contar con los mecanismos apropiados
de produccién; los alimentos son pobres en
términos nutricionales.

Ahora bien, es importante sefialar que de
acuerdo con Faiguenbaum (2013: 29), la inse-
guridad alimentaria se genera por la escasez o
falta de disponibilidad de alimentos y por los
ingresos econdmicos de un sector amplio de la
poblacién que son insuficientes para adquirir
esos alimentos.

Dado lo anterior, se hallan dos elementos
importantes que permiten explicar algunas
de las causas de la pobreza a partir de la inse-
guridad alimentaria en las zonas rurales de
ALG; la primera de ellas tiene que ver con la
incapacidad de los campesinos para producir
alimentos en grandes cantidades, debido a la
utilizacion en diversos casos de técnicas tradi-
cionales de produccién, lo cual al conjugarse
con algunos problemas geograficos: la defo-
restacion, erosion de la tierra, sequia, lluvias
escasas o en su defecto por la contaminacién
de fuentes hidricas; provocan que las cosechas
sean insuficientes (Ayres 1960, Prado & Veiga
1992).

El segundo elemento que también incide
en los problemas de inseguridad alimentaria
en las zonas rurales tiene que ver con la escasa
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generacion y disponibilidad de recursos eco-
némicos, si se considera que el precio de los
alimentos en los dltimos afios se ha ido a la
alza, amenazando constantemente a los hoga-
res pobres. El problema econémico se podria
analizar como un fenémeno transversal si se
toma en cuenta que esta escasez limita la capa-
cidad de adquisicién de alimentos y conlleva
ademads a una pobreza de cardcter material, de
vivienda y de acceso a servicios basicos como
la salud y la educacién (Leon et al. 2004).

Un elemento importante de mencionar,
referente a la intervencion del Estado y orga-
nismos internacionales para combatir los pro-
blemas de hambruna que enfrentan diversos
paises, es el relacionado con la cooperaciéon
y los acuerdos internacionales como el de
Beijin (1990) y Rio de Janeiro (2000), en los
que el principal tema de discusién dentro de
la agenda de trabajo es la generacién de ali-
mentos para las regiones mas desfavorecidas
del mundo.

El tema de la inseguridad alimentaria
dentro de las agendas ptuiblicas ha generado no
s6lo poner derelieve el problema de la pobreza
alimentaria dentro de los contextos globales,
sino que ademds se han logrado cristalizar
estrategias de accién tanto de caracter nacio-
nal como internacional. Diversos programas
sociales tendientes a combatir los problemas
de alimentaciéon han sido implementados en
varios paises, entre los que destaca el Programa
Especial de Seguridad Alimentaria, mismo que
serd abordado de manera mas profunda en las
siguientes paginas.

De este modo, para intentar adentrarnos al
tema de las politicas alimentarias en América
Latina es necesario hacer primero una revi-
sién sucinta de los programas de transferen-
cias condicionadas en la region, situdndonos
para ello, en las dltimas tres décadas, resal-
tando principalmente elementos como la foca-
lizacion y cobertura.

Los programas de transferencias monetarias
condicionadas en América Latina

La década de los ochenta, debido a la desace-
leracién econémica, trajo consigo un fuerte

aumento de la pobreza a escala global. La
region latinoamericana no fue la excepcion
y encuentra en este periodo (1980- 1990) un
incremento considerable de la pobreza, a causa
de la crisis econémica y sus efectos recesivos
e inflacionarios. Para solventar esta crisis, los
gobiernos de los diversos paises recibieron el
asesoramiento de los organismos internacio-
nales de crédito como el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y el Banco
Interamericano para el Desarrollo; princi-
palmente. De acuerdo con el Banco Mundial
(2002) la estrategia para reducir la pobreza en
las naciones en desventaja estaba encaminada
a apoyar a los paises menos desarrollados a
salir de la crisis y a obtener mayores benefi-
cios de la globalizacién procurando reducir el
minimo de riesgos derivados.

Elfoco de atencién a partir de este momento
giraba en torno a: “combatir las situaciones de
riesgo social y carencias ligadas a la pobreza
tales como el hambre, la mala nutricién, la
falta de educacion y salud” (Paz 2010), mar-
cando de este modo la accién publica que se
debia seguir de acuerdo a la influencia de los
diversos paises en las proximas dos décadas.

La mayoria de las politicas disefiadas
durante esta década tiene como bandera la dis-
minucion de la pobreza a escala global, encon-
trando como marco estructural al Consenso
de Washington que enfatizaba:

“en primer lugar la estabilidad macroeconé-
mica y el crecimiento como condicién nece-
saria y suficiente para reducir la pobreza; y
en segundo lugar, de mayor trascendencia,
la transformacién del rol y la participaciéon
del estado en la economia y en la sociedad
bajo un nuevo paradigma, el del estado sub-
sidiario” (Faiguenbaum 2013: 55).

De acuerdo con el autor las reformas eco-
némicas de inspiracién neoliberal y politicas
subsidiarias fueron determinantes en el modo
de cémo serfa comprendida y abordada la
pobreza desde el punto de vista de las politi-
cas publicas.

De esta forma, para el caso de ALC, la
mayoria de las politicas ptblicas de combate a
la pobreza encuentran su origen principal en
los acuerdos internacionales para incluir a los
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paises en desventaja en los nuevos modelos
globalizadores de desarrollo.

Durante las décadas de los ochenta y los
noventa, existieron pocos programas socia-
les encaminados a combatir la pobreza en
el sector rural. No es sino hasta el afio 2000
cuando los acuerdos internacionales cobran
mayor efectividad y los procesos de coopera-
cién internacional entre naciones desarrolla-
das son més constantes. El foco de atencion, en
la mayoria de los casos, es la poblacioén rural
mediante la dotacion de recursos econdémicos,

capacitaciones y procesos de ensefianza-
aprendizaje; el objetivo es la generacion de
capital social capaz de generar sus propios
recursos que asegure entre otros aspectos la
disponibilidad de alimentos. Los programas
de transferencias monetarias condiciona-
das con caracter de focalizacion' desarrollan
acciones dirigidas a ntcleos especificos de la
poblacién y no a acciones de carécter univer-
sal (Meza et al. 2002: 71; Tabla II).

De este modo, en las primeras experiencias
de Brasil y México, la principal innovacion

Tabla II. Programas de transferencias monetarias condicionadas en América Latina

Programa Pais Aiio de inicio Presupuesto anual Cobertura
(en millones de US$)
Avancemos Costa Rica 2006 28 70 000
Bono de Desarrollo Humano Ecuador 2003 260 -
Bolsa Escola Brasil 1995 - -
Bolsa Familia Brasil 2003 4100 11 100 000 familias
Bono Solidario Ecuador 1997 - -
Chile Solidario Chile 2002 650 259 000 familias
Familias en Accién Colombia 1998 85 518 000 familias
Familias por la Inclusién Social Argentina 2006 400 454 000 familias
Juntos Peru 2005 100 160 000 familias
Oportunidades Meéxico 2002 3 620 por afo 5 millones de familias
hoy Prospera
Plan de Equidad Social Uruguay 2008 - -
Programme of Advancement Jamaica 2001 - 171 000 personas
Trogh Health and Education
Plan de Asistencia Nacional a la Uruguay 2005 - 71 231 hogares
Emergencia Social
Programa de Asignacién Familiar Honduras 1998 - 629 000 personas
Programa Jefes de Hogar Argentina 2002 En transicién -
Progresa Meéxico 1997 No vigente -
Red de Oportunidades Panamé 2006 - 34 000 familias
Red de Proteccién Social Nicaragua 2000 -- 36 000 familias
Red Solidaria El Salvador 2005 50 por afio -
Red de Proteccién y Promocion Paraguay 2005 - 9 000 nifos
Social
Red Solidaria Republica 2005 57 230 000 familias
Dominicana

Tabla adaptada de Paz, 2010: 77-78, actualizado con informacién alojada en internet.

! De acuerdo con Levi (1994) estos programas se articulan con base en tres ejes fundamentales: a) desarrollo de capital humano; b) desarrollo de opor-
tunidades de ingreso y c) desarrollo de capital fisico y de creacién de infraestructura social bésica en regiones marginadas.
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consistié en adicionar a una accién publica
puramente asistencial un objetivo de desa-
rrollo de capital humano. A partir de estos
antecedentes, los programas focalizados se
han difundido por toda la regién, alcanzando
18 paises para el afio 2011 logrando atender a
mas de 25 millones de familias y 113 millones
de personas (Cecchini & Madariaga, 2011).

Los programas de transferencias moneta-
rias condicionadas dirigidos a la pobreza en
ALC,

“utilizan el concepto de pobreza, pero le
incorporan unas simples variantes con
ciertas consecuencias importantes desde la
perspectiva de la evaluacién de impacto, el
seguimiento y la focalizacién: distinguen
entre pobreza de corto y de largo plazo;
ligando esta dltima a la dindmica del mer-
cado de trabajo” (Paz 2010: 33).

La pobreza de corto plazo es la estricta-
mente monetaria, identificindose como pobre
un hogar cuyo ingreso no alcanza a cubrir
dos tipos de canasta: la basica o alimentaria
(pobreza extrema o indigencia) y la total (ali-
mentaria y no alimentaria). Por su parte, la de
largo plazo es la que eventualmente experi-
mentardn los hijos de la generacién actual en
ausencia de intervencién. Esta pobreza, tam-
bién provocada por insuficiencia de ingresos,
estaria ligada a problemas de insercién de la
poblacién al mercado laboral, la que, segiin
los programas dirigidos a la pobreza, tiene
que ver estrictamente con el capital humano
acumulado, especialmente en educacion,
nutricién y salud.

De acuerdo con diversos autores (Cordera
& Cabrera 2005, Paz 2010), entre los principa-
les obstaculos, al momento de implementar
este tipo de programas, se encuentra el rela-
cionado con la capacidad de atencién, es decir,
cuando los servicios ofertados son insuficien-
tes para atender a toda la poblacién destino.

El problema de la focalizacién es otra rea-
lidad, si bien es cierto que la poblacién sujeto
de atencion debe ser la mas desfavorecida en
términos econdmicos, esto no siempre es asi,
los mismos autores mencionan que el princi-
pal factor se podria deber a dos situaciones
posibles: el programa no llega a la poblacién

objetivo por problemas administrativos (o
de identificacién de los grupos focales) o por
propia voluntad de los individuos u hoga-
res que prefieren no participar (Cordera &
Cabrera 2005, Paz 2010).

Llama la atencién que en pleno siglo XXI
los métodos de focalizacion no resultan del
todo efectivos, pues existe evidencia empi-
rica y documental de que estos procesos no
son incluyentes, dejando de lado a personas
potencialmente pobres e incluyendo en sus
padrones de beneficiarios a gente con liqui-
dez econémica que no merece ser sujeto del
beneficio.

Los objetivos del milenio y los programas
sociales con énfasis en la pobreza alimentaria
en América Latina

En la década de los noventa, en medio de la
fuerte crisis global y el periodo de las privati-
zaciones, apertura comercial, liberalizaciones
y la vigencia dominante en lo politico-eco-
némico de las directrices del Consenso de
Washington; van generandose politicas enca-
minadas a combatir la inseguridad alimen-
taria; no quedando Latinoamérica fuera de
contexto.

Si bien estas politicas se consolidan en el
afio 2000, son en los afios noventa cuando
encuentra su principal antecedente, ya que los
programas encaminados a combatir la pobreza
alimentaria parten de los primeros programas
focalizados en México y Brasil, pero ;dénde
y de qué forma surgen los programas dirigi-
dos a combatir la inseguridad alimentaria en
el mundo?

La Cumbre mundial sobre la alimentacién y
los objetivos del milenio: antecedentes

Diversas politicas y estrategias de desarrollo
orientadas a superar la pobreza a escala global
tienen como primer referente a la Cumbre
Mundial de la Alimentacién celebrada en
Roma en 1996, este suceso constituye la pri-
mera pieza del andamio que dard forma a los
futuros compromisos para la reduccion del
hambre y la desnutriciéon en el mundo con
cifras y periodos previstos; dicho acuerdo es
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ratificado con algunos matices numéricos en
la Declaracion de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio en el afio 2000.

De acuerdo con el organismo internacio-
nal, los gobiernos participantes en la Cumbre
Mundial sobre la Alimentaciéon proclama-
ron que “todos los hombres, mujeres y nifios
tienen derecho inalienable a no padecer de
hambre y malnutricién a fin de poder desa-
rrollarse plenamente y conservar sus faculta-
des fisicas y mentales”, fijando de ese modo
el objetivo global de erradicar el hambre, la
inseguridad alimentaria y la malnutricién en
el plazo de un decenio.

Como parte de las estrategias globa-
les para erradicar la pobreza en las regiones
mas desfavorecidas del planeta y para dar
continuidad a los compromisos de la Cumbre
Mundial de la Alimentacién, en el afio 2000 se
celebra la Cumbre del Milenio convocada por
las Naciones Unidas con sede en Nueva York,
donde se retinen gobiernos de 189 paises para
restablecer objetivos y metas mensurables, con
plazos definidos, para combatir la pobreza, el
hambre, las enfermedades, el analfabetismo,
la degradacién del ambiente y la discrimina-
cion contra la mujer. Estos objetivos y metas,
que constituyen la esencia del programa mun-
dial, se llaman ahora "Objetivos de desarrollo
del milenio".

Como se aprecia en la tabla III, el primer
objetivo del milenio hace referencia a erradi-
car la pobreza extrema y el hambre, dando
continuidad de este modo a uno de los acuer-
dos de la Declaracién de Roma. En este sen-
tido y de acuerdo con la ONU (2009), con este
primer principio existe un verdadero compro-
miso para luchar contra el hambre, sobre todo
para el beneficio de la poblacién mas joven.
En los paises mas afectados por el reciente
aumento en los precios de los alimentos es
necesario implantar medidas que incremen-
ten la disponibilidad de alimentos y fortalecer
las politicas sociales que buscan dar soluciéon
al impacto negativo sobre los pobres.

Tabla III. Los objetivos de desarrollo del milenio

No. Objetivo
1 Erradicar la pobreza extrema y el hambre
2 Lograr la ensefianza primaria universal
3 Promover la igualdad entre los géneros y la

autonomia de la mujer

4 Reducir la mortalidad de los nifios menores de
cinco anos

Mejorar la salud materna

Combeatir el VIH/SIDA, la malaria y otras

enfermedades
7 Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente
8 Fomentar una alianza mundial para el desarrollo

Fuente: Elaboracién propia con base en la ONU, 2009.

De este modo las estrategias globales diri-
gidas a combatir la pobreza en el mundo, pero
haciendo énfasis a la regién latinoamericana,
encuentran su principal antecedente en las
cumbres mundiales de la Alimentacion en
Roma 1996 y del Milenio en Nueva York en el
afio 2000.

Si bien, antes de las asambleas globales
ya se promovian programas focalizados para
combatir la pobreza en algunos paises en AL,
una realidad es la falta de capacidad de estos
paises para hacer frente a dichos retos por
problemas como: la corrupcion, falta de pre-
supuesto, ineficacia para focalizar adecuada-
mente a la poblacién objetivo etc.; teniendo
como consecuencia una perpetuidad de la
pobreza que se ha ido heredando de genera-
cién en generacion, cayendo de esa manera en
lo que diversos autores (Castillo 2001, Flores
2003, Azariadis & Stachurski 2005) denomi-
nan ‘la trampa de la pobreza’.

Los Programas Especiales de Seguridad
Alimentaria de la FAO: una mirada a sus
origenes

El origen de los Programas Especiales de
Seguridad Alimentaria en el mundo se
remonta al afio 1996 en la Cumbre Mundial

2 Una trampa de la pobreza es un "mecanismo auto mantenido que provoca que la pobreza persista". Si persiste de generacion en generacion la trampa
comienza a auto perpetuarse si no se toman medidas para romper este circulo (Azariadis, C. y J. Stachurski, 2005).

Politicas sociales en América Latina. Estrategias de...

Ciencia y Mar 2017, XXI (63): 37-50

AN
()]



Ciencia y Mar 2017, XXI (63): 37-50

AN
(@)

sobre la Alimentacion; sin embargo, no es sino
hasta el afio 2000 que se impulsan como fruto
del primer objetivo del milenio.

Los programas PESA se proponen como
un cimulo de acciones tendientes a superar la
pobreza alimentaria de un pais, pretenden ser
algo més que un proyecto demostrativo, pues
buscan proponer y desarrollar politicas nacio-
nales de seguridad alimentaria en los paises
donde intervienen (Gordillo de Anda 2004).

De acuerdo con Herrera & Torres (2008),
los PESA representan programas focalizados
a las comunidades mas pobres de los paises
subdesarrollados, cuya finalidad es la de pro-
porcionar los elementos necesarios para el
acceso a una alimentacién segura, nutritiva,
permanente e inocua de la poblacién rural.

A diferencia de las acepciones criticas de
soberanfa y autosuficiencia alimentaria, las
cuales hacen mayor énfasis en el papel del
Estado y el ejercicio de los derechos a la ali-
mentacion, los PESA matizan el tema de la
alimentacion y lo llevan hacia la seguridad
alimentaria, la cual desde su concepcion recae
esencialmente en los sujetos y no en una res-
ponsabilidad del Estado (Herrera & Torres
2008: 170).

En el afio 2000 los PESA fueron aplicados
en 15 paises con problemas severos de alimen-
tacion y bajos ingresos; afio con afio se han ido
sumando naciones a este proyecto global con
el objetivo de erradicar de inseguridad ali-
mentaria en las zonas rurales de mayor vul-
nerabilidad. Actualmente los datos revelan la
presencia de los PESA en 100 paises alrede-
dor del mundo. De conformidad con Herrera
& Torres (2008), la intencién es probar que la
metodologia del programa puede contribuir
significativamente al mejoramiento alimenta-
rio de los paises subdesarrollados a través de
la productividad con un enfoque de desarro-
llo rural que supone la integralidad y sinergia
en la potenciaciéon de factores de desarrollo
(humano, social, fisico y econémico). A la vez
de ser un programa que permite la penetra-
cion de nuevos esquemas de trabajo acordes
con las politicas internacionales de desarrollo
en espacios rurales que, si bien estos espacios

contienen a la poblacién mas pobre del mundo,
también representan la puerta de acceso para
los capitales al aprovechamiento de los recur-
sos naturales y ambientales.

De acuerdo con la FAO (2016), en ALC los
PESA operan en los siguientes paises: Ecuador,
Guatemala, Honduras, Pert, Reptublica
Dominicana, Nicaragua, Venezuela, Haiti,
Bolivia y México. Adicionalmente Brasil y El
Salvador han incorporado en sus politicas
alimentarias algunos instrumentos metodolé-
gicos del PESA y han recibido apoyo institu-
cional por parte de la FAO.

Objetivo general de los PESA

El objetivo del programa préacticamente res-
ponde al cumplimiento de la meta 1.C del
primer objetivo de desarrollo del milenio
(ODM): reducir a la mitad, entre 1990 y 2015,
el porcentaje personas que padecen hambre.
El objetivo general se establece de la siguiente
manera:

“Contribuir al desarrollo de capacidades de
las personas y familias que se encuentran
en comunidades de alta marginacion, para
incrementar la produccién agropecuaria,
innovar los sistemas de produccién, desa-
rrollar los mercados locales, promover el
uso de alimentos y la generaciéon de empleos
para lograr su seguridad alimentaria y el
incremento en el ingreso” (SAGARPA 2015).

Dado lo anterior, el programa sugiere una
serie de objetivos de caracter especifico, los
cuales se describen en el tabla IV. Cabe resal-
tar que dichos objetivos en el programa se van
a referir a las inquietudes generales a escala
universal. En este sentido, en cada nacién
donde operan los PESA se disefian objetivos
especificos de acuerdo al contexto, mismos
que se exponen a continuacion:

Cabe sefalar que, si bien no se mencio-
nan de manera directa en los objetivos, en el
disefio del programa se contemplan elemen-
tos importantes como: la sustentabilidad y el
cuidado del medio ambiente; estos elementos
son retomados y considerados de manera pri-
mordial, tomando en cuenta que en la prac-
tica diversos proyectos estratégicos que se
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ejecutan en las zonas rurales tienen que ver
con précticas sustentables.

Tabla IV. Objetivos especificos del PESA

No. Objetivo

1 Apoyar la elaboracién, articulacion e
implementacion de las politicas y programas
nacionales y subregionales a través de la
informacién, sensibilizacion, formacion,
capacitacion asesoria técnica en Seguridad

Alimentaria.
2 Fortalecer los sistemas nacionales de SAN, su
institucionalizacién y armonizacion de actores y
recursos.
3 Fortalecer las capacidades técnicas y metodolégicas

nacionales para ordenar y generar conocimientos
sobre las buenas practicas de SAN experimentadas
por los PESA y otros actores sociales para reducir
drasticamente la desnutricién crénica en las areas
rural y urbana.

4 Contribuir, facilitar y apoyar la atencién de las
familias vulnerables en situacién de inseguridad
alimentaria nutricional con intervenciones
articuladas y coordinadas entre programas de
gobierno y de la cooperacién internacional.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la FAO, 2005
y 2016.

La metodologia FAO para el caso del PESA
consiste en el acompafamiento a las familias
beneficiaras por un tiempo de entre cinco y
15 afios consecutivos en proyectos producti-
vos (Fig. 1), en los cuales logren desarrollar
sus capacidades productivas y de ahorro. Esta
promocién de proyectos se basa en una estra-
tegia de intervencién regional y comunitaria
en tres etapas anuales: promocién (hogar salu-
dable), produccion de alimentos y generacion
de ingresos. En cada etapa las familias bene-
ficiarias son apoyadas con distintos tipos de
proyectos (Tabla 5).

Promocion |mmmmp | Froduccionde | g | Generaciénde

Figura 1. Metodologia FAO (Imagen adaptada de
SAGARPA 2011: 7).

Tabla V. Etapas de los programas PESA

Etapa Descripcion

Etapa 1.
Promocional

De apoyo directo a las familias y para
identificar y desarrollar buenas practicas
agropecuarias y experiencias exitosas de
promocion de la Seguridad Alimentaria.

Aqui se proponen y ejecutan proyectos
tales como estufas ahorradoras de
lefia, silos para la conservacion de

maiz y sistemas de captacion de agua
(a nivel familiar). Incluye también el
fortalecimiento de los conocimientos
de los miembros de la familia en tema
nutricionales, de higiene, conservacién y
preparacién de los alimentos.

Etapa 2.
Produccién de
alimentos

De expansion geografica y conceptual. Con
las autoridades nacionales y locales, se
buscé ampliar la aplicacién de las buenas
Pprécticas validadas, y se aprendi6 junto
con el gobierno que un abordaje correcto
de la Seguridad Alimentaria supone una
vision integral y multisectorial. En esta
etapa se promueven proyectos de traspatio
(agricola y/o pecuario), milpa, obras para
captacion de agua (a nivel comunitario).

Etapa 3.
Generacion de
ingresos

De institucionalizacién de la politica en
las instancias publicas. En esta etapa
se contribuye significativamente para
que los gobiernos se doten de un nuevo
marco institucional, en forma de normas,
politicas y érganos de coordinacién.
Aunado también al desarrollo de cadenas
productivas y comercializacion de
productos que mejoren significativamente
la economia local.

Fuente: SAGARPA, 2011.

Esta metodologia, se encuentra encami-
nada a desarrollar una serie de capacidades en
los productores mediante la dotacién de cono-
cimientos para lograr la auto sustentabilidad;
en primer lugar, en la produccién de alimen-
tos para el consumo familiar para después
generar los insumos necesarios para detonar
la economia local.

Es preciso advertir que las fases de los PESA
no estan sujetas a periodos exactos de inicio y
término, es posible que en cada contexto los
tiempos de operaciéon para cada etapa haya
sido diferente entre si. Por otro lado, es facti-
ble también de que en algunos escenarios las
fases hayan convivido de manera simultanea,
sobre todo en aquellos en donde la institucio-
nalizacion de la politica fue adoptada dentro
de los planes rectores nacionales.

La implementacion del PESA en ALC
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se debi6 a los altos niveles de pobreza que
existia en la regién, pues en la década de los
noventa el nimero aumenté de 200 millones
a 211 millones de personas pobres, de este
conglomerado el 70 por ciento correspondia
a poblacion rural (Fernandez et al. 2004). En
este sentido, Quijandria et al. (2001) realizan
una tipificacién de la pobreza en la region lati-
noamericana en cuatro grupos, segun sea la
actividad principal de la familia, su ubicaciéon
geografica y su origen étnico: a) comunidades
indigenas; b) los pequefios productores agro-
pecuarios; c) los agricultores de subsistencia
y los campesinos sin tierra y d) los pastores
andinos, pescadores artesanales y producto-
res nativos del trépico humedo.

Esta informaciéon es importante porque
a partir del afio 2000, cuando la FAO imple-
menta los PESA en la region latinoamericana,
focaliza la estrategia precisamente a la pobla-
cion rural en condiciones de pobreza extrema.

De acuerdo con ello, la politica inici6 aten-
diendo familias, comunidades, organizaciones
y municipios a través de la asistencia técnica,
acompafiamiento y provisiéon de recursos; los
paises mas rezagados en el continente eran: El
Salvador, Honduras y Guatemala; con quie-
nes se trabajé ademas el aspecto institucional,
con la intencién de incorporar esta estrategia
dentro de las agendas de trabajo de los gobier-
nos nacionales y subnacionales (Lépez 2016).

Si bien esta politica social ha sido cues-
tionada en diversas investigaciones (Lopez
2015, 2017) por sus procesos de focalizacion
y no cumplir con el objetivo del milenio esta-
blecido en la Cumbre Mundial del afio 2000,
existe evidencia empirica y documentada de
sus beneficios en diversas regiones del conti-
nente, entre otras: el corredor seco ch’orti, en
Guatemala; la region de Francisco Morazan,
en Honduras; La Trinitaria, México; San Juan
de Limay, en Nicaragua y San Bartolo, en El
Salvador.

Entre las tareas documentadas existentes
en materia de practicas productivas se encuen-
tran: los sistemas agroforestales, bancos de
semillas, huertos familiares, escuelas de
campo de agricultores, produccion de miel,

ganado, aves, entre otras; beneficiando no sélo
a las familias inscritas en el programa, como
ocurre con la Asociacién de Mujeres de Olopa
(AMO) en el departamento de Chiquimula en
Guatemala, la cual se fund6 en el afio 1998 con
s6lo 28 mujeres, pero a partir de su trabajo con
el PESA, a partir del afio 2000, la asociacion
creci6 hasta tener una poblacién de 635 socios
(555 mujeres y 80 varones) (Lopez 2017: 153).
Algunos de los principales logros de esta aso-
ciacion se detalla el hecho de que la produc-
cion rebasa las 30 toneladas en cuanto a maiz
se refiere, colocando su producto en el mer-
cado local y posiciondndose a nivel nacional.
En relacién con el mismo autor, se advierte
que para México existen casos exitosos en la
region Sierra Sur de Oaxaca, donde diversos
productores de aguacate en el municipio de
Santo Tomés Tamazulapan, se han organizado
para situar su producto en los mercados local,
regional y estatal; incidiendo de este modo
en las economias familiar y local, ademas
del aprovechamiento 6ptimo de sus predios,
mismos que a decir de los mismos producto-
res, antes del programa PESA, se encontraban
en situacion de abandono.

Conclusiones

Como se ha observado, el tema de la pobreza
es amplio y si se enfoca a la region latinoameri-
cana se halla un abanico de factores que acen-
taa mas el problema. El principal factor que
se rescata es que cuando se habla de pobreza
se alude a cuestiones de caricter material;
sin embargo, en los tltimos afios el problema
principal refiere a la seguridad alimentaria,
inconveniente que afecta en una mayor escala
a la poblacién que habita en las zonas rurales.

Un elemento importante de mencionar
tiene que ver con la cooperacién y acuerdos
internacionales como el de Beijin (1990) y el
de Rio de Janeiro (2000), siendo la producciéon
de alimentos para las regiones mas desfavore-
cidas del mundo el tema de discusion dentro
de la agenda de trabajo.

La implementacion de politicas y progra-
mas bajo el enfoque territorial, como el caso
de los programas PESA, buscan entre otros
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aspectos resolver problemas de pobreza
mediante el desarrollo de capacidades en
la poblacion objetivo. Estos programas se
caracterizan por contar con una metodologia
basada principalmente en capacitaciones. El
tiempo de operacién en los espacios afectados
serd de acuerdo a la metodologia en cada pais,
el cual variard de entre 5 y 15 afios en cada
uno de los territorios.

El desarrollo de capacidades a partir de
los programas de seguridad alimentaria en el
mundo se basa en la combinacién de conoci-
mientos, experiencias y saberes en conjunto
con los aprendizajes constantes atribuidos a
los talleres y capacitaciones que la FAO (2005)
promueve a través de los programas PESA.
Un aspecto a resaltar dentro de este proceso
de implementacién es que estos programas
alimentarios encuentran como foco de aten-
cion a las familias campesinas, es decir, las
familias pueden ser objeto de beneficio de un
proyecto productivo de acuerdo a su expe-
riencia como campesino y, en su defecto, si los
proyectos son ambiciosos, organizan a los pro-
ductores en asociaciones para que comerciali-
cen sus productos a escalas regional, nacional
e internacional.

Finalmente, se advierte que a pesar de que
la metodologia FAO es rigurosa en cuanto a
sus principios y objetivos, es necesario afirmar
que no lo es en cuanto a su operacion, pues
el organismo internacional reconoce la hete-
rogeneidad de los territorios y promueve un
método de flexibilidad en cuanto a las estra-
tegias que las agencias de operaciéon deben
coordinar para llevar el programa a las comu-
nidades rurales.
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