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Resumen Este articulo hace un analisis sobre la evolugé@iente que han tenido las

politicas de seguridad alimentaria en América laatisi mismo, pretende mostrar la
naturaleza de estas politicas y aportar nuevoseglrs para discutir sus limitaciones y
potencialidades. El orden de los secciones cornefgpoa distintos niveles de

determinacion que operan en las politicas de s#apirelimentaria. En la primera

seccion se discutird el tema de las jerarquiacd@m del Estado y de las politicas
sociales. Se abordara el proceso de regulaciémlspa@l rol del Estado, pudiéndose

evaluar los limites politicos a las acciones sesiaEn la segunda seccion, se
profundizara en la politica de seguridad alimeat@omo tal. Para esto se mostrara
tanto su crecimiento reciente en términos de progsay recursos estatales como su
naturaleza social bajo un contexto de desarrofpitalégsta. Por Ultimo, son presentadas
algunas conclusiones.

Palabras-claves: seguridad alimentaria; politicascxiales; América Latina

Abstract: This article makes an analysis on the recentutim of the food security

policies in Latin America. Also, it tries to showet nature of these policies and to
contribute new elements to discuss to his limitegiand potentialities. The order of the
sections corresponds to different levels of deteatinon that operate in the food security
policies. In the first section the action of theat8tand the social policies will be
discussed to the subject of the hierarchies. It eflproach the process of social
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regulation and the roll of the State, having bekle & evaluate the political limits to
the social actions. In the second section, it glldeepened in the food security policy.
For this it will be showed the recent growth of tlegion in terms of programs and state
resources of social nature under a capitalist egbrdedevelopment. Finally, there are
some conclusions.

Key-words: food security; social policies; Latina Anerica

1. INTRODUCCION

La seguridad alimentaria parece haberse constitndon tema permanente en
la politica social de América Latini los afios 2000EI tema responde a la ocurrencia
de fendmenos intensos de desigualdad, pobreza Yrbaagudizados en muchos
paises, bajo un contexto de priorizacion del mercau la década de los afios 90. Al
incorporar la seguridad alimentaria a la politicgia, los gobiernos de la region
reconocen que las politicas universales y sectsri@alud, educacion y seguridad
social) no son suficientes para promover una céhesicial o para conferir condiciones
minimas de existencia a porcentajes significatd®sus poblaciones, sobretodo en el
espacio rural.

Este nuevo tema encuentra resonancia en mediogmatad e investigativos,
generando diversos estudios de impacto social gusiendo una mejora en el disefio y
en la gestion de programas&in embargo, se hace imprescindible realizar eciunes
sobre los alcances y los resultados obtenidos stas @uevas politicas y para definir
asi posibles limitaciones estructurales que puedtetferir en la efectividad de las
mismas.

Existen funciones constitutivas intrinsecas del Estado est&n situadas por
jerarquia frente otras responsabilidades socidletoricamente, han habido politicas
sociales que han ganado cierto "status" de pditieaEstado y que, por supuesto, han
tenido la primacia en la distribucion de los recargublicos. De esta forma, los limites
a las politicas de seguridad alimentaria estan saaloto por la disponibilidad de
financiamiento, como por una posible oposicibn dga® a otras dimensiones y
directrices de la politica publica tradicional qgan parte de la regulacidén del proceso
productivo por parte del Estado.

Un ejemplo claro que sustenta esta apreciaciohasse del programa nacional
brasilefio “Hambre Cero”, el cual ha sido sometidoaificaciones importantes en los
cuatro aflos de su ejecucion. Parte de las modificas estuvieron vinculadas a
prioridades para una estabilizacion econémica yrarales de gastos corrientes del
gobierno, no obstante estas acciones son parta whésina l6gica politica del Estado.

! A esto respecto vea Viveros & Monterroso (2008).
2 Vea, por ejemplo, los documentos de la CEPAL (2@084 y 2005). Al respecto a la politica de
seguridad alimentaria vea Belik (2004) , Ramiré@0@ y Soto-Baquero (2006)
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Algo similar ha ocurrido con el Programa de EdumaciSalud y Alimentacion
(PROGRESA) en México

Especificamente con respecto a la regulaciéon aeleso productivo, es posible
afirmar que existe un rol esencial del Estado, mengsto no quiere decir que la
regulacion es suficientemente amplia para cubroajunto de las actividades sociales.
En otras palabras, la regulacion social no es sk@udel Estado, ya que existen
también otras instituciones que cumplen funciongsortantes de regulacién, como es
el caso de las empresas y sus federaciones, lokcaivs, las instituciones del
ensefanza, los medios de comunicacién, el congmtaparato del “sistema politico-
administrativo y la familia entre muchos otros.[es esto que se habla de un “sistema
de regulacion”, el cual comprende una red compléga medios sociales con
implicancias en la efectividad de politicas puldiq@IRSCH, 2007)

Esto articulo hace un analisis sobre la evolucieiente que han tenido las
politicas de seguridad alimentaria en América laatissi mismo, pretende mostrar la
naturaleza de estas politicas y aportar nuevoseslers para discutir sus limitaciones y
potencialidades. El orden de los secciones correlpa distintos niveles de
determinacion que operan en las politicas de stirelimentaria. En la primera
seccion se discutird el tema de las jerarquiasd#m del Estado y de las politicas
sociales. Se abordara el proceso de regulaciémalspa@l rol del Estado, pudiéndose
evaluar los limites politicos a las acciones sesialEn la segunda seccion, se
profundizara en la politica de seguridad alimeatadmo tal. Para esto se mostrara
tanto su crecimiento reciente en términos de progsay recursos estatales como su
naturaleza social bajo un contexto de desarrollutaigsta. Finalmente, presentase
algunas conclusiones.

2. EL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y SUS DETERMIN ACIONES

En un estudio del afio 2001CEPAL muestra el abrupto aumento que tuvieron
los gastos sociales en América Latina durante lidgs a90, atribuyendo esto a
imposiciones politicas producto de efectos negatil®politicas econémicas dirigidas a
un proceso de estabilizacion, mas sobre todo aincrento de toda a la region. En
efecto, el gasto publico por habitante entre ehibid990/1991 y 1998/1999 aumento,
en promedio, 50%., para el conjunto de los 17 padstudiados. Esto significé que un
promedio de 360 dolares per cépita al principidaddécada se elevara a 540 ddlares
por habitante en menos de diez afios (grafico 1).

El aumento del gasto social por habitante fue gdmado en la region, aunque
heterogéneos en sus alzas. Los aumentos tienéggmegores en los paises con niveles
medios y bajos de gasto social por habitante. 83topaises (Honduras y Venezuela)
registraron una disminucion en términos realeslaBnayoria de los paises el ritmo de
expansién del gasto fue mayor durante el primarguénio de la década y aunque en el

3 A esto respecto, vea Souza (2006) e Scott (1999).
4 CEPAL (2001)
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segundo se mantuvo la tendencia al aumento, estaldumenor importancia. Entre
1990/1991 y 1994/1995 el gasto por habitante crecié30%, en tanto que entre
1994/1995 y 1998/1999 sélo lo hizo en un 16%. Clastd, como lo indica el

documento, que esta evolucion ha estado estrechamedacionada con la dinamica de
las economias: en la primera mitad de la décadastanual de crecimiento del PIB
fue de 4,1% en comparacion a una tasa de 2,5%sdgylmda mitad.
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Grafico 1

AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL POR HABITANTE, 1990-1991 ¥ 1998-1999
(En dolares da 1997)
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Fuente: CEPAL Division de Desarrollo Social. base de datos sebre gasto social,
al La cifra inicial corresponde al promadio 19941995,
bf Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y EI Satvadaor,

Por otra parte, es necesario reafirmar que los egois han tenido
preocupaciones en acrecentar el gasto destinadwtares sociales a través del un
aumento de recursos captados por el Estado, adkmaéas importante reorientacion en
favor de los sectores sociales. Asi, la prioridadal de lo social se increment6 desde
cerca de un 42% del gasto publico hasta cerca d8unentre 1990 y 1999. Este nuevo
patrén de asignacion fue generalizado en la regimp en paises como Honduras y, en
menor medida, Panama que redujeron la proporcidngdsto social. (CEPAL:
2007:cap. 6)

Dos son los factores “explicativos” que aqui sef@an sobre el aumento de los
gastos sociales, referidos a variables que afalitantamente el total de los recursos.
Es asi como del incremento del gasto social petacé®6 dblares por persona entre
1990 y 1999), 81 son atribuibles al crecimienton@eoico, 42 a la mayor presion
presupuestaria y 73 al efecto de la prioridad Fisoaunque el incremento
experimentado por el gasto social durante toda deadh posterior a 1990 fue
significativo, sigue en niveles muy bajos en layan&a de los paises de acuerdo a la
comparacion internacional. Hacia mediados de ladE@asada, el gasto publico en
relacion con el PIB en los paises latinoamericaros alrededor de 9 puntos
porcentuales inferior al estdndar que le correspoaden relacion con su nivel de
producto. En este sentido habria un margen pa@neipel gasto de al menos 3,5 a 4,5
puntos porcentuales del PIB s6lo por la via delentmde los recursos publicos, dado
que el gasto social representa tipicamente entré0@f y un 50% del gasto publico
total. (idem, ibidem)
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Grafico 2

FACTORES EXPLICATIVOS DEL CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL POR HABITANTE,
AMERICA LATINA, PROMEDIO DE 17 PAISES, 1990-1999
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Fuente: CEPAL. Division de Desarrollo Social. base de datos sobre gasto social.

En el Panorama Social de América Latina 206@pitulo I1, se afirma lo siguiente:

En América Latina el nivel y la estructura del gaptiblico social sigue mostrando
deficiencias para atender las necesidades sodalda poblacion vulnerable, lo que
incide en los lentos progresos en el alivio a larppa no extrema y en la reduccién de
la desigualdad en la region, a pesar de los natdblgros en la reduccion de la
indigencia. Por un lado, el nivel de dicho gastanssificiente y se administra bajo
limitaciones presupuestarias originadas en bagestde tributacion y escasa cobertura
de los programas de proteccion social financiadosoontribuciones de sus afiliados.
Por otro lado, su estructura debe adaptar-se pentemente a necesidades sociales
emergentes, sin que antes se hayan satisfecha &ssfentes.

La evolucion reciente del gasto publico social ¢adijue la tendencia a asignar
mayores recursos publicos a las politicas soc#tesiesa por un periodo de detencion,
aunque no de retroceso. Esta investigacion asuneelaps gastos sociales siguen
fuertemente subvalorados a los niveles de desaraiianzados, es decir, siguen
fuertemente subvalorados a los niveles de prodctisten ademas, muchos casos de
bajas cargas tributarias, lo que dificulta ain @eignaciones al gasto publico social.
Segun estos antecedentes es posible afirmar ghaynpracticas regulares de politicas
fiscales contraciclicas. Al contrario, los recurgmdblicos sociales son afectados
directamente por variaciones de ingresos fiscalgsecialmente recursos destinados a
la poblacion mas vulnerable.

Los niveles de gasto publico social aumentaron @ entre 2002/2003 y 2004/2005,
alcanzando a 660 dolares per capita (grafico 3y, bia embargo, enormes diferencias

® CEPAL (2007; capitulo II, hoja 1, copia electréajic
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entre paises. El gasto por habitante es 15 vecgerneatre el pais que mas gasta
(Argentina) y el que menos lo hace (Nicaragua).eDae los veintiln paises analizados
gastan menos de 350 délares per capita anualegastan entre 550 y 870 délares per
capita, y solo dos superan los 1000 ddlares de gastal por persona. (hoja 2)

Gréfico 3
Ameérica Latina (21 paises a): Gasto publico social como porcentaje del PIB, 1990/1991
a 2004/2005
- (Valores en dolares 2000)
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Fuente: CEPAL, base de datos sobre gasto social.
a/ Debido a cambios en el afio base del PIB (1997), sole desde el afio 2000 se dispone de informacién en
délares (véase recuadro ILG). El promedic regional no considera a Cuba.

El panorama social sigue describiendo detallesad®hdicion del gasto social
en América Latina. No obstante, para nuestros mitggen esto articulo, basta saber
gue el gasto esta firmemente relacionado con ldueidm de la actividad econdémica.
Ademas, es importante que se tenga claro que kcickgal publica de gasto de muchos
paises de la region estd subestimada por sistesrgenéracion de recursos (impuestos)
incipientes y poco eficaces de lo punto de visedad responsabilidades que estan a
cargos de los Estados nacionales. Como veremosguair,sestos elementos son
indispensables para evaluarse la capacidad denfalstalad de la politica social de
seguridad alimentaria.

Por las dificultades de levantamientos de gasto,pdlitica de seguridad
alimentaria podria ser encuadrada en lo que elr®ar@oSocial asume ser el gasto en
seguridad y asistencia social. Los datos dispamitd&uierzan la idea de que cuanto mas
fuerte son los fendmenos de pobreza, indigenciaclusion social mas los gobiernos
asignaron recursos en la politica localizada, thraente vinculada a estos fenémenos.
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Ademas, son los paises menos desarrollados queaesiguna parcela mayor de sus
recursos para esta finalidad.

Grafico 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES a/): CAMBIO DEL GASTO PUBLICO
SOCIAL COMO PORCENTAIJE DE PIB. SEGUN SECTORES 1990-1991 A 2004-2003
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL base de datos sobre gasto social.

a/ Promedic ponderado de los paises.

Sin embargo, el crecimiento mas que proporciohalt@nedio de la region de
de los gastos sociales de los paises de rentaaj@sekativos a seguridad alimentaria y
asistencia social puede significar, en los térmopes seran discutidos a seguir, mayor
posibilidad de reversion, ya que estos son losepaisonOmicamente mas vulnerables.
Sigue el tema de las “determinacions”.

Las determinaciones

Los datos anteriormente mencionados resultan garfente coherentes con las
indicaciones tedricos que vienen de una perspedévaconomia politica. Las politicas
sociales son parte de un sistema de politica dad&stdebiendo ser, por lo tanto,
sometidas a las limitantes de las condicionesaldahce y de representaciones sociales,
y de las condiciones de financiamiento. Del comjuie funciones y politicas hay, por
cierto, jerarquias, algunas de ellas intrinsecasr@¢n social capitalista, y en parte
también como resultado de condiciones histéricgm aficas de cada formacion social.

® El Panorama Social de América Latina hace un kevaiento bien detallado y con buena y sélida
analisis de las y caracteristicas del gasto sdé@bbstante, no formula un marco teérico analitiedas
determinaciones y naturaleza del gasto social quanie de las funciones del Estado capitalista, seno
tomandole como parte indispensable de la cohesidialsen sociedades democréticas. A esto respecto
ver CEPAL (La Proteccion Social de Cara al Futaameso, financiamiento y solidariedad, Marzo 2006).
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Esto implica que las politicas publicas (cada umalths) tienen importancias distintas,
ordenadas sobre todo, por los intereses vinculadas fuerzas sociales, pero también
por el enraizamiento que va ocurriendo en el "tepdcial'. A las jerarquias se les

puede asociar niveles de importancia relativa, dsiela jerarquia de primer orden

correspondiente a funciones de regulacion del mderda de segundo correspondiente a
politicas de Estado y la de tercer orden correspatela funciones que son resultado de
un “juego politico” de cada formacién social.

La discusion teorica de todas estas acciones dall&so ha logrado llegar
nunca a una formulacién consensual. Por esta ras&ojta vital realizar algunas
opciones tedricas para temas relacionados contatl&sEn una perspectiva critica de
economia politica el Estado es parte del todo kod& modo que sus funciones,
acciones y, sus politicas, son resultado de candisi histéricas.

Offe (1984) propone elementos suficientes para cenger el tema de las
jerarquias. Segun su apreciacion, la politica emiced (politica publica en general)
tiene un contenido eminentemente politico, siendireptible a interferencias de las
fuerzas sociales. Todavia ocurre interferencianeninistitucion que tiene determinadas
funciones sociales. Estas funciones estan sintlstizeen cuatro determinaciones
estructurales que disefan la formacién socidlag)rivatizacion material — al @mbito
del Estado (publico) en principio no estan aso@afllmciones de la produccion
material. Por lo tanto, en general hay un impedimene el Estado organice segun sus
propios criterios politicos la produccion, que esereialmente privada; bla
dependencia de impuestos el poder publico depende, indirectamente, &t ake los
mecanismos del sistema tributario, de la acumutagitvada. La implicacién de esto es
gue el poder de Estado es dependiente de estasosqara el presupuesto, de modo
qgue pueda también revelar su poder a través matiteriales; c) Aumulacion como
punto de referencia- como el poder del Estado depende del procesm atumulacion
de capital, sin ser él mismo capaz de organizar @siceso, el interés supremo y mas
general de los que ocupan el poder del Estadostersn asegurar las condiciones que
favorecen el proceso de la acumulacion privada &spendencia no expresa cualquier
alianza directa entre los ocupantes del poder gy clases sociales, ni en el acceso
privilegiado de los miembros de la clase capitaléstos centros de decision del Estado.
Cuando esto ocurre por eventualidad no es causa, lai consecuencia de la
dependencia institucional estructural de la achigublica de la acumulacion; d)
legitimacion democratica - bajo condiciones del sistema del gobierno paelaar-
democratico, un partido politico, o coalicibn pioht solo obtiene condiciones de
asumirse el poder del Estado cuando logra a magileri@tos en elecciones generales.

Esta claro que estas determinaciones son una apoiin a lo que ocurre en la
realidad, sobre todo porque es formulada a pagtiadealidad de paises desarrollados
europeos. Las condiciones reales de los paises ndérida Latina muestran una
participacion significativa del Estado en la pradldo de insumos estratégicos, ademas
de variaciones do que es el gobierno parlamentapdeitico. Se hace fundamental que
estas distintas condiciones reales no lleven ategias alternativas de conduccion del
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Las determinaciones funcionales permiten dedudrdupla determinacion del
poder politico a que esta sometido un Estado d@pétaPor su forma institucional este
poder esta determinado por las reglas del gobiglEmocratico o no); por su contenido
decidido hacia el desarrollo y por los requisites gfoceso de acumulacion de capital.
De esta manera es posible definir la “politica Bstado” como un conjunto de
estrategias mediante las cuales se producen ydugen constantemente el acuerdo y la
compatibilidad entre las cuatro determinantes estrales. Finalmente, se defiende la
tesis que soblo existe una (y solamente una) egiaageneral de accion del Estado. Esta
consiste en crear las condiciones necesarias pahairia cada ciudadano en las
relaciones de intercambio (mercado) (OFFE, 1984:125

Las determinaciones funcionales estructuralessjrigesis de la tesis sobre una
estrategia del Estado sirven de orientacion genpsah la identificacion de los
diferentes grados de importancia conferidos a ddisigas publicas. La politica publica
se trata aqui como accion de lo institucional, lesaso de una accién del Estado,
orientada por los objetivos y las metas previamem@rdados. Por esta razén, una
ordenacion de las politicas por el grado de impeitaes también una ordenacién de
los objetivos y de las metas del Estado, configioaasi lo que se llama jerarquias. Asi,
una primera jerarquia de las politicas publicadasta por las funciones estructurales:
hay una antecedencia de las funciones de regulacismstentacion del proceso de
acumulacion del capital en relacion a las deméasidaes.

Es importante sefialar que esta formulacién de m@taciones no debe ser
utilizada directamente para un analisis empiricocamo una férmula a ser
inmediatamente aplicada. En efecto, el procesoedelacion social es mucho mas
complejo. Esta aseveracion la presenta Hirsch (28@7forma muy clara, donde se
sefialan observaciones y se hace una sintesisateéncrespecto al amplio debate sobre
el tema del Estado y sus politicas. El articulodéo@co tiene como objetivo discutir
una escuela interpretativa: la Escuela de Reguladésarrollada fundamentalmente en
Francia.

Resulta muy importante hacer insistir que el procds regulacién no esta
limitado al &mbito estatal, sino que ocurre soo@ta por una operacién simultdnea
entre diversas instituciones. Hay en verdad, ustésia de regulacion”. En la teoria
convencional sobre Estado se lo considera comaita linstitucion responsable de la
regulaciorf Asi, en muchas circunstancias histéricas dondeabalo problemas con el
proceso de acumulacion, muchos de ellos intrinse@se proceso, responsabilizan al
Estado como si él no estuviese cumpliendo corresnigarsus funciones.

El “sistema de regulacion” consiste en una muttighd de instituciones,
organizaciones y conexiones sociales. Ahi estarhgsresas y sus federaciones, los

"Evidente que estamos aqui haciendo una afirmacibhipétesis baseada en el conocimiento concreto
de los paises de la regién, pero es preciso ueatigacion mas detallada para se pueda sustentar la
afirmacion como una tesis.

8 De cierto modo, el articulo de Hirsch (2007) apusies semejante en el campo critico.
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sindicatos, el conjunto de organizaciones del éstesn general, las instituciones del
ensefianza, los medios de comunicacion, el congmtaparato del “sistema politico-
administrativo y la familia. Por lo tanto, él corapde una red compleja de medios
sociales, orientaciones culturales y “mundos déda” dominado, a uno solo tiempo,
pelas determinaciones formales contradictorias a® relaciones de sociabilidad
capitalista. (HIRSCH, 2007:53)

Esto exterioriza la posicion dominante del dereghdel dinero como medio
social de comunicacién, organizacion y direccidnjaeexistencia del monopolio de la
“violencia fisica legitima” por parte de lo Estadp; por el hecho que todas las
instituciones regulativas y no solo el Estado estépregnadas de manera decisiva por
la contradiccion entre la socializacion “por el oafo” y la socializacion “de clase”.
Los individuos sociales ocupan posiciones en lauesira de clase y tienen al mismo
tiempo un considerable espacio de accion en el nootoo viven y articulan sus
intereses. Esto permite que los antagonismos sscialno solamente la oposicion
capitalista de clase, mas también las relacionegédero, los antagonismos étnicos o
religiosos — puedan ser “regulables”, es decir, matibles con la reproduccién del
conjunto de las relaciones sociales. El modo dekracion capitalista determina, de
manera esencial, la forma de expresion y la ligad® estos antagonismos: las mujeres,
por ejemplo, en sus orientaciones y posibilidadesadcién, siguen ligadas como
pertenecientes al género bajo las formas sociaistertes — relacion salarial, familia
“burguesa”, derecho, dinero y el Estado. Entondes,contradiccion entre la
socializacién “por el mercado” y la “de clase” iragna no solo el Estado como todos
los elementos do sistema regulativo: las federasioempresariales son al mismo
tiempo representantes “del” capital y asociacionds productores privados
concurrentes; los sindicatos son simultdneamerganaraciones (de parcelas) “da”
clase operaria y carteles “voluntarios” de ofeddwkrza de trabajo de sus propietarios;
la familia es el lugar en lo cual, a uno solo tiemgon producidas y reproducidas las
oposiciones de clase, pueden si desarrollar laithdilidad y la emocion, ademas la
socializacion especifica de genero y la divisiohtdEbajo encuentran su base. (idem,
ibidem)

Lo que es importante en rescatar del texto de Hif2807) es que las funciones
de regulacion del Estado, ademas de que son realdenen el alcance de regular el
conjunto social, ni tampoco el conjunto de la ecoi@ Esto de modo algun altera lo
gue trata Offe (1984), donde sélo se recoloca alifea el rol del Estado. Siendo asi,
no es licito atribuir al Estado responsabilidadeg qiltrapasan su capacidad y
responsabilidad de accién. Cuando esto ocurrecgepg@ una total razon ideoldgica de
atribuir al mercado la primacia de la regulaciéne ¢gomo se ha indicado en esta
investigacién, por la complejidad que presentd psoeeso de regulacién, no es posible
de modo alguno.

Vale la pena sefalar, que la operacién de lasgi@s responde a un proceso
histdrico, el cual puede ser estudiado bajo detexdais condiciones para el conjunto de
una region como es el caso de América Latina, geeonormalmente exige el estudio
de cada formacién social en particular.
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Especificamente en términos sobre la fase actuglatmlizacion, es posible
considerar que las jerarquias en América Latinaaopée forma muy semejante debido
a la prioridad fundamental de las politicas maaoémicas, es decir, por la prioridad
fundamental para una estabilizacion. Mas alla dmigades politicas evidentes por si
mismas, hay mecanismos objetivos de selectividsttucional. La selectividad expresa
una operacion interna al Estado que obstaculiziaiea politica contraria al ejercicio
de las funciones mas importantes de la reguldcEm preciso comprender que aqui se
habla de procesos que operan a mas largo plaza esnpropio del debate sobre la
regulacion'®

Desde un punto de vista empirico, es posible tiadeic esquema de las
jerarquias en los procesos de sumision y aprobatddos suministros publicos a nivel
de los gobiernos centrales. Bajo este nivel seeptasdirectamente la disputa entre
funciones de regulacion de la economia con funsialeeequidad social. De esta forma,
es posible entender el por qué existe desde los @fiana elevacion de los recursos
para politica social en América Latina y el Carippeambién por qué esta elevacion si
bien no ha sido cambiada, disminuye de manera denradile. En condiciones de
expansion de la economia es posible un crecimientoque diferenciado, de todos los
items que incluye el gasto publico. Si por alguemsdn la expansién econémica, no se
mantiene, las prioridades se hacen operar.

3. LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL: CONCEPTOS Y
POLITICAS

Las politicas de seguridad alimentaria se encuadeamro de las politicas
sociales focalizadds.Sin embargo, no estan en oposicion necesariaaopdliticas
universales de salud, educacién y seguridad secalpartiendo juntas el espacio de la
proteccién social® Esta politica nace del debate internacional quereen el &mbito
de FAO (Food and Agriculture Organization), destienbmento que se hace claro que
las politicas sociales universales no son sufiemehte eficaces para proteger
poblaciones alejadas del espacio urbano, o pardabla situacion de imposibilidad de
insercion laboral.

En Ortega et al. (2007) describen del proceso drieidn del tema del hambre

° Estos mecanismos selectivos son fundamentalescparprenderse los limites a las politicas sociales,
como también porque las politicas sociales no tiepetencial para transformar esencialmente la
sociedad. Todavia, tratase de una discusion mésnpl@tedricamente do que los propdsitos de esto te

lo permiten. Asi, para una discusion mas profurt#izzea Offe (1984).

19 Esto es un punto importante también: la tempaadli Asumimos que hay en la sociedad procesos que
tienen temporalidades distintas. Entonces, hay sgleer de que “tiempo” estamos acé hablando. Por
supuesto, el tiempo de la regulacion es mas langoetjtiempo de las politicas tipicas de los goiigr

por esto hay una dificultad de analisis estructdealas con junturas. La propia regulacion camhbia s
forma en una temporalidad alin mas larga.

para una discusién sobre este tema vea Tavarek)(B¥0dersohn (1994) e Raczynski (1995).

2 En verdad, la anélisis empirica realizada porfiai de América Latina muestra que muchas de las
acciones que se encuadran como de seguridad airfeeabn parte de las politicas universales del salu
educacion. A esto respecto vea FAO (2007:51).
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bajo un ambito de FAO hasta el registro de la ekiim del hambre como uno de los
Objetivos del Milenio (ONU, 2000), constituyéndotsdvez en el tema con mayor
repercusion politica inmediata en América LatinstaBepercusion traduce la idea que
las sociedades modernas no pueden (deben) conwiviel hambre y la miseria, y por
esto deben comprometerse con politicas especffarassu erradicacidii.No obstante,
es importante observar que esta convivencia estearéegional, de modo que las
politicas destinadas a combatir el hambre no hg=ete del rol de politicas del
conjunto de los paises -capitalistas, caracterizendantes como “politicas
supranacionales”.

En septiembre del 2000, los jefes de Estado y dae@w de 147 paises y 42
ministros y jefes de delegacion se reunieron efsamblea General de las Naciones
Unidas para emprender la tarea de determinar coam@omunar sus voluntades y su
compromiso de realizar un esfuerzo conjunto parditalezar la cooperacion
internacional destinada a los paises menos ddsasly, en especial, a combatir
decisivamente la pobreza extrema.

En esa oportunidad, se identificaron objetivos gpentan a la lucha contra la
pobreza y el hambre, la reversion del deterioro iamtél, el mejoramiento de la
educacién y la salud, y la promocién de la igualdsatie los sexos, entre otros.
Ademas, quedd de manifiesto que, dado que la daltdesarrollo es un problema que
atafie y preocupa al mundo todo y no solo a losepafsenos desarrollados, el
establecimiento de una alianza que enriquezcaitaliee la cooperacion internacional,
haciéndola mas adecuada y efectiva, debia sernme@l menos importante, de los
ochos objetivos seleccionados. Asi quedaron estadbs los objetivos de desarrollo
del Milenio (ONU, 2005: xiii)

Con respecto al gasto social, las politicas de ratgli alimentarias se
consideran de forma muy semejante con las politicaalizadas de combate a la
pobreza. Es por esta otra razén que formuladorgmliicas y académicos consideran
gue la mejor politica para el combate del hambia esisma que para el combate de la
pobreza: ampliacion del mercado laboral, y de seesario y posible realizar gastos de
emergencia?

En términos generales las intervenciones diseffatascombatir el hambre y la
desnutricién infantil, pueden clasificarse de adaeml enfoque de Doble Via
promovido de manera conjunta por las tres agemigdsaciones Unidas que tratan los
temas de la agricultura y la alimentacién: FAO, PMAIDA'. Este enfoque propone

3Hay una importante discusién sobre esto tema qus posible hacer en esto articulo, pués que
tomaria todo el espacio establecido como parandetforma. En Polanyi (1989) hay una recuperacion
historica de la transicion al capitalismo, sobretddl proceso de constitucion de los mercadosnkiola
muestra que para establecer completamente el nedeatiabajo fue esencial que el Estado se
desobligase del hambre directamente.

14 Esto es una polémica importante, pero no es edenesto articulo.

15 El enfoque de doble via fue presentado por primempor FAO, PMA y FIDA en la Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Dedlarneealizada en Monterrey, México (FAO/PMA/FIDA
2002), y confirmado posteriormente durante la CenMundial de la Alimentacion: cinco afios después
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que las “Politicas de Estado” para erradicar el brany la desnutricion deberian
articularse en torno a unBnfoque de Doble Componentda via de asistencia
alimentaria y nutricional y la via de desarrollmeémico (ver Esquema 1). Por otro
lado, en los Ultimos afios estan dandose mucho®reefu para que estas vias de
actuacion se implementen bajo el enfoque del Derecha Alimentacion. El primer
grupo de programas de emergencia se puede consislesabconjunto de las Politicas
y Programas Sociales, mas especificamente denoosinBtbgramas de Asistencia
Alimentaria y/o Redes de Proteccién So€idtl segundo grupo de programas, de la via
estructural puede considerarse, en cambio, comsuhoonjunto de lo que la CEPAL
llama “Politicas y Programas de Desarrollo Prodwét{CEPAL, 2004) o, en el nivel
macroecondémico, como aquellas politicas que prosmeV crecimiento econémico de
areas rurales, y las conexiones entre areas ryraldsmnas que caracterizan a la Nueva
Ruralidad en la region (Clemens y Ruben, 2001).

Esquema 1
Enfoque de Doble Componente para alcanzar la meta de la CMA
y acelerar los progresos hacia la consecuciéon de los ODM

Primer compenente: aumentar  1q Vincules con los objetivos 1 Segundo componente:
la productividad y los ingresos de desarrolloe del Milenio proporcionar acceso directo a los alimentos
y crear redes de seguridad social

-

Conjuntos de tecnologias sencillas y baratas 7 Erradicar la pobreza extrema
lordenacion del agua, uso de abonos verdes, y el hambre 2345 Programas de alimentacién maternoinfantil
rotacidn de cultivos, agrositvicultural Lograr la ensefianza primaria universal lincluidos complementos nutritivos)

(X

Infraestructura rural |carreteras, agua, etc.| 4 7 3 Promover la iqualdad entre los sexosy la 23 Comidas en las escuelas y huertos escolares
Mejora del riego y aumento de la fertilidad 7 autenomia de la mujer Subsidios de desempleo y pensiones
de los suelos 4 Reducir la mortalidad infantil 23 Alimentos por trabajo y alimentos por
Ordenacion de los recursos naturales 7 5 Mejorar la salud materna educacién
lincluidos los basques y la pesca) & Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras 23 Transferencias de efectivo condicionales
Desarrollo del mercadoy el sector privado 8 enfermedades especificamente orientadas
Inocuidad y calidad de los alimentos & 7 Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente 26 Programas de alimentacidn para enfermos de
. - . VIH/SIDA, sus familias y los huérfanos
Eccuelas de campo de agricultores, 37 8 Fomentar una asociacion mundial para el
capacitacidn participativa desarrallo & Raciones de emergencia

Meta de la Cumbre Mundial sobre la Ali

Tm2mimbfhmbémT =

Fuente: FAO, 2005a.

FAO (2007) posee el documento mas reciente solse ptaiticas SAN
(Seguridad Alimentaria y Nutricional) en Américatiba, regién que cuenta con la
mayor aceptacion politica oficial. En él se formnmulana relacién entre seguridad
alimentaria y cohesién social, mostrando cémo lavivencia regional se ha visto
afectada por el hambre por largos periodos de tieyrgdmo ha incidido negativamente
en el tejido social. Existe un listado de politieascurso desde comienzos del afio 2000.
El Cuadro 1 muestra algunas de las acciones pamrddate al hambre por pais.

(Roma, 2002). Ha sido posteriormente revisado gipaeo en sucesivos documentos conjuntos (FAO
2003b, FAO/WFP/IFAD 2005a, FAO/WFP/IFAD 2005b, Rifigt al. 2006).

16 Entre otros autores que han tratado el tema, podemos indicar a Barrett (2002), Raczynski y Serrano (2005).
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Cuadro 1 -PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE EFECTIVO PARA EL
COMBATE A LA POBREZA EN AMERICA LATINA

Valor mensual de la

Publico Beneficiario

Condicionalidades

Pais Programa
Transferencia
Argentina Jefes y Jefas de Hogar 150 pesos (US$50) Familias de baja renta sin Nifios en la escuela y salud
Familias para la Inclusion empleo con hijos hasta 18
Bolivia Bono Juancito Pinto US$30 anuales Nifioestuela para asegura Asistencia a escuela
alimentacion
Brasil Bolsa Familia R$50 a R$95 por familia Faaslcon renta per capita| Asistencia escolar, vacunacior
bajo de R$120
Chile Chile Solidario 10.500 pesos al inicio por 6 Familias en situacion de Nifios en la escuela, vacunacioh,
meses y reduccién gradual hasta indigencia y ancianos cursos de capacitacion para los
los 18 meses. Bolsa mensual padres
hasta los 3 afios
Colombia Familias en Accion 14 mil pesos para dajteen 400,000 familias en extrema Nifios en la escuela y
ensefianza basica; 18 mil para|la pobreza con nifios y acompafiamiento nutricional con
ensefianza secundaria 'y 46,5 mil adolescentes. cuidados de salud
para cada hijo menor de 7 afios
de edad
Republica Programa Solidaridad, Comer US$16 para alimento, 5 para| Familia en extrema pobrezacon Nifios en la escuela y registro de
Dominicana es Primero, Incentivo a asistencia escolar nifios de 6 a 16 afios. Tambié ciudadanos
Escolaridad y Nombre y admite a hijos pequefios para €l
Apellidos alimento
El Salvador Programa Oportunidades US$15-20 por familia, 12,000 Familias en extrema | Nifios en la escuela, vacunaciop,
Red Solidaria entregados a la mujer pobreza con nifios menores dé registro de cédula, programas ¢le
15, mujeres embarazadas desarrollo comunitario
Ecuador Bono de Desarrollo Humano| US$15 por fartiéaiben las 1,1 millones de familia Educacion, salud y nutricion
mujeres) necesitadas
Honduras PRAF 11 LPS$80 por nifio para familigs ~ Familias necesitadas en un Educacion, salud y nutricion
hasta 3 nifios por 10 meses espacio geografico definido
Jamaica PATH US$10 cada dos meses Embarazadama@swiotros | Supervision por administradorgs
publicos en riesgo de parroquias
México Oportunidades 145 pesos bimensuales + BoJsag-amilias necesitadas, adultos| Educacién, salud y alimentaciof.
educativas 95-620 pesos + mayores
US$25 mensual a adultos
mayores y 300 totales a jévengs
Nicaragua Red de Proteccién Social (Mi US$30 por familia 22.500 familias en extrema| Educacion, salud y alimentaciop.
familia) pobreza
Paraguay Tekopora y Nopytyvo Las mujeres recib&oed Familias en extrema pobreza con Educacion y salud
nifios en &rea rural
Panaméa Red de oportunidades n.d 12,000 familiagpob Educacion y salud
Peru Juntos US$30 por familia Familias pobres ébosny Educacion, salud y alimentaciof.
adolescentes
Uruguay Plan Alimentario Nacional | Transferencias para la compra fle Familias pobres y con nifios n.d.
Programa de Ingreso Solidario alimentos
Venezuela Bono de Alimentacion para Venta subsidiada o donacion de familias pobres en el &mbito n.d.

trabajadores; Bolsa
Bolivariana

alimentos

regional

Fuente: Belik (2006) y Fonseca (2006). Compilad&A® (2007:49-50).

Un andlisis preliminar de este inventario muestra kp mayoria corresponde a
programas de acceso a alimentos (47%), de asiatalicientaria y nutricional (59%) y
orientados a poblacion tanto urbana como rural [58%& observa que los dos
principales tipos de programas son de acceso \sideeacia alimentaria y nutricional.
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La mayoria se orienta a la poblacién con hambraicady hambre oculta (déficit de

micronutrientes y proteinas). La cooperacion irgeional ha sido mas pertinente en la
implementacién de dichos programas, en particulatoe paises centroamericanos y
andinos, apoyando a las instituciones gubernanesnéad la definicion de politicas y el

disefio de programas. El trabajo de ONGs naciomalagernacionales se concentra en
la implementacion de tareas operativas.

Otro conjunto de programas para facilitar el acados alimentos a los mas
necesitados son los programas de transferenciagedtvo, sean o no condicionados.
Como producto de los resultados del programa Opiolddes de México (antes
PROGRESA), y con el apoyo del instituciones finaras Internacionales en muchos
casos, se han venido implementado programas d&drancia monetaria condicionada
en varios paises. Estos programas estan orientaatia la poblacién en extrema
pobreza y desnutricién cronica y buscan rompereatarirculo vicioso del hambre y la
exclusién social a través de inversiones en salutticion y educacion. La ventaja de
las transferencias de caracter condicionado esadaerez que abordan el problema de
corto plazo de insuficiencia de ingresos para cutecesidades basicas, apuntan al
fortalecimiento del capital humano en el mediariargo plazo, comprometiendo a las
familias beneficiarias con el control de salud gd&stencia escolar de nifios y nifias.

Resulta importante destacar que la politica dergkglialimentaria no presenta
aun estabilidad politica comparable a otras paBticomo la de salud y educacion.
Ademas, no cuenta con gastos asegurados y estables presupuestos, garantizados
tanto por marcos conceptuales como por comprongsaeatzas sociales.

En cierto sentido, es posible afirmar que exist& contradiccion en la defensa
de la importancia de los gastos sociales de edtaateza. La FAO sustenta que el
hambre es un problema endémico para lo cual soesagas acciones especificas y
permanentes. Por esto, recomienda la inscripcidntatea en los marcos legales
nacionales. Por otro lado, los Objetivos del Mihi(ONU, 2005) apuntan a una
superacion de la condicién del hambre en el futunoediano plazo. De esta manera no
habrian razones para que este tema fuera parten dcuerdo social semejante al
acuerdo keynesiano de la pos segunda guerra mufal referencia a esto ultimo,
cabe sefialar que los temas sociales son parteabelgo de civilizacion global, comdn
tanto para paises desarrollados como en desafEskie.punto queda caracterizado en el
ochavo objetivo (ODM8) enfocado en la superacidrsdbdesarrollo, establecido como
un problema del conjunto de los paises.

Esta situacidon realza por uno lado la emergencieestes gastos sociales,
elevandoles a una prioridad (jerarquia) de segonden en la politica de Estado y, por
otro confiriéndoles una baja estabilidad como alitle largo placista, ya que no son

" Los Objetivos del Milenio consisten de ocho metasiales acordadas por paises miembros da ONU
para acelerar el desarrollo en niveles nacion&besrradicar la pobreza y el hambre; 2) lograr la
ensefianza primaria universal; 3) promover la iqadlde genero y la autonomia de la mujer; 4) redacir
mortalidad infantil; 5) mejorar la salud maternpgémbatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras
enfermedades; 7) garantizar la sostenibilidad delimambiente; y 8) fomentar una asociaciéon mundial
para el desarrollo.
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parte del acuerdo social global. Ademas, las poesode la poblacion que son
beneficiarias no se encuentran cominmente orgaaszaomo fuerza social, y por lo
tanto, sus presiones politicas por nuevos recumsoson suficientemente fuertes y

eficaces.

Una afirmacion conceptual desarrollada por FAO dadgue el hambre o
inseguridad alimentaria afecta de forma directacddesion social. Este nuevo
antecedente actla sobre el “sistema de regula@éial’s sirviendo como fuente
adicional de presién sobre los gobiernos nacionglesibnacionales. El Cuadro 3
muestra los conceptos adoptados por FAO y susaddies, que sirven para dar una
indicacioén al grado de amplitud del tema (problema)

Cuadro 2: INDICADORES PARA MEDIR EL HAMBRE

Nivel de medicién primaria®

Dimensiones SAN

Estado del Hambre

Indicador

Disponibilidad y acceso

Privacibn o déficit en
consumo de energia alimentari

efProduccion de alimentos per cépita.
A -Capacidad para importar alimentos
-Subnutricién (método de FAO e indicador ODM

1)

Y

=

ma

Q@

Nacional Uso Baja calidad de la dieta - Composicion agregieda dieta
Vulnerabilidad Privacibn o déficit en el- Probabilidad de que el consumo de alimentos p
consumo de alimentos cépita sea inferior al 95% de los requerimientos
Disponibilidad y acceso| Privacion o déficit en |etPrivacion o insuficiencia alimentaria
consumo de energia alimentarif - Intensidad de la insuficiencia alimentaria
(profundidad del hambre)
Hogares Acceso y vulnerabilidad|  Privacién o d’éfici_t en etPobreza alimentaria, indigencia o pobreza extre|
consumo de energia alimentarig
Uso Baja calidad de la dieta - Composicién de dgedi
Vulnerabilidad Privacibn o déficit en el- Percepcién de riesgo a la inseguridad alimentar
consumo de alimentos - Medicion cuantitativa de la vulnerabilidad
Disponibilidad y acceso| Privacion o déficit en |el Ingesta de alimentos (recordatorio de 24 horas)
consumo de energia alimentarig
Personas Uso Desnutricion (aguda, crénica,- Indicadores antropométricos en nifios menores

global y deficiencia de micr
nutrientes)

cinco afios
- Desnutricién Global es un indicador de ODM 1

de

- Deficiencia de micro nutrientes

Fuente: FAO (2007: 18)

El cuadro muestra las cuatro dimensiones de lagimslad Alimentaria,
condiciones opuestas a lo deseado sobre: dispdaithil acceso, estabilidad y uso.
Queda claro que el tema es amplio y complejo y lmeentablemente, no se consolida
todavia como parte de un tema de la organizacigralsdvids aln considerando el
caracter intrinseco del tema al orden social, &stato por la severidad del fenémeno
del hambre o inseguridad alimentaria. Por lo tae®®,recomendable realizar una
asignacion de recursos publicos proporcional atensidad del fenémeno.

Esta es, sin duda, una perspectiva bastante distento que ocurre hoy con los
gastos sociales en salud y educaciéon. Es evidareambos tipos de gastos (y de
politicas) han sido objeto de intensos debateslescbajo el periodo de hegemonia del
neoliberalismo, debido a la posibilidad de ofertalds servicios del mercado. Sin
embargo, estos dos temas siguen siendo parte idedaconsensual de desarrollo. La
educacién en particular esta directamente consldecamo requisito al crecimiento
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sostenido a través del la variable del capital monLa salud esta indirectamente
considerada como elemento central de indicacioresteldo de desarrollo a partir de la
variable expectativa de vida, que es parte del [Didice de Desarrollo Humano)

indicador méas conocido y utilizado de desarrollciaid®

Aunque se cuente con un listado de politicas yrarogs en SAN actualmente
en curso en América Latina, no existen todaviasdhtstéricos respecto a los gastos
publicos para tales fines. La division de politickss FAO-RLC (Santiago, Chile) se
encuentra realizando un levantamiento de presupgi@stra varios paises de la region.
El problema radica en que las politicas SAN, alemer el status de politicas de Estado,
no son detalladas a nivel de las cuentas naciortalestivamente existen oficialmente
s6lo gastos sociales que son parte de las polileaslud y educacion. Es debido a lo
anterior, que no se puede dimensionar cuantitaBméena importancia de los conflictos
aqui descritos.

4. CONCLUSION

El propdsito del articulo fue hacer un analisisredl evolucion reciente que
han tenido las politicas de seguridad alimentamigAmérica Latina. Como se quedo
claro, este andlisis es aun parcial por la faltdates de gastos publicos por paises. De
esta forma no se puede dimensionar la importareils gastos SAN como parte del
conjunto de los gastos sociales. Pero si es posidbir que los gastos SAN han
aumentado significativamente.

Respecto la naturaleza de las politicas SAN, hisimoa discusion teorico-
historica de las origenes del tema del hambre yswémportancia no marco del
desarrollo capitalista reciente. En sintesis, @adibse de la tesis de que existen
jerarquias en las funciones y responsabilidadesalsscdel Estado (OFFE, 1984;
HIRSCH, 2007), ademas de sustentar, por hipotgsesjas politicas SAN no estan en
escala de primera o de segunda orden de deterdnaeor esto, en condiciones
adversas, que todavia no han sido observadascenagsienzo de siglo, la tendencia es
que los recursos publicos alocados para estagaotjtiédense como secundarios. Y esto
en un contexto donde los recursos SAN por supsestan mas necesarios.

Por ultimo, vale decir que esto tema ampliase gooitancia como tema de
investigacion, sobre todo en paises donde la g®liAN estd ya consolidada. En
Brasil, esta politica puede ser en general ideatifa con el Programa HAMBRE
CERO, cuyos resultados han sido muy significatensérminos sociales y politicos.
Quedase por hacer el estudio de los posibles sfeatmnedio largo plazos.

18 A esto respecto vea Jones (2000); Romer (1996)edka(1997), SEN (1991).
19 PNUD: http://www.undp.org/spanish/
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