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Introduccidn

En 1996, la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion establecio la meta de
reducir el hambre en un 50% para el afio 2015. Sin embargo, una evaluacién en el
2000 consider6 que los esfuerzos efectuados en tal sentido por los paises eran
insuficientes, y se pudo constatar que en algunos de ellos la pobreza y la
inseguridad alimentaria se habia incrementado. Los datos disponibles muestran
gue tal es la situacion de la mayoria de los paises de Mesoamérica.

Los efectos, la importancia y la urgencia de actuar a favor de la superacion de
las condiciones de subnutricibn y pobreza, generando condiciones para la
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN), constituyen una preocupacion social
que tiene expresiones generales en la agenda de la comunidad internacional, y
manifestaciones particulares en las cumbres presidenciales y en las instancias
gubernamentales de la region mesoamericana; a estas Ultimas se han sumado las
agencias de cooperacion, las ONGs y la sociedad civil.

¢Por qué tal preocupacion, manifestada en diversos eventos internacionales,
regionales y nacionales, y traducida en acuerdos y declaraciones con esos
mismos ambitos, todos orientados a generar acciones para la SAN?

Como se vera en el desarrollo de este documento, las condiciones de
subalimentacion, subnutricion y pobreza que afectan a una considerable
proporcion de la poblacion de los paises centroamericanos y México, configuran
un cuadro humano y social con caracteristicas alarmantes, especialmente en las
zonas rurales de los paises. Ademas de los riesgos que tal situacion representa
para las personas, familias y comunidades efectadas, la situacion general plantea
severos peligros a la estabilidad social y politica de los paises, con amenazas a
los procesos de crecimiento econdmico de los paises y su insercion en el
desarrollo de la economia internacional.

En el informe “Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo 2003” se
sefiala que “Los paises que lograron reducir el hambre se caracterizan por un
crecimiento econdémico mas rapido y, concretamente, un crecimiento mas rapido
del sector agricola. Muestran también un crecimiento mas lento de la poblacion,
niveles bajos de infeccion por VIH, y una clasificacion més alta segun el indice de
desarrollo humano del PNUD” (FAO, 2003). EI mismo estudio plantea lo que
considera como tres elementos esenciales para la seguridad alimentaria: “...un
crecimiento econdémico, un crecimiento del sector agricola superior al promedio, y
redes de seguridad social eficaces para garantizar a quienes no pueden producir
ni comprar alimentos adecuados tengan, no obstante, lo suficiente para comer”
(FAO, 2003).

Las secciones 1 y 2 de este documento presentan un resumen sobre la
situacion de inseguridad alimentaria y nutricional en los paises de Mesoamérica, y
visualizan las condiciones que la reproducen y sus factores causales. En la
seccion 3 se realiza un breve andlisis acerca de las experiencias desarrolladas en
los paises para contrarrestar los problemas, y una caracterizacion de los cambios
y nuevas condiciones que se estan produciendo en los sistemas alimentarios, lo
cual induce consideraciones fundamentales para las proyecciones que buscan la
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reduccion de las condiciones de la inseguridad alimentaria y nutricional.
Finalmente, las secciones 4 y 5 reunen un conjunto de consideraciones y
propuestas para el andlisis, la discusién y la definicion de politicas para la
seguridad alimentaria y nutricional en los paises de Centroamérica y México. En
esta Ultima seccion no se trata de anticipar un marco de politicas para la region,
sino, mas bien, de ordenar aquellos aspectos de mayor relevancia —ya detectados
con los estudios llevados a cabo en estos paises—, sobre los cuales debe
procurarse un examen detenido y una discusién rigurosa. Y esto, con la
participacion de los actores institucionales directamente relacionados con el tema
de la seguridad alimentaria en cada una de estas naciones, y con la finalidad de
crear condiciones que permitan atender la necesidad de definir politicas para la
seguridad alimentaria y nutricional en la region.

Para la elaboracion de este documento se efectud una visita a cada uno de los
ocho paises mesoamericanos (México, Guatemala, Belice, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica y Panama). En cada visita se sostuvieron entrevistas con
autoridades y funcionarios de las instituciones publicas, y con representantes de
organizaciones no gubernamentales vinculadas con el tema de la seguridad
alimentaria y nutricional. En las visitas, ademas, se recopilé informacion
actualizada sobre la situacion de inseguridad alimentaria y nutricional en la region,
y sobre las politicas y las acciones ejecutadas en este campo por organismos
publicos y privados. Igualmente, se realizé una amplia recopilacion de informacion
documental de estudios, politicas y legislacion.

SECCION 1



Seguridad v/s Inseguridad
Alimentaria y Nutricional

La seguridad alimentaria y nutricional (SAN) se concibe como la condicion
real de accesibilidad de toda la poblacién, en todo momento, a los alimentos
suficientes, inocuos y nutritivos, que son fundamentales para el crecimiento y/o
desarrollo normal de cada persona —en cada fase de su existencia—, a fin de llevar
una vida activa y saludable. Se trata de una condicion que, en sintesis, se traduce
en un resultado o proposito: la nutricion; y dado el caracter primario y vital que
esta Ultima representa para la vida, ella constituye un derecho humano.

La Inseguridad Alimentaria y Nutricional (IAN), por el contrario, representa
una situacion en que los factores y condiciones que deben hacer posible la SAN
presentan insuficiencias o carencias que impiden o limitan ese propdsito. Tal
situacion se refiere a la disponibilidad de alimentos, al poder adquisitivo de la
poblacion para obtenerlos, a las costumbres y conocimientos de la poblacion para
seleccionar, preparar, distribuir y utilizar los alimentos en el hogar, y a los estados
de salud que determinan el aprovechamiento bioldgico de ellos.

La disponibilidad se compone de la produccién nacional no exportable méas
las importaciones de alimentos; los desestimulos a las producciones familiares
tienen importantes efectos en ella. Los niveles de ingreso familiar y las politicas de
salarios en los paises de la region limitan el acceso de la poblacion pobre a los
requerimientos nutricionales minimos, lo cual constituye un desafio para las
politicas de seguridad alimentaria. El desempleo y la subutilizacion de la mano de
obra no permiten ingresos adecuados para responder al nivel de precios existente
en los espacios en que se localiza la poblacion pobre y marginada; no hay
mercados de trabajo desarrollados, y el dinamismo de los sectores productivos no
absorbe la oferta de trabajo disponible. Por otra parte, la oferta productiva de las
familias que poseen activos no siempre esta en condiciones de alcanzar niveles
de produccién que les generen adecuados excedentes y, en algunos casos, las
fuentes alternativas de trabajo son reducidas.

En la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (CMA) — 1996, estas relaciones
se tradujeron en una definicibn de seguridad alimentaria cuyo propdésito se
describi6 como el de “...Garantizar que todas las personas tengan, en todo
momento, acceso fisico y econdmico a los alimentos basicos que necesitan.” Y
agrego que, para ello, “...deben cumplirse tres condiciones basicas: garantizar la
suficiencia o disponibilidad de los suministros de alimentos; asegurar la estabilidad
de los suministros; y garantizar el acceso de las familias, particularmente las
familias pobres, a los alimentos”. En los documentos técnicos de la misma cumbre
también se indica que desde 1992 se incluyd en la definicibn una dimensién
nutricional: “La necesidad de que todas las personas tengan acceso en todo
momento a alimentos inocuos y nutritivos que les permitan mantener una vida
sanay activa”.



En un estudio del Instituto de Nutricion de Centroamérica y Panama (INCAP) y
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), se puntualizan las cuatro
condiciones para lograr la seguridad alimentaria y nutricional:

» Suficiencia y estabilidad en el suministro nacional de alimentos;

» Capacidad adquisitiva de la poblacion para obtener los alimentos que necesita,
y para acceder a los servicios que requiere para una vida saludable;

» Comportamiento apropiado por parte de la poblacion, para hacer una
adecuada seleccién y consumo de los alimentos®;

» Adecuado estado general de salud de la poblacion, y condiciones sanitarias y
ambientales, que permitan el mejor aprovechamiento de los alimentos que se
ingieren (INCAP/OPS, 2000).

El comportamiento de las condiciones anotadas depende de varios factores,
los que se pueden clasificar en tres categorias: factores de caracter estructural,
factores de caracter coyuntural; y, factores asociados a la situacion de mercados.

Entre los principales factores estructurales se encuentran la pobreza y la
indigencia, el desempleo, y las limitaciones para el acceso a servicios basicos,
como la salud y la educacion. Factores coyunturales que inciden en la inseguridad
alimentaria son las sequias, los huracanes, las erupciones volcanicas, las
inundaciones, los terremotos y los incendios forestales. Y en relacion a los
mercados, hay factores como la tendencia a la caida de los precios de los
productos agricolas, y la falta de transparencia que suelen exhibir esos mismos
mercados.

Se puede concluir que la inseguridad alimentaria y nutricional es un
fendbmeno complejo y multidimensional, tanto desde el punto de vista de sus
manifestaciones, como de los factores que condicionan su surgimiento. No existe
un factor Unico explicativo de su origen y persistencia; asi mismo, las
consecuencias de su presencia son multiples. Por estas razones, su analisis
requiere un trabajo multidisciplinario, y las iniciativas para superarlo demandan
acciones interinstitucionales, con participacion activa de la sociedad civil.

Los paises centroamericanos y México —todos incluidos en este estudio—
presentan caracteristicas heterogéneas en cuanto a la situacion de IAN
prevaleciente en ellas: se constatan diversas condiciones econdémicas y
magnitudes diferentes de la IAN, y significativas desigualdades en sus indices de
desarrollo humano; y esto, tanto entre los paises, asi como entre los diversos
espacios regionales dentro de cada pais, o0 entre la franja pacifica que la cruza de
Norte a Sur y sus territorios montafiosos y los espacios ubicados a lo largo de la
costa caribefa.

1.1 La Subnutricion

En el bienio 1997-99, el porcentaje de la poblacion subnutrida en
Centroamérica alcanz6 el 19%, mientras que el promedio en América Latina, en el
mismo periodo, era de 11%, y el de todos los paises en desarrollo era de 17%; en
términos absolutos, la suma de la poblacién subnutrida de Guatemala, Belice,

! para la obtencion de esta condicién, se consideran la educacion, capacitacion y/u orientacién para un adecuado comportamiento.
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Honduras, Nicaragua, El Salvador, Costa Rica y Panama alcanza, en el periodo,
una cifra cercana a los siete y medio millones de personas (Cuadro 1). México, por
su parte, mantuvo un porcentaje de poblacion subnutrida del 5%, con una
concentracion de la pobreza y la marginalidad social en los estados del Sur y Sur-
Este del pais (Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo,
Tabasco, Veracruz y Yucatan); esto representa un numero entre 4,3 y cinco
millones de personas viviendo en situacion de subnutricion (FAO, 2002a). El
denominado corredor seco mesoamericano concentra gran parte de la poblacion
vulnerable de la region.

Cuadro 1
Centroaméricay México: indicadores de
alimentacion, nutricion y salud

Nifios menores de Tasa de
P ., Namero de cinco afios con mortalidad
oblacion PSR Esperanza de o
subnutrida personas insuficiencia vida al nacer nifios menores
subnutridas ponderal, de cinco afios
1997-1999 2000
% 1997-1999 (moderada y grave) (afios) (por_ cada_lOOO
(millones) 1995-2000 nacidos vivos)
% 2000
Belice -- -- 6* 71 40%
Costa Rica 5 0.2 5 76 10
El Salvador 12 0.7 12 70 34
Guatemala 22 2.3 24 65 44
Honduras 21 1.3 25 66 32
México 5 5 8 73 25
Nicaragua 29 14 12 68 37
Panama 16 0.4 7 74 20

Fuentes: FAO, 2002b; (*) Segun UNICEF, s/f; (**) Segtn PNUD, 2004 (dato para 2002)

El Cuadro 1 permite apreciar la magnitud de la poblacion subnutrida en la
region, y algunos indicadores de sus efectos directos mas graves. Hay cinco
paises cuya proporcion de poblacion en subnutricion se encuentra en un rango
entre 12 y 29%, una situacion que refleja las mayores vulnerabilidades de amplios
grupos de poblacién a los riesgos de la subnutricién, especialmente en las areas
rurales. Los riesgos en los nifios se manifiestan en las amenazas de deficiencias
de crecimiento y desarrollo, padecimientos crénicos de salud, bajo o nulo
rendimiento escolar, y muchas veces la muerte temprana. La insuficiencia
ponderal en nifios menores de cinco afios es la situacion del 25% de tales nifios
en Honduras, 24% en Guatemala, 12% en Nicaragua y El Salvador, 8% en
México, y 7 y 5% en Panama y Costa Rica respectivamente. En proyeccion, esta
temprana situacion anticipa limitaciones en varios aspectos: en las capacidades
productivas de los adultos, en las capacidades de adaptaciéon a nuevos ambientes
tecnoldgicos, en la accesibilidad a diversos ambitos de empleo, a las posibilidades
de obtencion de ingresos y de aportar al valor agregado en la economia. Todos
estas condiciones imponen limitaciones severas a la vida social, el desarrollo
humano, y al proceso econémico; afectan la productividad y la competitividad
econdmica en los paises centroamericanos, y demandan altos costos para atender
los problemas sociales que se generan.

La mas grave situacion es el riesgo de muerte temprana. Los indicadores de
esta situacion son de 44 por cada 1000 nacidos vivos en Guatemala, 40 en Belice,
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37 en Nicaragua, 34 en El Salvador, 32 en Honduras, 25 en México, 20 en
Panamay 10 en Costa Rica.

Otro indicador critico que depende de las condiciones de subnutricion de la
poblacion de la regién es la esperanza de vida al nacer. Comparadas con las
expectativas de vida en los paises con alto desarrollo (alrededor de 80 afios en
promedio), los paises de esta regidn evidencian la gravedad del efecto de la
subnutricion: menor a 70 afos en El Salvador, Nicaragua, Honduras y Guatemala,
entre 73y 76 en México, Panaméa y Costa Rica. En otro angulo, la probabilidad al
nacer de no sobrevivir hasta los 40 afios de edad es el riesgo del 13% de la
poblacion de Honduras, 14.1% de Guatemala, 10.3% de Nicaragua, 9.9% de El
Salvador, 6.8% de Panama y 3.7% de Costa Rica (PNUD, 2004).

En cuanto al consumo de alimentos disponibles y accesibles, las dietas de las
poblaciones vulnerables suelen componerse de productos con alto contenido de
grasas saturadas y carbohidratos, generando altos riesgos de contraer
enfermedades como diabetes mellitus y arterioesclerosis; esto obedece,
usualmente, a razones culturales, las cuales muchas veces son reforzadas por
algunos programas de seguridad alimentaria. Y también es frecuente que los
productos vegetales que se consumen son precarios en cantidad de
micronutrientes esenciales (vitaminas y minerales, como vitamina A, hierro, yodo,
zinc, folato, selenio y vitamina C), lo que produce malnutricion por carencia de
micronutrientes, o “hambre oculta” (FAO, 2002a:24).

1.2 La Pobreza

Los problemas de subnutricion se encuentran estrechamente interrelacionados
con la situacion de pobreza e indigencia que sufre un porcentaje muy significativo
de la poblacion de Mesoamérica. En Centroamérica, la pobreza abarca al 51% de
la poblacion de los paises, concentrandose en el area rural donde el 70% se
categorizan como pobres o extremadamente pobres; esto significa que una de
cada dos personas sobrevive con hambre, y en el sector rural dos de cada tres
(PNUD, 2003).

Los datos sobre la magnitud de la pobreza en Centroamérica son alarmantes:
la pobreza abarca al 51% de la poblacién regional, concentrandose en el area
rural donde el 70% se ubica como pobres o extremadamente pobres; esto significa
que, a nivel centroamericano, una de cada dos personas pasa hambre, y en el
area rural dos de cada tres. Estos grupos son altamente vulnerables, ya que
sobreviven con menos de dos délares al dia, con serias limitaciones para poder
cubrir el costo diario de una canasta béasica de alimentos. Segun de Janvry, Araujo
y Sadoulet (2002), en el caso de México, durante el periodo 1984-1998, el nimero
de pobres rurales aumentd en un 19%, mientras que el numero de pobres urbanos
se incrementd en 56%; el desplazamiento de la pobreza rural hacia las areas
urbanas tiene mucha importancia en este pais.

Las mayores concentraciones de pobreza e IAN se encuentran en las zonas
rurales, en las areas fronterizas de los paises, los espacios urbano-marginales, y
en las tierras no aptas para la produccion agricola.



Cuadro 2
Centroamérica 'y México: Magnitud de la pobrezay la indigencia,
1990-2000
(en porcentajes)

Paoblacién bajo la linea de pobreza Poblacidn bajo la linea de indigencia
Pais Afio
. Zonas . Zonas Zonas
Total pais Zonas rurales | Total pais
urbanas urbanas rurales

1990 26,2 24,8 273 9,8 6,4 12,5

. 1994 23,1 20,7 25,0 8,0 5,7 9,7
CostaRica 1997 225 19,3 243 78 55 96
1999 20,3 18,1 23,3 7,8 5,4 9,8

1995 54,2 45,8 64,4 21,7 14,9 29,9

El Salvador 1997 55,5 444 69,2 23,3 14,8 33,7
1999 49,8 38,7 65,1 21,9 13,0 34,3

Guatemala 1998 60,5 46,0 70,0 34,1 17,2 452
1990 80,5 69,8 88,0 60,6 43,2 72,8

1994 77,9 74,5 80,5 53,9 46,0 59,8

Honduras 1997 79,1 726 84,2 54,4 45 64,0
1999 79,7 71,7 86,3 56,8 429 68,0

1989 478 42,1 57,0 18,8 13,1 27,9

1994 451 36,8 56,5 16,8 9,0 275

México 1996 52,1 45,1 62,5 21,3 13,8 32,4
1998 46,9 38,9 58,5 18,5 9,7 31,1

2000 411 32,3 54,7 15,2 6,6 28,5

Nicaragua 1994 73,6 66,3 82,7 48,4 36,8 62,8
1998 64,0 57,0 77,0 46,6 33,9 57,5

1991 428 39,6 50,6 19,2 16,0 26,7

. 1994 36,1 30,8 49,2 15,7 11,4 26,2
Panama 1997 33,2 29,7 41,9 13,0 10,7 188
1999 30,2 25,8 415 10,7 8,1 17,2

Fuente: CEPAL, 2002
Cuadro 3

Centroamérica y México: Poblacion en estado
de pobreza e indigencia (extrema pobreza)
(en % de la poblacion total de cada pais)

Poblacién pobre (%) Poblacién indigente (%)
1990 2002 1990 2002
Belice -- 33* -- 13*
Costa Rica 26.2 20.3 9.8 8.2
El Salvador 54.2 48.9 21.7 22.1
Guatemala -- 59.9 -- 30.3
Honduras 80.5 77.3 60.6 54.4
México 47.8 394 18.8 12.6
Nicaragua 73.6 69.3 48.4 42.3
Panama 39.6 25.3 16.0 6.9

FUENTE: CEPAL 2003a; (*) OPS, 2002

Los paises centroamericanos muestran grandes diferencias en cuanto a los
datos de pobreza e indigencia (Cuadro 2). En el caso de México la proporciéon de
la poblacion que se encuentra bajo la linea de pobreza es del 41,1%, sin embargo
los problemas mas serios de marginacion social se encuentran en los Estados ya
mencionados del Sur y Sur-Este del pais, en tres de los cuales —Chiapas,
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Guerrero y Oaxaca—, el indice de pobreza es superior al 40%, indicador que
representa mas del doble que el valor promedio nacional que es de 21.8%
(México, Presidencia de la Republica, 2001:46).

En un reciente estudio de Hertford y Echeverri sobre la pobreza en
Centroamérica, los autores identificaron los segmentos de la poblacién con mayor
probabilidad de encontrarse en situacién de pobreza. Tales segmentos presentan
algunas de las siguientes caracteristicas: jefes de hogar femeninos; jefes con
mayor 0 menor edad; poblacién con menos afios de educacion formal; hogares
ubicados lejos de las escuelas; los indigenas; las familias de mayor tamafio y con
mayor cantidad de nifios; hogares en casas con menor niumero de habitaciones;
hogares sin experiencia migratoria; jefes de hogar que no trabajan dentro del
sector agropecuario; sistemas de produccion intensivos (ganaderia); familias con
parcelas agropecuarias pequefas de cinco hectareas o menos; hogares sin tierra
propia; hogares con la peor calidad de suelos; hogares en localidades remotas;
personas sin participaron comunitaria; hogares sin puestos de salud en el
vecindario; ausencia de vias; dificultades de acceso al crédito; sin disponibilidad
de otros servicios basicos (Hertford y Echeverri, 2003).

En los paises de la region en estudio, uno de los grupos que vive en las
peores condiciones socioecondmicas y en el cual se concentran gran parte de los
problemas de pobreza y hambre son los indigenas, los que en mas de un 90% de
su poblacion sobreviven en tales condiciones.

Cuadro 4
Centroamérica: Poblacién Indigena

Poblacion indigena | % de la poblacién
en millones Total

Total 6.76 26
Belice 0.03 19
Costa Rica 0.03 1
El Salvador 0.04 7
Guatemala 5.30 66
Honduras 0.70 15
Nicaragua 0.16

Panami 0.14

Fuente: PNUD, 1999

En Guatemala, Belice y Honduras, la poblacion indigena representa una
significativa proporcion de la poblacion total: 66%, 19%, y 15%, respectivamente
en el afio 1999. En los otros paises de la subregion, si bien los porcentajes son
menores, los indigenas constituyen significativos grupos de la poblacion: 7% en el
Salvador, 6% en Panama, 5% en Nicaragua, y 1% en Costa Rica. En relacion a la
poblacion total de Centroamérica, la poblacion indigena alcanza el 26%.

En el caso de México, la mayor parte de la poblacion indigena se concentra en
la region Sur y Sur-Este. Segun lo indica un informe de la Presidencia de la
Republica de México (México, Presidencia de la Republica, 2001:24-25), “...Los
indigenas viven generalmente en comunidades aisladas y altamente marginadas y
son sujetos de discriminacion. Un ejemplo de la condicion de pobreza en que
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viven los grupos étnicos, es que el 33% de la poblacién indigena ocupada no tiene
ingresos econodmicos, y otro 32% recibe menos de un salario minimo; asi, casi dos
terceras partes de los hogares indigenas sobreviven con ingresos de menos de un
salario minimo.”

La situacion de marginalidad social y de pobreza en la que tratan de subsistir
los pueblos indigenas de la subregion, constituye un problema cuyas
repercusiones negativas las viven en primer lugar los propios indigenas, pero se
extienden a las comunidades, los territorios, los paises, y al conjunto del espacio
regional conformado por Centroamérica y México. Las particularidades de las
condiciones culturales, sociales y economicas de los pueblos indigenas, muestran
la necesidad de disefar politicas publicas e iniciativas institucionales, con
participacion de las comunidades, que tomen en cuenta tanto las causas de la
pobreza y del hambre que sufren estos grupos sociales, asi como las condiciones
particulares de su desenvolvimiento.

Durante el periodo 1990-2000 existe una tendencia general a la reduccion de
la pobreza nacional en todos los paises de la subregidn, equiparando una
tendencia similar a la seguida por la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe (CEPAL, 2002). No obstante, en los espacios rurales de varias de las
naciones se presentan situaciones contradictorias en cuanto al comportamiento de
la pobreza y la indigencia. En el caso de México, por ejemplo, mientras que se
puede constatar una tendencia a la disminucion de la pobreza rural, que pasa del
57% en 1989 al 54,7% en 2000, no ocurre lo mismo con la poblacion rural bajo la
linea de indigencia, la que en el mismo periodo se incrementa del 27,9% al 28,5%.

En los casos de Panama, Nicaragua y Costa Rica —paises que entre si
presentan porcentajes muy disimiles de pobreza e indigencia— se observa una
tendencia hacia la disminucion de ambos fendmenos. En Panama, la indigencia
rural experimenta una sensible disminucion del 26,7%, en 1991, al 17,2% en 1999;
en esos mismos afos, la pobreza rural disminuyo del 50,6% al 41,5%. En Costa
Rica, por su lado, la indigencia rural se redujo de 12,5% en 1990 a 9,8% en 1999,
mientras que la pobreza rural pas6 de 26,2% a 20,3% en el mismo periodo. En el
caso de Nicaragua —pais con altos porcentajes de indigencia y pobreza rural- se
paso de un 62,8% de la poblacién rural viviendo bajo la linea de indigencia en
1994 al 57,5% en 1998; y la proporcién de la poblacion bajo la linea de pobreza,
gue en 1994 ascendia al alarmante porcentaje de 82,7 de toda la poblacién rural,
se redujo hasta el 77,0% en 1998 (CEPAL, 2002).

En cuanto a El Salvador y Honduras —paises que también presentan
porcentajes muy elevados de pobreza e indigencia rural-, éstos muestran, en el
periodo, una tendencia al incremento de la proporcion de la poblacién en situacion
de indigencia. En El Salvador, la poblacion rural bajo la linea de indigencia, con
respecto al total de la poblacion rural, se elevo desde el 29,9% en 1995 al 34,3%
en 1999; por su parte, la poblacion rural bajo la linea de pobreza subié desde el
64,4% al 65,1% en esos mismos afios. En Honduras, la poblacién rural por debajo
de la linea de indigencia mostrd, con respecto al total rural, una reduccion del
72,8% en 1990 al 59,8% en 1994, y volvid a crecer hasta el 68% en 1999; de
manera similar, la poblacion rural por debajo de la linea de pobreza en los
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espacios rurales de este pais, pasé del 88% en 1990 al 80,5% en 1994, pero
crecio de nuevo en 1999 hasta el 86,3%.

Sobre Guatemala no se cuenta con los datos necesarios para determinar la
tendencia en la década analizada. Sin embargo, la informacién correspondiente al
afio 1998 muestra una grave situacion, si se atiende al porcentaje de la poblacion
rural que vive por debajo de las lineas de indigencia y la de pobreza en el conjunto
rural de ese pais. En el primer caso, el porcentaje es de un 45,2% de la poblacion;
y en el segundo es de un 70% (CEPAL, 2002).

Toda la informacion que se ha presentado sobre la aguda situacion de la
pobreza y la indigencia en la subregion, evidencia con mucha claridad la
significativa magnitud del problema en estos paises. Igualmente, confirma la fuerte
incidencia de la pobreza y la indigencia en el sector rural, y el papel que ellas
juegan como una de las principales causas de la IAN en general. No obstante, es
importante subrayar que los indicadores de pobreza e indigencia en las zonas
urbanas son también muy elevados.

Segun los datos disponibles para 2002 , la pobreza era la condicién de casi el
50% de las personas ocupadas en el sector agropecuario de Centroamérica
(PNUD, 2003). Esta pobreza esta provocando la migracion de los jovenes hacia la
ciudad o a otros paises, en busca de nuevas oportunidades y provocando que la
poblacion del sector rural se concentre cada vez mas en ancianos, mujeres y
nifos.

SECCION 2
La Inseguridad Alimentaria y Nutricional
en Mesoameérica; datos y riesgos
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2.1 Sobre disponibilidad de alimentos en Mesoamérica

La produccién del sector agropecuario ha sido y es fundamental para la SAN,

tanto por su contribucién a asegurar —en los mercados locales— los alimentos para
la dieta basica de la poblacién, asi como para fortalecer la autosuficiencia familiar,
y para proporcionar oportunidades de empleo en aquellas areas dirigidas a los

mercados de exportacion y para consumo interno.

Las reformas econOmicas e institucionales introducidas en la década de los
afos 80 iniciaron una fuerte orientacion hacia el fortalecimiento del sector externo.
En el sector agricola, el acento se pone en el estimulo a las exportaciones
tradicionales y no tradicionales (Cuadro 5). En la mayoria de los paises, estas
prioridades del desarrollo colocan en un segundo plano a la produccion local de
algunos alimentos, y han propiciado el incremento de las importaciones de granos
basicos, como el maiz o los frijoles (Cuadro 6). Si bien las importaciones podrian
ser una via adecuada para garantizar el acceso a los alimentos, el impacto
negativo en numerosas familias rurales dedicadas a la produccion de alimentos y
materias primas para los mercados locales, ha sido severo.

Cuadro 5

Evolucion de las exportaciones de productos agropecuarios de

Centroamérica 'y México (crecimiento promedio anual)

Fuente: CEPAL/IICA, 2001
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Cuadro 6
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Evolucion de las importaciones de productos
agropecuarios de Centroamérica y México

(crecimiento promedio anual)
Fuente: CEPAL/IICA, 2001
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La persistencia o incremento de la pobreza y la inseguridad alimentaria en
diversos espacios rurales también se asocia con la reduccién o el abandono de la
produccion de alimentos. Esta situacion se agrava por la disminucion, en el
mercado internacional, de los precios de productos como el café y la cafia de
azucar, productos que en los ultimos afios, ademas de experimentar una
reduccion en el valor de las exportaciones, ha exhibido una contraccién en la
cantidad producida. Esto es especialmente relevante cuando afecta los cultivos en
que existe una gran cantidad de productores familiares —0 pequefios y medianos
productores— que absorben importantes cantidades de mano de obra, como la
cafia y el banano. Si a esto se agrega la precaria situacién de los productores de
maiz y frijoles, lo que se constata es que hay espacios rurales en que el deterioro
de las condiciones economicas y sociales y la inseguridad alimentaria se han
acelerado.
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Cuadro 7
Centroamérica y México: Estructura porcentual de la produccién agropecuaria,
y crecimiento promedio anual (1990-2000)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras México Nicaragua Panamd

Producto 1990 | 2000 ;ggg 1990 | 2000 ;ggg 1990 | 2000 %ggg 1990 | 2000 ;ggg 1990 | 2000 ;ggg 1990 | 2000 ;ggg 1990 | 2000 ;ggg
Banano 279 (260 | 19 | 06 | 06 | 1.1 | 09 | 16 | 49 nd nd nd 16 | 11 |-10| 49 | 31 |-18|113| 55 | -33
Café 185|154 | 08 | 731|685| 01 | 46 | 70 | 3.8 nd nd nd 07 | 04 |-22| 48 |106| 113 | 38 | 3.3 | 24
Hortalizas 53 | 79 | 67 | 29 | 23 | -16 | 53 | 56 | 0.2 nd nd nd 96 | 105 41 | 44 | 19 | 56 | 73 | 163 | 126
Cafia de azlcar 61 | 71| 43 | 23 | 40 | 64 | 71 | 131 ]| 6.0 nd nd nd 43 | 39 | 21 | 114|144 | 53 | 31 | 3.2 | 44
Otras frutas 35 | 57 |79 |07 |06 |-02| 24| 31|19 nd nd nd 58 | 53 | 22 |22 |18 | 09 |15 | 21 | 74
Arroz 53 | 51 | 23 | 06 |05 |-02| 10| 09 |-14 | nd nd nd 04 | 03 |13 |54 | 96 | 90 |106|115| 48
Citricos 07 | 14|99 |06 |03 |-72|04 | 04 |-06]| nd nd nd 24 | 28 | 48 | 21 | 17 | 07 | 09 | 14 | 81
Raices y tubérculos 08 | 11|58 |03 |06 |98 |12 ]| 14 ] 10 nd nd nd 15113 | 20|28 | 23 (08| 14|12 ]| 23
Legumbres 20 | 08 | 68| 19 | 24 | 31 (111|102 | -1.2 | nd nd nd 58 | 46 | -10| 06 | 08 | 48 | 1.0 | 06 | -0.9
Maiz 15 ] 05 |-80| 59 | 62 13 1225|205 |-14 | nd nd nd | 160|150 | 25 | 131|123 | 22 | 50 | 24 | -34
Tabaco 04 | 04 21|01 )02 40| 13| 23 | 53 nd nd nd 02 01 (25|03 |04 | 48| 10| 06 |-09
Algodon 0 0 80| 04 | 01 | -119 {129 | 0.2 | -331 | nd nd nd 16 | 08 | -34 | 6.3 | 04 | -228
Soya 00011813 |16 |17 | nd | nd | nd |08 01]-149]| 06| 08 ] 73
Trigo 07 | 01 |-221| nd | nd | nd | 36 | 23 | -1.3
Cacao nd | nd | nd 00 | 0.0 | -88
Leche fresca 112 (119 33 | 39 | 55 | 42 | 59 | 78 | 24 nd nd nd | 124 | 135 | 41 128 |141| 39 | 94 | 90 | 34
Carne de vacuno 100 78 | 01 | 31 | 37 | 25 | 13.7| 97 | -3.8 | nd nd nd | 154 | 143 | 24 | 225|145 | -16 | 282 | 199 | 04
Carne de ave 46 | 66 | 64 | 25 | 33 | 39 | 6.6 | 133 | 6.8 nd nd nd 89 |155( 91 | 24 | 98 | 184 | 111|175 | 8.7
Carne de cerdo 22 |30 |28 |12 |12 04|09 |12 |22 | nd | nd | nd |90 |89 |32]|37 |16 |-54| 45 |54 |59

FUENTE: Mora, 2002
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Toda esta situacion afecta a importantes grupos de productores familiares
dedicados a estas actividades, y/o reduce el empleo en las empresas dedicadas a
la produccion y procesamiento de tales productos. El fortalecimiento del sector
exportador de la economia —incluida la agricultura de exportacion—, en el que la
mayoria de los paises han logrado avances muy significativos, al no acompafarse
de politicas e instrumentos de apoyo a la agricultura familiar —la que no se
encuentra integrada en estos procesos, pero que si contribuye a la produccion
alimentaria local-, no ayuda a remover los obstaculos para la superacion de la
pobreza y la IAN en los espacios rurales de la subregion.

La situacion de algunos grupos de productores es aun peor, si se consideran
otros factores relevantes. Al examinar la asignacion de recursos financieros por la
via del crédito, lo que se encuentra es una tendencia a su disponibilidad al costo
de las tasas de mercado. Esto influy6 en la reduccion de los recursos invertidos en
el agro, afectando de manera especial el acceso al crédito de los agricultores
familiares, tradicionalmente dedicados a la produccién de alimentos. Esta situacion
también conduce a la eliminaciéon de los subsidios, y del tradicional sistema de fijar
precios-base para la compra de los productos a los agricultores, e incide en el
desestimulo a la produccion para el mercado interno. EI cambio de las reglas del
juego, y las dificultades de numerosos agricultores familiares para reconvertir sus
explotaciones, por no contar con las condiciones adecuadas para ello, disminuye
sus oportunidades de desarrollo y de generacion de ingresos.

La agricultura familiar tiene una importancia decisiva para lograr la seguridad
alimentaria y el bienestar rural en Centroamérica y México. Entre los principales
cambios que se han dado en el medio rural de la subregion, resalta la
diversificacion de las actividades productivas y la expansion de actividades rurales
no agricolas en los diversos territorios. También se observa el crecimiento
acelerado del empleo y los ingresos rurales en lo que refiere a actividades no
agricolas, y, ademés, una pluralidad de actividades de las familias rurales. Sin
embargo, estas modificaciones econdmicas y sociales no reducen la importancia
de la agricultura familiar como generadora de ingresos, y como un medio para la
superacion de los problemas de pobreza e inseguridad alimentaria que sufren
estos paises.

Las dificultades que enfrentan los agricultores familiares, como resultado del
desestimulo a la produccion de alimentos y materias primas destinados a los
mercados locales, son una muestra de los factores que inciden en el
empobrecimiento de la poblacién rural. En los Cuadros 7 y 8 se puede observar
los significativos cambios experimentados en la estructura productiva de estos
paises. Como lo muestra la informacion, los cambios mas significativos se
presentan en la cantidad de superficie dedicada a los cultivos que tradicionalmente
realizan los productores familiares. Una situacion similar se observa en cuanto al
crecimiento promedio anual de la produccién de las diferentes actividades
agricolas.
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Cuadro 8

Centroameérica 'y México: Estructura porcentual de la superficie cultivada

1980 — 1990 - 2000

Producto Belice Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras México Nicaragua Panama

1980 | 1990 | 2000 | 1980 | 1990 | 2000 | 1980 1990 2000 | 1980 | 1990 | 2000 | 1980 | 1990 | 2000 | 1980 | 1990 | 2000 | 1980 | 1990 | 2000 | 1980 | 1990 | 200
Café 26.7 1302 | 241|269 | 288 | 235|190 191|199 168|201 |288| 42 | 46 | 54 |219]124]1130| 68 | 9.0 | 10.
Hortalizas 10 | 11 | 10 | 03 0.4 02 1 0809090507 ]08]11]11 09 |05]05]04]06]07 |12
Cafa de azUcar 51.0 1457 1363|147 ] 81 | 111 ] 49 5.3 97 | 54 | 88 [ 131120 | 57 | 53 | 48 | 45 | 47 |82 |69 | 77 |188] 96 |11,
Frutas 39 | 65 | 79 | 97 | 121|182 18 2.2 20 1 25 |22 |28 |60 |37 3112932341009 |07 ]86]91]6.¢E
Arroz 69 | 3.7 | 6.0 | 196 | 16.0 | 182 | 24 2.4 20 (10 |11 |12 | 28 |25 |07 |11 0807 | 72|81 110] 36.3 | 35.6 |45.
Citricos 109 | 112163 ]| 30 | 28 | 96 | 0.7 1.4 11 /07 |07 |07 |11 ]11 ] 13 24 | 25 1 21 | 00 | 11 | 17
Raices y tubérculos 26 | 182503 | 04 | 041110 |10/ 03|04 |04 |07 |06 |05]04][11]09]23]25]2C
Legumbres 52 | 68 | 79 | 72 | 167 | 96 | 76 | 104 |10.7| 50 | 102|103 | 96 | 130|129 | 138|164 159120199 ]240| 38 | 39 | 21
Maiz 221 1261|272 | 127 | 106 | 43 | 423 | 469 | 499 | 514 | 49.7 | 479 | 47.7 | 514 | 451 | 60.0 | 57.3 | 615|359 | 40.3 | 384 | 224 | 28.0 | 18.
Tabaco 05102 ]03]03 0.1 0105|0806 |14 ]10]13|04]02 |02 |04]01]02]04]04]0.:
Algodon 24 1 02 | 01 | 123 ] 17 03 /963101180201 ]31]17]10]99]61]03
Soya 0001|0001 0.2 01 100(13 )14 /00|00 ]02]14]22 05|01 ]12 ] 14
Trigo 311130101 ]02|02])64]| 73] 53

FUENTE: Mora, 2002
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La produccién de alimentos basicos en la region se realiza principalmente por
agricultores familiares que dependen, principalmente, del autoconsumo. El 81% de
las explotaciones son minifundios y disponen del 11,5% de la tierra cultivable. En
México, el 58% de las fincas son minifundios y poseen el 15,9% de las tierras. En
el conjunto de América Latina, el 62% de las explotaciones son minifundios y
ocupan tan sélo el 3,2% de las tierras. Si se suman minifundios y pequefias
explotaciones, el numero de estas fincas en Centroamérica alcanza el 91% del
total de fincas, ocupando el 21,6% de las tierras. En el caso de México, la suma
representa el 91,2% de las explotaciones y ocupa el 50,5% del area total del pais.
En América Latina, estas categorias constituyen el 74% del total, con una
disponibilidad de tierras del 12,2% de la superficie total. Como lo indican los datos
anteriores, el porcentaje de minifundios y pequefias fincas en Centroamérica y
México es muy elevado. En el caso de México, este tipo de explotaciones poseen
mas de la mitad de la tierra en fincas de ese pais (Grafico 1, Chiriboga, 1996).

Grafico 1
Centroamérica y México: Distribucion de la superficie,
por tamafio en las explotaciones
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Fuente: Chiriboga, 1996

En la actualidad, el sector alimentario opera en un entorno con nuevas
condiciones. Entre ellas, las exigencias de calidad e inocuidad de los alimentos —
ambos aspectos relacionados con la salud humana y la sostenibilidad ambiental—
adquieren cada vez mayor relevancia, tanto para la produccion destinada al
mercado exterior, como a la destinada a los mercados locales. Por otra parte, el
reto para los productores también implica la condicion de impulsar la produccion
en un marco global de apertura econdmica. En Centroamérica y México, quienes
estan involucrados en los sistemas de produccién agroalimentarios operan con
nuevas reglas, Segun éstas, la inocuidad y la proteccibn ambiental plantean
requisitos que deben aplicarse desde las actividades de manejo del suelo, hasta la
distribucion de los productos.

En una publicacion de Maluf y Wilkinson (1999) sobre el sistema
agroalimentario, los autores plantean que los mecanismos de distribucion estan
generando cambios en los sistemas de organizacién de los modelos alimentarios.
Asi, ello significaria que se estan modificando las posibilidades de acceso a los
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alimentos, y también las formas de relacién entre los productores y los territorios.
Como bien lo indican los autores, los pequefios productores que ingresan al
sistema se ven forzados a asumir los patrones de calidad exigidos por éste. Entre
las nuevas condiciones del sistema alimentario se encuentran las que se
mencionan a continuacion; los autores consideran que éstas deberian ser
tomadas en cuenta, con el fin de crear oportunidades a la agricultura familiar,
teniendo presente las restricciones del contexto econdmico y social actual.
Algunas de las nuevas caracteristicas del sistema alimentario son las que siguen.

e Acelerada transformacion en el sector de semillas y plaguicidas, y un
debilitamiento de las acciones y la capacidad de investigacion del sector publico;
esto amenaza las capacidades de desarrollo de los mercados.

e Los cambios en los derechos de propiedad modifican las condiciones legales
en la region; esto esté presente en las negociaciones internacionales y representa
un desafio para la produccion de alimentos en la region.

e Las transformaciones en el sistema alimentario han implicado cambios en

los enfoques sobre las relaciones que las pequefias y medianas explotaciones
familiares mantienen con el mercado, y también han generado un interés creciente
en los procesos de verticalizacion de las condiciones de produccion; estos
procesos estan transformando el sistema agroalimentario.

e Hay un desarrollo de mercados tradicionales de la produccion familiar, los que
exhiben mucha capacidad de conservacion, pues resisten el avance de nuevos
productos. Los sistemas de distribucibn mantienen una oferta de productos
tradicionales, lo mismo que los sistemas de abastecimiento de los mercados y de
acceso a la poblacion.

e El conocimiento de las condiciones actuales de la agricultura familiar es muy
importante para hacer valer la calidad como un valor. Con un respaldo adecuado,
estos productores pueden entrar en el mercado consumidor.

e Los arreglos productivos locales y las formas de cooperacidn que se crean
entre los productores agricolas (aglomeracion, clusters) —en cuyos marcos quedan
incluidas sus familias— pueden aprovecharse en todo su potencial.

e Como consecuencia de la desverticalizacion de las grandes cadenas
agroalimentarias, y en su complejidad, las actividades agropecuarias han creado
espacios de vinculacion horizontales. Esto permite el desarrollo de mecanismos
de valorizacién y crecimiento colectivo, en las mismas cadenas. Ademas, la
tercerizacion abre espacios a los pequefos productores.

e Para mantenerse en los mercados, a los agricultores se les exige nuevas
condiciones de produccion, y nuevas formas de presentacion y empaque de los
productos.”

El andlisis de las condiciones actuales del sistema agroalimentario, y de las
posibilidades para que diversos grupos de productores familiares se integren en
estos procesos, adquiere mucha relevancia en los paises de Mesoamérica. El
significativo nimero de explotaciones agricolas familiares que existe en la region,
y su potencial para la produccién de alimentos, crea condiciones favorables para

(") Por mucho tiempo se ha aceptado que aumentar el valor nutritivo de los productos es una forma de introducir valor agregado; el
valor agregado es la nueva manera de contar con valores reconocidos en los mercados. Ademas, se constata que la demanda de
productos naturales se encuentra en crecimiento (Maluf y Wilkinson,1999).
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el impulso de iniciativas institucionales dirigidas a lograr su integracion en los
mercados locales de alimentos y en la produccién alimentaria de autoconsumo.

El marco de condiciones que caracterizan los problemas para disponibilidad de
alimentos se completa con las pobres condiciones de infraestructura que
caracterizan a las zonas vulnerables, las que no facilitan la produccion ni la
movilizacion de productos hasta los centros de comercializacion (por falta de
acceso al agua y obras para riego, carencia de centros de acopio, vias de
comunicacion, transporte, y otros). En esto, es evidente la deuda de los Estados
con las zonas rurales mas pobres, lo que refleja una insuficiente percepciéon y
valoracién de los beneficios que las inversiones publicas en esos aspectos pueden
representar como condiciones para atraer inversiones privadas que a mediano o
corto plazo contribuyan a los esfuerzos para reducir la pobreza y la IAN.

2.2 Sobre acceso alos alimentos en Mesoamérica

Un aspecto central de la IAN y el hambre en Centroamérica se evidencia en las
notables diferencias de acceso a los alimentos que tienen los distintos sectores de
poblacion.

Los datos disponibles demuestran que la suficiencia global de alimentos en
cada pais de la region, calculada como el monto de energia kilocalorica que se
dispone por persona por dia, es en todos los paises superior a la que se dispone
para los sectores subnutridos de la poblacién (Cuadro 9).

Cuadro 9
Centroamérica y México: disponibilidad de alimentos
y magnitud de la subnutricion (1996-1998)
(en kcal por persona, por dia)

Consumo Consumo de Necesidades Peﬂc't de

promedio personas minimas de alimentos de

) h . las personas
nacional subnutridas energia -

subnutridas
Costa Rica 2740 1750 1910 170
El Salvador 2540 1590 1790 200
Guatemala 2180 1510 1750 240
Honduras 2340 1490 1760 270
México 3130 1680 1890 210
Nicaragua 2190 1510 1800 290
Panama 2450 1590 1820 230

Fuente: FAO, 2001

Los datos del Cuadro 9 confirman que la accesibilidad y el consumo de
alimentos por parte de los sectores pobres en los paises centroamericanos
depende, primordialmente, de los ingresos para su adquisicion.

Un factor que es fundamental para esta situacion es la manifiesta desigualdad

en la distribucion del ingreso (Cuadro 10), una diferencia que, en promedio, es la
mas alta entre todas las regiones del mundo.
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Cuadro 10
Centroamérica y México: Participacion de la
poblacion en el ingreso nacional

Aflo de ARgde | 20% mas 0% s i

encuest%ﬂeheg&/o mas DQQ[)EQ P
Costa Biegta-Riea 2000 2000 42 42 51545
El Salv&déraivader 2000 2609 29 28 575F+
Guatentaiterpala 2000 2609 26 26 64641
Hondurdendutas 1999 1999 27 2F 588,9
MéxicoNicaray 2000 2001 31 36 5598+
Nicarade@rama 2001 2900 36 24 5683
Panama 2000 2,4 60,3

FUENTE: PNUD, 2004

Este fendmeno tiene efectos cruciales en la IAN en Centroamérica. Un estudio
de 2003 comprob6 que cuanto mayor es la desigualdad en la distribucion del
ingreso, menor es el impacto del crecimiento econdémico sobre la reduccion de la
pobreza, y mas bien se tiende a dar una concentracion de la riqueza (Epaulard,
2003).

Cuadro 11
Centroamérica y México: Indicadores de acceso econOmico
Ingreso PPP* de los Crecimiento del
Nacional Bruto | ingresos nacionales _ indice de Gini

- P PIB per capita

per cépita per cépita %) (%)
(en US3) (en US$PPP)
1999 1999 1998-99

Costa Rica 3570 7880 6.1 45.9
El Salvador 1920 4260 14 50.8
Guatemala 1680 3630 0.9 55.8
Honduras 760 2270 -4.5 59.0
México 4440 8070 2.1 51.9
Nicaragua 410 2060 4.3 60.3
Panama 3080 5450 1.2 48.5

Fuente: FAO, 2002b  (*) Purchasing Power Parity (Paridad del Poder de Compra)

El Ingreso Nacional Bruto per cépita presenta importantes diferencias entre los
paises de la subregion, pero, en general, todos ellos pueden ser considerados
bajos si se comparan con los datos de paises con mayor desarrollo relativo. En los
Estados Unidos, por ejemplo, el Ingreso Nacional Bruto per capita alcanza la suma
de US$30.000. Una situacién similar se encuentra con respecto al crecimiento del
PIB per capita, el que no alcanza el dinamismo y la sostenibilidad que se requiere
para contar con las condiciones econémicas adecuadas para el acceso seguro a
los alimentos. En cuanto al indice de Gini, la existencia de porcentajes superiores
al 50%, en la mayoria de los paises de la subregion, confirma la tendencia al
deterioro en la distribucion del ingreso y al ensanchamiento de las desigualdades
entre los grupos sociales, y entre los territorios en todas las naciones. Estos
desajustes sociales tienen serias consecuencias, tanto en la ausencia de
oportunidades como en el bienestar general de la poblacién.

El andlisis sobre la pobreza en Centroamérica, elaborado por Hertford vy
Echeverri (BID, 2003), y realizado con datos de 1998, permite profundizar en las
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condiciones de la pobreza rural y la indigencia en estos territorios. El estudio
demuestra que el 87% de los productores agropecuarios son pobres. Una
situacion similar enfrentan el 82% de los asalariados agropecuarios, el 63% de los
productores no agricolas, y el 52% de los asalariados no agricolas. El examen de
la extrema pobreza en la subregion permite constatar que es en esa condicién que
se encuentra un 69% los productores agropecuarios, un 67% de los asalariados
agropecuarios, un 46% de los asalariados no agricolas, el 33% de los productores
no agropecuarios, un 27% de los asalariados no agropecuarios, y el 18% de los
productores y asalariados no agricolas.

En el informe del PNUD-1999, sobre “Estado de la Region en Desarrollo
Humano Sostenible”, se sefiala que la distribucion del ingreso y de la riqueza
sigue estando concentrada, y que no mejora. También indica que en 1999 el
desempleo abierto abarca a cerca del 10% de la PEA urbana. No obstante, el
principal problema de la regién es el subempleo; segun datos de la CEPAL para el
periodo 1993-2001 (Cuadro 12), entre los paises de la region se dan grandes
disparidades en cuanto al desempleo. Ademas, de cada 100 nuevos empleos
creados en la subregion, 40 correspondieron al sector informal; y, por otro lado, el
20% de los asalariados reciben ingresos por debajo del minimo legal.

Cuadro 12
Centroameéricay México: Tasas de desempleo abierto

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Costa Rica 41 42 52 ¥ 57 56 6,0 52 6,1
El Salvador 9,9 77 7,6 7,7 8,0 7,5 7,0 6,7 7,0
Guatemala 2,6 35 39 5,2 51 3,8
Honduras 38 2,8 37 45 36 35 35 42
México 34 37 6,2 55 37 32 25 22 25
Nicaragua 17,8 171 16,9 16,0 143 132 10,7 9.8 10,7
Panama 133 14,0 14,0 143 13,2 12,7 11,8 133 137

Fuente: CEPAL, 2002

Segun el mismo informe ya citado, entre los paises existen grandes diferencias
en cuanto a los niveles de salarios minimos y en cuanto a la legislacion para la
proteccion laboral. De acuerdo con Hertford y Echeverri (2003), la fuerza laboral
agropecuaria de Costa Rica, El Salvador y Panama se redujo en el periodo 1993-
1998. Como se aprecia en el Gréfico 2, Guatemala también sufre un drastico
descenso en la fuerza laboral agricola, Honduras mantiene los niveles de
participacion, y en Nicaragua se produce un incremento.

Grafico 2
Centroamérica: Fuerza laboral agropecuaria/Fuerza laboral total,
1993-1998
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FUENTE: Hertford y Echeverri, 2003

Esta informacion es muy importante, dado que los paises de la subregién
presentan diferencias en la participacion de la fuerza laboral, y mantienen altos
niveles de pobreza e indigencia. Esto acarrea problemas evidentes en la
distribucion del ingreso, como se puede apreciar en el Grafico 3 sobre el indice de
Gini para Centroameérica.

Gréfico 3
Centroamérica: Coeficiente de Gini, 1998

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Fuente: Hertford R, Echeverri, R, 2003

En el estudio de Hertford y Echeverri (2003), los autores examinan las
diferencias de ingreso entre los paises, e internamente en ellos. Entre sus
principales conclusiones sefalan que entre el ingreso medio del 20% de la
poblacion mas rural y el ingreso medio del 20% de la menos rural se presenta una
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brecha cercana al 75% del ingreso medio. Esto se manifiesta igualmente en las
diferencias de incidencia de la extrema pobreza, la que representa el 53% en el
20% mas rural de la poblacion y tan solo el 32% en el 20% menos rural.

El coeficiente de Gini para Centroamérica presenta diferencias entre los
paises, pero, en general, la creciente desigualdad es una de las caracteristicas
mas sobresaliente en todos los paises estudiados. Nicaragua, Honduras y
Guatemala presentan las mayores diferencias, lo que se refleja en menores
ingresos de los grupos mas pobres, y en mayores dificultades de acceso al
consumo por parte de estos mismos grupos.

2.3 Sobre el consumo de alimentos

Los factores basicos que determinan el consumo estan igualmente relacionados
al acceso. Sin embargo, hay factores adicionales que establecen condiciones
fundamentales para el consumo. Entre ellos, los que tienen su base en los habitos
y costumbres de las familias, lo que, por analfabetismo, carencia de educacion
general y nutricional, suelen no asegurar la composicion de dietas que satisfagan
las necesidades nutricionales de la poblacion.

Como ya se mencion0, las dietas frecuentes se caracterizan por una alta
composicion de carbohidratos y gran deficiencia en micronutrientes, como hierro,
vitaminas y minerales. Y esta es una situacion que persiste, aun cuando a veces
se cultiva y/o se dispone, en el mercado local, de otro tipo de productos como
hortalizas, frutas, lacteos y pescado.

La seleccién, preparacion, y distribucion de alimentos en el hogar, también
dan cuenta de las carencias de la educacion nutricional, lo cual se verifica, por
ejemplo, en los habitos y creencias sobre las necesidades y prioridades
alimentarias de los distintos componentes del grupo familiar, nifios y adultos segun
género.

Es reconocido el hecho de que el acceso a la educacion es un factor esencial
para la superacion de la pobreza y la inseguridad alimentaria. En el Cuadro 13 se
pueden observar los altos porcentajes de poblacién analfabeta en la subregién, y
también son notorias las significativas diferencias existentes entre los paises, y, en
algunos casos, entre los hombres y las mujeres.

Cuadro 13
Centroamérica y México: Poblacion analfabeta
de 15y mas afios de edad; segun género
(en porcentajes)
| Pais ‘ Hombres ‘ Mujeres ‘
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1990 2000 1990 2000
Belice
Costa Rica 6.1 45 6.1 43
El Salvador 23.7 184 30.7 23.9
Guatemala 30.7 238 46.3 38.9
Honduras 320 275 34.0 28.0
México 9.6 6.9 15.0 10.9
Nicaragua 38.6 35.8 38.8 35.6
Panaméa 10.7 7.4 11.8 8.7

Fuente: CEPAL, 2003a

Cuadro 14
Centroamérica y México: Poblacion urbana analfabeta,
por grupos de edad para el afio 2000; segun género
(en porcentajes)

Pais Hombres Mujeres
15-24 25-34 35-44 45-59 | 60y mas | 15-24 25-34 35-44 45-59 | 60y mas
Costa Rica 33 5.2 4.0 6.7 26.0 18 3.0 36 10.1 28.6
El Salvador 32 4.4 73 7.7 26.4 36 7.2 11.1 19.2 39.3
Guatemala 6.5 8.7 8.2 14.3 25.6 6.0 11.9 221 30.6 40.1
Honduras 3.6 55 7.0 13.7 33.2 2.1 6.6 8.3 18.8 45.1
México 14 14 2.2 4.6 15.2 1.3 3.0 4.2 9.0 20.9
Nicaragua 6.8 5.7 10.0 16.0 32.2 5.0 6.8 15.8 28.7 35.9
Panama 15 2.0 18 5.3 131 1.3 1.8 2.1 5.9 12.1

Fuente: CEPAL, 2003a

Si se observa el cambio en la década que muestra el Cuadro 13, se constata
una disminucién de la poblacion analfabeta en la subregion, y tanto entre los
hombres como entre las mujeres. Estos cambios se relacionan con algunas
politicas e iniciativas institucionales que han sido impulsadas en los paises,
destacandose aquellas que han logrado avances en la alfabetizacion de las
mujeres. Sin embargo, se mantiene un alto indice de analfabetismo en aquellos
paises en que persisten los mayores porcentajes de pobreza e indigencia.

El grupo de poblacién conformado por la categoria de hombres mayores de 45
afos exhibe las tasas mas elevadas de analfabetismo (Cuadro 14). En el caso de
la poblacion femenina, el analfabetismo es mas elevado a partir del segmento de
los 35 afios. Los niveles de analfabetismo son significativos, y tienen que ver con
diversas consecuencias en la inseguridad alimentaria y con las posibilidades de
superacion de la pobreza.

La informacién suministrada en el Cuadro 14 permite ver en detalle las
diferencias en cuanto a los afios de educacion cursados por la poblacién de las
zonas urbanas y rurales. Con base en esta informacién, y como ejemplo, si se
considera el indicador del nimero de afios de instruccion de las poblaciones
urbana y rural, y se examina el porcentaje de la poblacién con mas de 10 afios de
instruccién en cada zona, lo que se obtiene es una aproximacion a la cobertura de
los servicios de educacion, y, ademas, las diferencias de esas coberturas cuando
se compara el espacio urbano con el rural.
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Cuadro 15
Centroamérica y México: Poblacion de 15 a 24 afios de edad,
segun afos de instruccion, por zonas urbanas y rurales, 1980-2000
(en porcentajes)

Zonas urbanas Zonas rurales
. ~ Afios de instruccion Afios de instruccion
Pais Afio ~ —
0-5 afios 6-9 afios 10-12 afios 13 anps y 0-5 afios 6-9 afios 10-12 afios 13 anps y

mas mas

1981 7,3 50,5 33,9 8,2 19,8 64,7 13,8 1,7

Costa Rica 1990 9,1 50,1 29,8 10,9 20,0 64,5 13,6 2,0
1994 8,6 49,6 30,9 10,9 21,2 64,3 12,3 2,2

2000 8,2 53,5 28,6 9,8 18,2 63,6 144 3,7

El Salvador 1995 20,6 41,4 28,8 9,2 60,4 31,2 7.3 1,1
2000 14,6 39,7 31,7 14,1 46,4 40,5 11,3 19

Guatemala 1989 33,9 42,6 19,2 4,3 75,9 21,8 2,1 0,2
1998 25,3 435 24,3 6,9 67,3 29,1 3,4 0,2

1990 24,1 55,7 15,3 5,0 57,6 39,8 2,3 0,3

Honduras 1994 20,5 56,1 17,3 6,0 459 49,3 4.4 0,4
1999 16,3 57,7 19,9 6,2 455 49,1 52 0,3

1989 8,3 60,5 22,1 9,1 31,4 59,2 7.7 1,7

México 1994 75 57,5 244 10,6 25,8 65,1 8,0 11
2000 73 43,1 33,3 16,3 19,1 60,2 17,5 3,2

Nicaragua 1993 24,6 53,8 195 2,1 68,9 26,5 43 0,3
1998 21,7 50,5 22,2 55 61,2 32,6 53 0,9

1979 6,3 49,1 355 9,1 20,5 61,3 16,2 1,9

Panama 1991 6,3 42,7 39,5 115 15,6 57,3 23,6 3,5
1994 5,0 45,9 36,4 12,6 16,4 56,3 23,3 4,0

1999 39 40,8 39,1 16,2 12,9 55,4 26,3 5,4

Fuente: CEPAL, 2002

En Costa Rica, en el afio 2000, el 38.4 % de la poblacion urbana tenia mas
de 10 afios de educacion; en los espacios rurales, esa relacion alcanzaba tan solo
el 18.1%. En El Salvador, la misma categoria de poblacion representaba el 45,8%
en las zonas urbanas y sélo el 13,2% en las zonas rurales. En Guatemala, para
1998 la proporcién es de 31,2% en las zonas urbanas, y de 3,6% en las zonas
rurales. En Honduras, del 26,1% en zonas urbanas, y del 5,5% en las zonas
rurales. En México, el 49,6 % de la poblacion urbana tiene mas de 10 afios de
educacion, mientras que en las zonas rurales el porcentaje es del 20,7%. En
Nicaragua es del 27,7% en las zonas urbanas, y de un 6,2% en las rurales. En
Panama4, finalmente, el porcentaje alcanzaba el 55,3% en los espacios urbanos, y
un significativo 31,7% en las zonas rurales.

Es claro que un factor central en estos indicadores es el esfuerzo de
inversion nacional que se hace en el sector. El Cuadro 16 refiere datos sobre el
gasto publico de los paises en educacion.

Cuadro 16
Centroamérica y México: Indicadores sobre gasto publico en educacion
(1990/1991 — 1994/1995 — 1998/1999)
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Gasto publico social en educacion
Pais Periodo Per cépita Como porcentaje Como porcentaje del
(en dolares de 1997) del PIB gasto publico total
1990/1991 115 38 94
Costa Rica 1994/1995 136 41 9,8
1998/1999 163 44 11,3
1990/1991
El Salvador 1994/1995 35 2,0 12,6
1998/1999 52 2,7 17,0
1990/1991 25 1,6 143
Guatemala 1994/1995 29 18 16,6
1998/1999 40 2,3 17,3
1990/1991 32 43 19,9
Honduras 1994/1995 31 41 17,2
1998/1999 32 41 18,9
1990/1991 104 2,6 16,4
México 1994/1995 157 38 23,0
1998/1999 167 38 244
1990/1991 22 50 16,3
Nicaragua 1994/1995 20 49 15,8
1998/1999 26 57 16,7
1990/1991 125 47 10,2
Panama 1994/1995 151 50 10,8
1998/1999 198 6,0 119

Fuente: CEPAL, 2002

La informacion en el Cuadro 16 muestra importantes disparidades en
cuanto al gasto publico per capita en educacion. En Costa Rica, durante el periodo
1998-1999, el gasto publico per capita en educacién fue de US$163; en El
Salvador: US$52; en Guatemala: US$40; en Honduras: US$32; en México:
US$167; en Nicaragua: US$26; y en Panaméa: US$198.

En cuanto al gasto publico en educacion como porcentaje del PIB, también
se constatan grandes disparidades durante el mismo bienio. La inversion en
educacion como porcentaje del PIB fue del 4,4% en Costa Rica, del 2,7% en El
Salvador, 2,3% en Guatemala, 4,1% en Honduras, 3,8% en México, 5,7% en
Nicaragua, y el 6,0% en Panama.

Por su lado, y siempre en los mismos afos, el gasto publico en educacion
como porcentaje del gasto publico total muestra variaciones significativas en
cuanto a los esfuerzos realizados por cada pais. Los datos indican que los
mayores porcentajes del gasto publico dedicado a la educacion se alcanzaron, en
su orden, en México (24,4%), Honduras (18,9%), Guatemala 17,3%, El Salvador
(17,0%), y en Nicaragua (16,7%); en Panama el porcentaje fue del 11,9%, y en
Costa Rica del 11,3%.

En sintesis, los datos demuestran que tanto el porcentaje del PIB dedicado
a educacion asi como el porcentaje del gasto publico invertido en esta actividad
son insuficientes, dada la magnitud de la pobreza y la subnutricion prevalecientes.
2.4 Sobre aprovechamiento bioldgico

Las condiciones de vida de las personas pueden favorecer o impedir que el
organismo, en su estado de salud, pueda hacer un adecuado aprovechamiento de
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los alimentos que se consumen, o que deben consumirse. Pero también, en
muchos aspectos, el estado de salud de las personas depende del estado
nutricional de ellas; en esto, en consecuencia, hay un intercondicionamiento entre
estos aspectos que generan SAN o IAN.

Las caracteristicas de salud de las madres, y sus condiciones para la
maternidad representan una primera condicion para el desarrollo de nuevas
generaciones. Tanto en esa fase asi como en las posteriores, la educacion, el
ambiente de vida, y la accesibilidad a los servicios para atencion de la salud se
convierten en factores criticos para un adecuado o insuficiente desarrollo de los
miembros de la poblacion. Condiciones como una deficiente calidad de la vivienda,
carencias de agua potable y sistemas de saneamiento basico, insuficientes
equipamientos minimos, falta de energia eléctrica, débil proteccion ante las
inclemencias climaticas, todos son elementos que conspiran en contra de un
apropiado estado de salud que asegure un alto aprovechamiento bioldgico de los
alimentos. En particular, la falta de servicios de salud cercanos, oportunos y con
calidad, y las carencias educativas, dificultan o impiden una vigilancia y respuesta
adecuada ante situaciones de enfermedad y alteraciones ambientales que
amenazan la salud, y limitan la capacidad de reconocimiento de conductas
higiénicas para procesamiento y manipulacion de alimentos. El Cuadro 17 informa
sobre algunos de los indicadores asociados a las condiciones para el
aprovechamiento biologico de los alimentos.

Cuadro 17
Centroamérica y México: Indicadores seleccionados de salud
Fecundidad
Poblacion |Mortalidad| Partos | de mujeres Malnutricién| _. o ., Poblacion con
queno | materna | atendidos | de15-19 | Muertesde | infantil: %:p?g'tg:,lr:g:q ngézglgnagﬁg acceso a
Pais sobrevivird| por cada |por personal| afios edad | menores de | 1992-1998 plgge : potable saneamiento
los 60 100.000 | calificado: | (por cada |5 afios: 1996 (%) (gramos por ) (%)
afios: 1997| nacidos | 1996-1998 | 1000 | (en miles) %rson a/gia)
(%) vivos: (%) mujeres): Bajo | Baja P Total | Rural | Total | Rural
1990-1998 1998 peso | talla otal| Rural | Total) Rura
Belice 14 140
Costa Rica 12 29 97 82 1 5 6 74 100 | 99 97 95
El Salvador 23 160 87 107 7 11 12 63 53 24 7 65
Guatemala 31 190 29 106 23 27 | 50 56 67 48 67 50
Honduras 23 220 47 111 7 25 | 39 55 77 66 82 71
México 19 48 68 69 61 82 83 57 77 38
Nicaragua 24 150 65 133 8 12 | 25 52 62 28 59 28
Panama 15 85 84 80 1 6 10 64 84 73 91 81

Fuente: CEPAL, 2003a

El porcentaje de la poblacion que no sobrevivird los 60 afios de edad es
elevado en casi todos los paises de la subregion. En El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Belice y Guatemala, se observan las cifras mas altas de mortalidad
materna por cada 100.000 nacidos vivos. La fecundidad de las mujeres entre 15y
19 afios, por cada 1000 habitantes, es casi similar en cuatro de los paises con
datos, cuando México, Panamé y Costa Rica muestran los indices méas bajos. La
mortalidad de nifios menores de cinco afios es critica en el caso de México y
Guatemala, aunque un poco menor en este Ultimo.
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Los datos sobre porcentajes de la poblacion con acceso a agua potable y a
saneamiento presentan importantes disparidades entre los paises, pero, ademas,
muestran diferencias muy significativas entre los porcientos totales y los
existentes en los espacios rurales. Estos datos confirman la situacion de mayor
deterioro en los indices de desarrollo humano en los territorios rurales de la
subregion.

Mucho de todo este panorama encuentra una de sus principales bases en los
insuficientes niveles de inversion que los Estados disponen para promover el
desarrollo social de cada pais.

Cuadro 18
Centroamérica y México: Indicadores sobre
gasto publico social en salud
(1990/1991 — 1994/1995 — 1998/1999)

Gasto publico social en salud
Pais Periodo Per capita Como porcentaje Como porcentaje del
(en dolares de 1997) del PIB gasto publico total
1990/1991 150 5,0 12,3
Costa Rica 1994/1995 159 47 114
1998/1999 181 49 12,5
1990/1991 - ---
1994/1995 23 1,3 8,3
El Salvador 1998/1999 29 15 94
1990/1991 14 0,9 8,1
1994/1995 15 0,9 8,8
Guatemala 1998/1999 22 123 96
1990/1991 20 2,6 12,0
Honduras 1994/1995 21 28 117
1998/1999 16 2,0 9,4
1990/1991 118 3,0 18,6
México 1994/1995 96 2,4 14,0
1998/1999 93 2,1 13,5
1990/1991 20 4.6 15,0
Nicaragua 1994/1995 20 47 15,2
1998/1999 20 4,5 13,2
1990/1991 164 6,1 13,3
Panama 1994/1995 204 6,7 14,5
1998/1999 223 6,8 13,5

Fuente: CEPAL, 2002

En el Cuadro 18 se pueden apreciar diferencias significativas entre las
inversiones sociales efectuadas en salud por los paises. Para el periodo 1998-99,
el gasto per capita en salud en el caso de Costa Rica es de US$181, de US$29 en
El Salvador, US$22 en Guatemala, US$16 en Honduras, US$93 en México,
US$20 en Nicaragua, y de US$223 en Panama.

En cuanto al gasto publico en salud como porcentaje del PIB, y en el mismo
periodo, éste también muestra diferencias importantes entre los paises. Mientras
gue en Costa Rica el porcentaje es de 4,9%, en El Salvador es de 1,5%, 1,23% en
Guatemala, 2% en Honduras, 2,1% en México, 4,5% en Nicaragua, y 6,8% en
Panama. Finalmente, y con respecto al gasto publico total, el Cuadro 18 muestra
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que, en 1998-99, Costa Rica dedicaba a salud el 12,5%, El Salvador 9,4%,
Guatemala 9,6%, Honduras 9,4%, México 13,5%, Nicaragua 13,2%, y Panama el
13,5%.

Las diferencias de inversién en salud entre los paises son evidentes,
aungue aquéllos con porcentajes mas elevados de pobreza, y con un menor indice
de desarrollo humano, han aumentado el porcentaje del gasto publico que se
dedica a estos servicios basicos. Los resultados de estos esfuerzos nacionales se
percibiran en el largo plazo. Sin embargo, dada la magnitud del problema de la
pobreza y de la IAN existente en estos paises, pareciera que estas inversiones
resultan insuficientes. Sobre todo, si se toman en cuenta los altos porcentajes de
la poblacion excluida del sistema educativo, la necesidad de elevar la calidad de la
ensefianza, el requerimiento de superar el rezago en la formacion del capital
humano, los problemas de malnutricién, y las grandes dificultades para el acceso
a la salud de amplios grupos de la poblacion, todo lo cual representa una
demanda de acciones integrales.

La inversion que se ha realizado en salud, como porcentaje del gasto
publico, y esa misma relacion con el PIB, es insuficiente para superar los
problemas sociales. Igualmente insuficientes son la aplicacion de los enfoques de
focalizacion del gasto social y los impulsos de formas especificas de alivio de la
pobreza y de los problemas derivados de la subnutricion de la poblacion. Se ha
comprobado que estos enfoques resultan limitados para generar procesos de
desarrollo local, y para generar condiciones que aseguren sostenibilidad a las
iniciativas institucionales y de la poblacién, para enfrentar los problemas de la
pobreza y la inseguridad alimentaria. El trabajo dirigido a sectores focalizados de
la poblacion limita la incorporacion de los grupos vulnerables en procesos de
desarrollo territorial, y tiende a mantener a los grupos de pobres e indigentes en
una situacion de dependencia de la asistencia del sistema institucional.

2.5 Sobre factores coyunturales para la
Inseguridad Alimentaria y Nutricional

Entre los factores coyunturales que inciden en la IAN de la region ya se han
mencionado los cambios que se experimentan en los mercados, modificando
hacia la baja los precios internacionales de los productos de exportacion, con lo
cual se crean serios problemas de sostenimiento econdmico y social de grandes
grupos de poblacion de la regidn, agudizando las situaciones de IAN y de pobreza
prevalecientes.

Ejemplos de los desastres que han afectado a la region son las situaciones,
traducidas en emergencias alimentarias que se dieron en el Salvador, como
consecuencia de las sequias y un terremoto; en Guatemala, por la sequia y los
problemas econdmicos derivados de la disminucion de los precios del café; en
Nicaragua, por el empeoramiento de los ingresos familiares, derivado de la
sensible disminucién de los precios de algunos productos agricolas, entre los que
sobresale el café; en Belice y el Sur de México, por los huracanes y las
inundaciones provocadas por éstos (FAO, 2002a).
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En lo que se refiere especificamente a desastres naturales —hoy entendidos
como situaciones “socionaturales”, debido a los efectos que se generan por el
inadecuado tratamiento que algunos grupos de poblacién hacen de los recursos
naturales—, los paises de Mesoamérica han experimentado situaciones muy
criticas, empeorando agudamente las condiciones que provocan la IAN.

En los ultimos 30 afios, Centroamérica ha sufrido 242 desastres, los que
incluyen 192 asociados con eventos naturales o socionaturales. Entre estos
ultimos, nueve desastres afectaron a Belice y la misma cantidad a Panam4, 33 a
Costa Rica, 32 a El Salvador, la misma cifra a Honduras, 38 a Nicaragua, y 40 a
Guatemala. De todos estos eventos el 47% correspondieron a eventos
hidrometeoroldgicos, incluyendo huracanes, inundaciones y sequias, y un 13%
relacionados con terremotos (Lavell, 2004:153).

La CEPAL plantea que los fendmenos naturales marcan el desempefio del
sector agropecuario (CEPAL, 2003b). El huracan Mitch evidenci6 la importancia de
introducir cambios en los sistemas de produccion, de fortalecer la educacion
ambiental, y de generar nuevas opciones productivas para las comunidades
rurales.

2.6 Laurgencia: Politicas para la Seguridad
Alimentaria y Nutricional y contra el hambre

La magnitud de la IAN que sufren los paises de Mesoamérica y los altos
indices de pobreza e indigencia que persisten entre su poblacién, constituyen
motivos suficientes para justificar la asignaciéon de una posicion prioritaria a los
programas de lucha contra el hambre y a las politicas para la SAN; una prioridad
gue es urgente en la agenda regional y en la de cada una de las naciones
mesoamericanas.

La permanencia de tales condiciones en la region genera inestabilidad social,
lo cual levanta obstaculos muy importantes a los esfuerzos que realizan los paises
para promover la atraccion de inversiones, elevar la competitividad y dinamizar el
crecimiento econdmico. Las iniciativas institucionales que se llevan a cabo en este
campo —cada una desde su propia perspectiva sectorial y sin claros mecanismos
de coordinacioén y articulacién— no estan logrando un impacto de la dimensioén que
se requiere para obtener avances sustanciales hacia la SAN y la superacion de la
pobreza en la region.

Los datos sobre la situacion de la pobreza y la IAN que prevalecen en los
paises mesoamericanos claman sobre la gravedad y los riesgos de ambos
problemas. Pero también, y de manera dramatica, resaltan la urgencia ineludible
para el conjunto de la region, y para cada una de las naciones, de dar prioridad a
la definicion de politicas de SAN, y al fortalecimiento de los programas de combate
a la pobreza;, dos tareas que deben ser asumidas como decisiones
imprescindibles para lograr la estabilidad social y politica de la region, asi como
para impulsar el crecimiento de las economias, cumplir con las metas adoptadas
en las cumbres mundiales, y enfrentar los nuevos desafios y condiciones del
entorno internacional para promover el desarrollo.
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De persistir las actuales tendencias de IAN prevalecientes en la region, la
perspectiva anuncia lo que indica el Cuadro 19.

Cuadro 19
Proyeccién sobre el cumplimiento de
las metas de reduccidon del hambre

Desnutricion infantil
(insuficiencia ponderal moderada — grave)
Cumplirian meta més exigente
No cumplirian Cumplirian meta del basada en la meta establecida
meta milenio en Cumbre Mundial a favor de
la Infancia de 1990
El Salvador Cuba
No cumplirian meta Guatemala Haiti Panama
p Honduras Trinidad y Tobago Rep. Dominicana
Nicaragua Venezuela
Bolivia
= o Brasil
Ne)
'S Cgmplman meta del Colombia Costa Rica
S | milenio L
5 México
5 Paragua
2 : guay
@ | Cumplirian meta mas
exigente basada en la Argentina
) Ecuador 4
meta establecida en Guvana Chile
Cumbre Mundial a yi Jamaica
. Pera
favor de la Infancia, de Uruguay
1996

Fuente: CEPAL, 2003a

El Cuadro 19 presenta una proyeccion sobre el cumplimiento de las metas
dirigidas a reducir el hambre entre la poblacién infantil de la regién. Se refiere al
cumplimiento de las metas de reduccion del hambre y la desnutricion infantil
adoptadas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y en la Cumbre
Mundial a favor de la Infancia (2003).

A modo de corolario, es necesario afirmar que llegar a contar con politicas
para la SAN y de lucha contra el hambre en los paises de la region resulta de
enorme importancia, también, para orientar las inversiones publicas y privadas que
se impulsen en este campo. Igualmente fundamentales son tales politicas para
ubicar los esfuerzos de la cooperacion internacional, en el cumplimiento de las
definiciones, metas y prioridades establecidas por cada una de las naciones; vy,
ademas, para determinar lineamientos y criterios de corto, mediano y largo plazo
destinados a orientar las inversiones y focalizar el gasto publico.

SECCION 3

Experiencias y nuevas condiciones parala
Seguridad Alimentaria y Nutricional; lecciones y
perspectivas
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En el balance sobre las acciones o intervenciones dirigidas a contrarrestar las
situaciones de IAN existentes en Centroamérica y México, se han encontrado tres
vias institucionales de ejecucion; en algunos paises, estas tres vias se han
desarrollado, o aun se desarrollan, simultdneamente, con el fin de enfrentar los
agudos problemas de pobreza y subnutricién y las limitaciones prevalecientes de
acceso a los alimentos en sus territorios. Las tres vias a que se hace referencia
son: los programas de salud y nutricion; los programas de lucha contra la pobreza;
y, las iniciativas de desarrollo rural.

3.1 Los programas de salud y nutricion

Los programas de salud y nutricibn —puestos en practica en todos los paises
estudiados— son los mas prolongados y los mas sistematicos en cuanto a su
disefio, ejecucién y evaluacion. En el caso de Centroamérica, la coordinacion
entre los ministros de Salud del istmo, en el marco estratégico regional impulsado
por el Instituto de Nutricion de Centroamérica y Panama (INCAP), les ha permitido
mantener una accién permanente en los campos definidos para su accion.

Las cumbres presidenciales celebradas en 1993 en Guatemala y en 1994
en Costa Rica aprueban, en la primera, la Iniciativa Regional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional — presentada por los Ministros de Salud de
Centroamérica; y, en la segunda, una Estrategia de Seguridad Alimentaria y
Nutricional. Esta ultima, segun el INCAP, se fundamenta en criterios de equidad,
sostenibilidad, productividad, suficiencia y estabilidad. La misma institucion
regional sefiala que... “En octubre de 2000, como parte de la Cumbre Hemisférica
celebrada en Panama, los Mandatarios y el sector salud también reconocieron la
importancia de promover e impulsar la seguridad alimentaria y nutricional en el
hemisferio, comprometiéndose a mejorar la situacién nutricional de nifios, nifias,
adolescentes y mujeres en edad fértil, intensificar programas de educacion
permanente, promover la defensa de la lactancia materna, garantizar que los
suministros de micronutrientes lleguen a los grupos mas vulnerables a través de
programas de fortificacion de los alimentos, e integrar la Seguridad Alimentaria
Nutricional en procesos e iniciativas de desarrollo local”. (www.incap.org.gt)

3.2 Los programas de lucha contra la pobreza

Una de las principales vias que se han asumido en los paises
centroamericanos y en México para enfrentar el problema de la IAN son los
programas de reduccion de la pobreza. En cada una de estas naciones, y con
diferentes denominaciones y heterogéneos arreglos institucionales, estos
programas congregan la mayor parte de los recursos y esfuerzos
gubernamentales que se destinan al desarrollo social.

Hay tres observaciones que frecuentemente se hacen con respecto a estos
programas. Una de ellas se refiere a su caracter asistencial, otra, a la extrema
focalizacidbn empleada en su ejecucion, y una tercera, a la ausencia de estrategias
para la creacion de fuentes permanentes de empleo e ingresos en los espacios
rurales en que se ejecutan los programas. Una caracteristica generalizada en la
mayoria de estos paises consiste en el debilitamiento de las politicas sociales con
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caracter universal y en la focalizacion de los programas en los grupos
considerados prioritarios.

El aprovechamiento de los recursos presupuestarios que el sector publico
destina a los programas de desarrollo social —entre los que se destacan los
programas de combate a la pobreza— seria mucho mayor si se dieran, por lo
menos, tres condiciones: el empleo de enfoques territoriales, acciones
interinstitucionales, y la integracion del eje de seguridad alimentaria como
primera prioridad en las iniciativas dirigidas a los propositos de estos programas.

3.3 Las iniciativas de desarrollo rural

Otra via que con frecuencia se ha adoptado para enfrentar los problemas
de la pobreza y la IAN son los programas de desarrollo rural. En varios de los
paises se estan ejecutando diversas iniciativas, y existen programas 0 marcos
institucionales y politicos para promover el desarrollo rural.

En el caso de México, la aprobacion de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS) y la existencia de una subsecretaria de desarrollo rural han
favorecido el impulso de diversas iniciativas de desarrollo rural, la participacion de
diversos actores sociales rurales en los procesos, y el disefio de nuevos enfoques;
y es asi como se avanza en el mejoramiento de las acciones sectoriales y se
ejecutan acciones de caracter territorial y multisectorial. La LDRS “...define al
desarrollo rural sustentable como el mejoramiento integral del bienestar social de
la poblacion y de las actividades econdmicas en el territorio comprendido fuera de
los ndcleos considerados urbanos de acuerdo con las disposiciones aplicables,
asegurando la conservacion permanente de los recursos naturales, la
biodiversidad y los servicios ambientales de dicho territorio; en tanto a la seguridad
alimentaria, como el abasto oportuno, suficiente e incluyente de alimentos a la
poblacion” (PESA, 2003).

En general, el fortalecimiento y multiplicacion de las iniciativas de desarrollo
rural en toda el area mesoamericana —procesos en los que ha jugado un papel
decisivo la cooperacion internacional— han intensificado la necesidad de superar el
enfoque sectorial agricola y de avanzar hacia el impulso de estrategias territoriales
y sostenibles.

Sin embargo, y pese a la evidente relacién que existe entre la situacion de
pobreza o extrema pobreza que padecen las familias y la condicion de IAN, adn
son excepcionales los casos en que tal relacion se traduce en objetivos y acciones
orientadoras para su resolucion. Al no hacerse explicito el propdsito de superacion
de la IAN, y al no definirse un componente de SAN como un eje de las iniciativas
institucionales en las politicas, estrategias, planes, programas, proyectos, se limita
el impacto de estas acciones en las poblaciones participantes, se restringe la
sostenibilidad de los procesos y las posibilidades de avanzar en la bausqueda de la
SAN. Esta situacion, sumada a la dispersion de las iniciativas sectoriales, a la
ausencia de metas comunes, y a la presencia de un marcado sesgo asistencialista
en algunos de los programas y proyectos, reduce los efectos que se esperan con
la intervencion institucional.
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3.4 Las lecciones y perspectivas

Las tres vias adoptadas por los gobiernos mesoamericanos para tratar de
responder a los agudos problemas de pobreza y de IAN se han difundido en todos
los paises del area. También, es claro que el fortalecimiento de estos programas y
la cooperacién internacional recibida por los paises con mayor deterioro social y
econdmico revelan la creciente preocupacion por la magnitud de los problemas de
IAN, malnutricién y pobreza existentes.

Una situacion distinta se encuentra en lo que se refiere a los marcos de
politicas nacionales para la SAN, o en cuanto a los marcos juridicos que deberian
contribuir a la continuidad de las iniciativas institucionales. Lo que en realidad
prevalece en la mayor parte de los paises son las frecuentes variaciones en la
orientacion de las iniciativas y en la posicion que éstas ocupan en los planes de
las distintas administraciones gubernamentales.

En varios de los paises —por lo general en aquellos que enfrentan situaciones
agudas de IAN- se ha avanzado en la definicién de marcos de politica de SAN; tal
es el caso de Belice, Nicaragua y El Salvador, desde principios de los 90s. En
estos casos, se visualiza una orientacion multisectorial de los lineamientos
definidos en los documentos, y la intenciobn de atender, de modo integral, las
distintas dimensiones del problema alimentario. Sin embargo, se han enfrentado
algunas dificultades para darle continuidad y efectividad a esos marcos de
politicas, y evitar que se conviertan en una especie de “politica-libro”, al
identificarse con una determinada administracién gubernamental,

Con frecuencia, los marcos de politica nacional no se acompafian con una
definicibn de instrumentos y estrategias operativas que permitan llevar a la
practica los lineamientos de las politicas definidas de manera general, Al no
definirse con claridad la periodicidad de las reuniones de coordinacion
interinstitucional, ni establecerse entidades operativas de articulacion, ni existir un
marco juridico que establezca sus formas de funcionamiento, todo ello tiende a
debilitar su accionar y la integracion de las iniciativas institucionales.

En otros casos, la situacion encontrada es la ausencia de marcos de politica
nacional para la SAN. Aqui, lo que predomina son politicas sectoriales de SAN; tal
es el caso de las politicas agricolas y de desarrollo rural, las politicas de nutricion
del sector Salud y del sector Educacién. Por otro lado, es manifiesta la ausencia
de alguna politica sectorial, sobre SAN, que oriente decisiones en los sectores de
Economia, Hacienda, Planificacién, y Trabajo.

Las estrategias, planes, programas y proyectos de una gran parte de las
instituciones que tienen un rol para la superacion de la IAN, no disponen de un eje
definido y guiador para ese proposito. Esta situacion contribuye a la dispersion de
las iniciativas sectoriales, a la ausencia de articulaciéon y metas comunes, y a la
presencia de un marcado caracter asistencialista en varias de las iniciativas.

De aqui la necesidad de insistir en una politica de Estado, funcional y
coherente, con jerarquia definida, que haga posible la organizacion y ejecucion de
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acciones interinstitucionales, y que garantice la continuidad de las estrategias y
programas cuando se renuevan las autoridades gubernamentales.

En este marco, y considerada la decision de los paises de fortalecer los
programas de reduccion de la pobreza, es esencial posicionar la politica y las
iniciativas contra la IAN como la primera prioridad de tales programas.

La existencia de politicas sectoriales de SAN, o del componente de SAN en
los programas sectoriales, ambos hechos resultan muy importantes para avanzar
en la reduccion de la magnitud del problema en los paises mesoamericanos, sobre
todo cuando se acompafan de instrumentos de politica y de marcos
institucionales estables, los cuales permiten la concrecion de los lineamientos
definidos en esas politicas publicas. No obstante, aln en estos casos surgen
significativas restricciones para responder con mayor efectividad a la IAN.

e Inexistencia de un marco de politicas con caracter nacional, y de un
marco juridico que sustente el desarrollo de las acciones; asi, las
politicas se encuentran sujetas a los vaivenes propios de la
alternabilidad gubernamental.

e Las politicas y las iniciativas sectoriales, sin un marco institucional y
politico articulador, tienden a reforzar la dispersion y la fragmentacion de
las politicas y las acciones.

e La ausencia de mecanismos eficaces para definir, de manera
concertada, politicas intersectoriales, lo que con frecuencia entorpece
las intenciones de impulsar, desde un sector especifico, la articulaciéon
politica e institucional.

3.5 Limitaciones de la focalizacién y la compensacion

Ya se han resefiado las debilidades de los instrumentos de politica aplicados —
situacion originada en el caracter complejo, multidimensional y estructural de los
fendbmenos de pobreza e IAN, y en las respuestas de caracter sectorial y
asistencial que predominan en las acciones institucionales. Tanto la complejidad
de las estructuras productivas de cada uno de los paises asi como los
desbalances que cada realidad muestra, obligan a que en los procesos que se
dirjan a la SAN se disefien estrategias que respondan a las condiciones
particulares de cada caso.

La magnitud de la IAN y las limitaciones que experimentan los esfuerzos
desplegados fundamentan la importancia de considerar procesos y asignar
recursos complementarios a los estimulos que se suelen destinar a la ampliacion
de los mercados. El escenario de trabajo encuentra individuos, grupos y sectores
con pocas posibilidades de reaccionar positivamente —en el contexto de la
competitividad— ante los estimulos y las oportunidades que ofrece el medio.

La preocupacion por los individuos o las familias empobrecidas, cuando no se
les considera dentro de sus relaciones sociales y de su entorno, hace que algunos
instrumentos de focalizacion de las acciones sean herramientas poco efectivas. Es
claro que el estudio del individuo, de la persona, de su microeconomia, de su
unidad de produccion, todos resultan aspectos relevantes para conocer sus

37



condiciones particulares. Sin embargo, para el disefio de las estrategias de SAN
es esencial el analisis de los lazos e interrelaciones existentes en la comunidad,
asi como de su acceso al capital social, y de las potencialidades de los territorios
en los cuales se asientan las personas y familias.

Por lo general, los instrumentos que se emplean no toman en cuenta la
organizacion socioproductiva que existe en los territorios; tampoco consideran la
importancia de impulsar procesos de desarrollo territorial rural, como la via para
crear las condiciones requeridas hacia la superacion de la pobreza y el avance
hacia la SAN.

Un aspecto central en este sentido consiste en promover el acceso de la
poblacion al capital natural, fisico, financiero, tecnolégico, social y humano. Las
condiciones econdmicas y sociales prevalecientes en estos paises, sin embargo,
estdn generando nuevas manifestaciones de la pobreza. La informacién que se
dispone sobre la regién muestra la persistencia de una deficiente distribucién del
ingreso; y los niveles de ingreso y de salarios impiden el acceso de importantes
grupos de la poblacién al consumo basico. Y por otro lado, las medidas de alivio a
la pobreza y las de compensacion social —dada la magnitud de los problemas, y a
pesar de los logros alcanzados— tampoco estan consiguiendo frenar el problema
de la IAN en la region.

Por estos motivos es de primordial importancia enfatizar la necesidad urgente
de impulsar otras acciones y formas de abordar la solucién de los problemas de
pobreza e inseguridad alimentaria, encauzando los esfuerzos hacia el
fortalecimiento del desarrollo humano. Esto significa que el acceso a la educacion,
a la salud, a las actividades productivas y al consumo alimentario deben ocupar
una posiciéon central dentro de las estrategias de combate a la pobreza y para la
SAN.

3.6 Cambios en los sistemas alimentarios
y efectos para la Seguridad Alimentaria'y Nutricional

La cadena o sistema agroalimentario se concibe como un conjunto de agentes
0 grupos de agentes economicos que inciden directamente en la elaboracion de
un producto final. La cadena corresponde a la sucesién de operaciones que,
partiendo de una materia prima, luego contindia en diferentes etapas y niveles de
procesamiento-valorizacion, resultando en uno o varios productos acabados a
nivel del consumidor.

El sistema alimentario también implica al conjunto de relaciones
socioecondmicas que inciden de modo directo en los procesos de produccion
primaria, asi como en los de transformacion agroindustrial, acopio, distribucion,
comercializacion y consumo de los productos alimentarios (Schjetman,1994).

En este marco, la consideracion de las politicas para la SAN debe incluir
claras relaciones a los diferentes eslabones de la cadena productiva y a los
diferentes agentes que intervienen en ellos, con el fin de promover la creacién de
oportunidades, teniendo como base criterios de competitividad.
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Es necesario evaluar el aporte de cada uno de los que participan en la
generacion de valor, y, también, los costos implicitos y la eficacia de las
estrategias empresariales para aprovechar las oportunidades de mercado. Cada
politica debe estar orientada a mejorar la organizacién del sistema alimentario, y
dirigida a superar aquellas debilidades que se identifican en cualquiera de los
eslabones de la cadena productiva.

En los sistemas alimentarios, las relaciones entre el productor y el consumidor
se estan transformando, y el sistema agroalimentario se reorganiza. Los cambios
tecnologicos y el surgimiento de nuevos insumos y materias primas permiten
ampliar la oferta a los consumidores, y los sistemas flexibles de produccion estan
cada vez mas orientados a la demanda.

Los sistemas agroalimentarios tienen una creciente importancia, dada su
capacidad para generar empleo y estructuras productivas orientadas al mercado
externo. Los procesos de cambio técnico-econdmico se concentran en los
procesos productivos existentes, creando demandas de personal con mayor
calificacion. Paralelamente, los mercados demandan productos diferenciados,
demanda que se orienta a las industrias o sistemas mas competitivos.

Tanto en cuanto a la produccion como a la industrializacion, los agentes del
sistema alimentario recurren a una creciente tercerizacion, creando nuevas formas
de empleo productivo. Estos son procesos de segmentacion de la produccién que
abren posibilidades a nuevos agentes en las cadenas de produccion alimentaria;
en este marco, el trabajo en la casa, en la finca, o en los establecimientos, ofrecen
oportunidades crecientes de nuevas formas de empleo, lo cual, a su vez, favorece
el consumo. De igual manera, la reestructuracion del sistema alimentario modifica
los patrones de consumo en los hogares y los patrones de alimentacion de los
nifos.

La expansion de la demanda de productos agroalimentarios, como resultado
del aumento de la productividad, deberia involucrar a los sectores publico y
privado, y el proceso de concertacion entre estos sectores contribuiria a la
reestructuracion de los mercados tradicionales.

Por su lado, los avances tecnologicos en microelectronica, y los cambios en
las tecnologias de procesamiento, modifican el acceso a materias primas, a
nuevos materiales y a la produccion biotecnoldgica, permitiendo el disefio de
nuevos y variados productos.

Una de las caracteristicas del sistema alimentario en la cadena de produccién-
industrializacion es la conservacion del valor nutricional de los productos
originales. Esto permite que la comercializaciéon de los productos agricolas se
haga con pocas modificaciones de ellos en el proceso en que tal comercializacion
se realiza, para ofrecer un producto con las caracteristicas del bien original.

En el contexto de los cambios técnicos y la reestructuracion de los sistemas
alimentarios, el papel que desempefia la agricultura adquiere mucha relevancia.
Uno de los aspectos que gana importancia es la tendencia a preferir los procesos
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naturales de la produccion agricola, en contraposicion a los procesos de
industrializacién. La produccion organica, por ejemplo, es una de las principales
alternativas productivas cuyo desarrollo se apoya en procesos de conocimiento y
desarrollo tecnolégico dirigidos a la sustitucion de insumos. Y asi, los avances en
la produccion natural modifican el sistema alimentario y la demanda de los
consumidores.

Este conjunto de cambios estd transformando al sistema agroalimentario, y
también a la organizacion del sistema y las relaciones entre los productores y los
consumidores. En este proceso, los patrones de consumo y los estandares
nutricionales adquieren mayor relevancia. Desde la perspectiva de los
productores, las nuevas condiciones implican la introducciéon de cambios en las
practicas culturales agricolas y en el manejo de los sistemas de produccién. El
desarrollo de nuevos productos alimentarios contribuye a la modificacion de los
patrones de consumo, y los productos tradicionales encuentran bienes sustitutos,
ampliando las opciones de los consumidores.

Los productores familiares obtienen la posibilidad de integrarse en los
procesos de produccion agroalimentaria. A este respecto, José Luis Alonso
distingue algunos tipos de productos y de cadenas que aparecen como favorables
para la articulacion de los pequefios productores, y, ademas, destaca algunas
condiciones que deberian alcanzar sus productos, para lograr su integracion en el
proceso:

e “Que no presenten economias de escala significativas en la produccion
primaria, de modo que las unidades pequefias puedan exhibir tanta o mas
eficiencia que las grandes.”

e “Que sean intensivos en mano de obra, de modo que se valorice la fuerza de
trabajo familiar, e incluso la fuerza de trabajo no transferible o que no tiene
costo de oportunidad en el mercado laboral.”

e “Que tengan un alto valor por unidad de peso y por hectarea, pues eso
disminuye las desventajas de la lejania y de la dispersion, y reduce el peso
relativo de los costos del transporte.”

e “Que sean perecederos, de manera tal que no puedan almacenarse durante
largo tiempo, ni, por consiguiente, adquirirse facilmente en el mercado, como
por el contrario ocurre con los granos y tubérculos.”

e “Que en las fases de postcosecha puedan incrementar el valor agregado a los
productos originales, de modo que resulten atractivos para la agroindustria.”

e “Que, en lo posible, sean de ciclo corto, o que generen algun ingreso en el
corto plazo, pues los créditos requeridos en las fases que anteceden a la plena
produccion pueden acumularse y poner en peligro la supervivencia de la
unidad.”

e “Que, en lo posible, estén articulados a cadenas con demanda dinamica, de
modo de posibilitar un crecimiento de la oferta.”
(http://www.infoagro.net/es/apps/library/)

En cuanto a la disposicion de los pequefios productores, el mismo autor

anterior sefiala que éstos tendrian que estar dispuestos a aceptar un contrato con
una agroindustria, si tal contrato les ofrece algunas de las siguientes ventajas.
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¢ “Un mercado seguro, a precios y volumenes preestablecidos, pues ello parece
ser, junto con el financiamiento, la razobn mas importante para inducir a los
pequeiios productores a incursionar en rubros distintos a los tradicionales;”

e “Un mejor aprovechamiento de la mano de obra familiar que otras alternativas,
cosa que efectivamente ocurre con los rubros no tradicionales, caracterizados
por su gran demanda y la mayor productividad del trabajo;”

e “Un mejor acceso al financiamiento, en mejores condiciones que el de otras
fuentes, si es que existen”;

e “Un acceso a insumos, conocimientos y tecnologias que no se lograria por
otras vias;" y,

e “Un incremento de valor del producto de su recurso mas escaso: la tierra.”
(http://www.infoagro.net/es/apps/library/)

3.7 Tendencias relacionales en las cadenas alimentarias

Los cambios en la produccion agricola estan determinados, en parte, por otros
eslabones de la cadena general de produccion. En la actualidad se estimula tanto
la organizacién de los productores primarios, asi como los vinculos de éstos con
las empresas agroindustriales y los distribuidores. La tendencia de los sistemas
alimentarios es a operar en base a grupos de productores, y mediante relaciones
contractuales formales, todo lo cual proporciona una mayor estabilidad a los
agricultores. Pero esto implica una especializacion de la produccion y un eficaz
manejo del riesgo, en cuanto a lo que implica la participacibn en mercados mas
abiertos; un manejo de riesgos que involucra la compra de seguros y el pago de
polizas.

Una vez que se ha asumido el proceso de reconversion productiva, los
productores familiares se ven exigidos a hacer énfasis en la calidad, en el origen y
en las condiciones de sanidad de los productos. Por su parte, las empresas
agroindustriales también buscan una garantia entre los proveedores —por medio
de alianzas estratégicas— para mantener la provision de las materias primas; la
competitividad la deben mantener a través del cambio tecnoldgico y la realizacion
de nuevas inversiones. La investigacion en nuevos productos y procesos es el
principal factor generador de los cambios en el sector agroindustrial, y ello, para
estar en condiciones de responder a una demanda diversificada y mas exigente.

Segun el ya citado José Luis Alonso, una agroindustria puede verse impulsada
a establecer convenios con los pequefios productores de una zona determinada,
cuando se presentan algunas de las siguientes condiciones.

e “Si hay escasez de tierras en venta o arriendo en una zona de predominio
campesino que resulta particularmente apta para cultivar el insumo agricola
requerido;”

e “Si hay escasez permanente o estacional de mano de obra en la zona, o si es
muy alto el precio de la mano de obra, ya sea como consecuencia de la propia
escasez 0 como consecuencia de la legislacion salarial y previsional;”

e “Silos pequenios productores de la zona tienen conocimientos o experiencia en
el cultivo en cuestion o en cultivos anélogos...;”

e “Si el cultivo requiere cuidados intensivos, y si el hacerlo con mano de obra
contratada implica costos de supervision muy altos;”
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e “Silos campesinos de la zona reciben créditos de fomento para cultivar rubros
gue interesen a la agroindustria, pues eso le evita a ésta tener que
comprometer recursos propios o tener que endeudarse para financiar la
produccion;”

e “Si existe una organizacion campesina que medie entre la agroindustria y los
propios campesinos;” y, por ultimo,

e “Sila existencia de la organizacion, aun si no reporta a la empresa ventajas
directas, le facilita otras gestiones con las autoridades.”
(http://www.infoagro.net/es/appsl/library/)

Por su lado, los distribuidores constituyen un sector cada vez mas
concentrado, y tendiendo a establecer relaciones directas con los consumidores.
Este sector tiene una gran participacion en el manejo de la oferta alimentaria, y
juega un destacado papel en la propagacion de los habitos de consumo. Por su
parte, los consumidores se comportan segun nuevas pautas y exigencias, y las
practicas alimentarias han venido adquiriendo una mayor diversidad y mas
exigencias de calidad e inocuidad de los alimentos, y también en cuanto a la
transparencia en la informacion sobre el contenido nutricional de ellos.

SECCION 4
Elementos para el disefio y gestion de politicas
parala SAN en Mesoameérica

En los paises mesoamericanos, las definiciones de politicas publicas en el
campo de la SAN son disimiles. Algunos paises —como El Salvador, Nicaragua y
México— ya han definido politicas de SAN; otros estan construyéndolas —Costa
Rica, Panama y Guatemala. En Honduras y Belice, la politica de SAN forma parte
de la lucha contra la pobreza.

Los esfuerzos que en cada pais se han desplegado para lograr una vision
global de la SAN —que sea compartida en el nivel de direccién politica y aplicada

42



operativa y funcionalmente— han resultado insuficientes para promover una cultura
de SAN vy para identificar un ente nacional capaz de ejercer la direccion y el
liderazgo en el tema. Sin embargo, se avanza en la discusion y en la concrecion
de iniciativas para la creacion de sistemas nacionales de SAN, asi como de planes
de accion. En los procesos en curso —con varias contradicciones e intereses
diversos—, los paises presentan diferentes situaciones. Preocupados por las cifras
gue ensefan la magnitud de la IAN en la region y las causas que la generan, en
algunos casos se llevan a cabo procesos parciales, y en otros se realizan acciones
con un caracter mas integral.

4.1 El escenario basal

Algunas de las principales caracteristicas que los paises exhiben como
experiencias institucionales relacionadas con la SAN son las que se resumen a
continuacion.

e Los paises muestran avances distintos; algunos se han concentrado en la
reorientacion de una parte de la institucionalidad, para lograr mayor efectividad
en las estrategias de lucha contra la pobreza y en los procesos de desarrollo
rural.

e En general, las acciones asociadas a la SAN son asistencialistas y, por
consiguiente, muestran un elevado grado de inconsistencia con los procesos
de apertura econdmica y de competitividad.

e En el sector publico agropecuario se han avanzado reformas orientadas a
promover el establecimiento de estrategias multisectoriales. Sin embargo, la
mayoria de los procesos son soélo esfuerzos de coordinacion en que los
decretos y las propuestas de ley no han logrado crear una red de relaciones
sélidas para impulsar estrategias de SAN.

e En los diferentes paises, la sensibilidad, reconocimiento y voluntad de accion
sobre los problemas de la IAN por parte de los agentes que se encuentran en
los sectores e instituciones que tienen que ver con la SAN, son desiguales.
Hay un débil compromiso en cuanto al disefio de estrategias agroalimentarias,
y solamente en el campo de la nutricién y la salud se mantienen iniciativas mas
consolidadas y con sus respectivos instrumentos.

e EIl respaldo politico a las reformas institucionales para la creacion de un
sistema y una estrategia para la SAN continta siendo débil. Paralelamente, lo
gue siempre se espera es un gran aporte de la cooperacion internacional y de
las organizaciones no gubernamentales con proyectos en este campo, para asi
avanzar en la superacion de los problemas de IAN.

Las instituciones del sector publico relacionado con la SAN mantienen diversos
programas y proyectos, sin que los resultados esperados se estén necesariamente
produciendo. El proceso que predomina es el de construccion de una vision, y de
busqueda de formas y mecanismos para instrumentalizar politicas de SAN.

En este marco, una cuestidon que resalta es la necesidad de fortalecer la
institucionalidad nacional y regional para la SAN. Para ello se propone la creacion
de un Consejo Regional para la Seguridad Alimentaria, instancia que estaria
encargada de dar seguimiento a los avances regionales en la reduccion de la IAN,
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del monitoreo de los proyectos, y el funcionamiento de un sistema de informacion
y de vigilancia alimentaria y nutricional.

En los dmbitos de cada pais, la configuracion y consolidacion de un sistema
nacional para la SAN deberia fundamentarse en la coordinacion interinstitucional
de las secretarias y/o ministerios que tienen que ver con la gestién de decisiones y
acciones para reducir la IAN e impulsar condiciones para la SAN, y en la
busqueda de una legislacion que dé sustento al trabajo de los equipos nacionales.
En este sentido, lo que se propone es la creacidon de consejos nacionales y
territoriales para la SAN, con caracter multisectorial, los que seran la instancia
articuladora en el ambito nacional y en los territorios vulnerables en los cuales se
impulsen las iniciativas institucionales. La participacion de la sociedad civil en los
consejos territoriales es un factor de mucha relevancia para la definiciéon de las
acciones que se dirijan a dinamizar el desarrollo territorial y a superar la pobreza y
la IAN.

Dadas las caracteristicas y los requerimientos de las estrategias nacionales de
SAN, los sistemas nacionales tienen que ser interinstitucionales. Los resultados se
obtienen mediante la ejecucién de estrategias nacionales y territoriales de SAN,
pero también mediante el cumplimiento de los compromisos internacionales, y
gracias a una gestion multisectorial para actuar en los diferentes campos
involucrados; y todo, con el apoyo de una red nacional y regional de gestion de la
politica de SAN, red que tendria que crearse.

4.2 Sistema institucional para la SAN

Algunas de las principales areas que deben ser consideradas en las politicas y
en las acciones del sistema institucional para la SAN son las siguientes:

e Los sistemas de informacion y vigilancia alimentaria y nutricional.

e La formulacion de una estrategia de SAN como parte del combate a la pobreza
rural.

e EIl Consejo Regional y los consejos nacionales y territoriales para la seguridad
alimentaria.

e El Sistema Regional de SAN.

El sistema de informacion y vigilancia alimentaria debe ser el encargado de
compilar, analizar y difundir la informacion —tanto nacional como regional- como
un medio para mantener actualizado el conocimiento sobre la IAN en la regién y
sobre el estado nutricional de la poblacion. Este sistema de informacion es
esencial para la definicion de politicas publicas, y para mantener una vigilancia
permanente de los avances hacia la SAN.

Por otra parte, la propuesta de politicas debe considerar y asumir las
iniciativas que vienen impulsandose en la regibn en cuanto a crear una
institucionalidad para la SAN, teniendo como base previa la construccion de una
estrategia con sus respectivos planes de accion. El sistema debera permitir la
creacion de una institucionalidad y una cultura de SAN multisectorial, formando
parte de las estrategias de reduccién de la pobreza, e incorporando los programas
de nutricion y las iniciativas de desarrollo rural.
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Por su parte, el sistema regional de seguridad alimentaria y nutricional se
integraria por un Consejo Regional, al que le corresponderia dar seguimiento a los
mandatos y acuerdos de las cumbres presidenciales, y, también, el monitoreo de
los acuerdos de la agenda compartida, la coordinacion y el seguimiento de los
comités y grupos nacionales, y apoyar con informacion la gestion de los gobiernos
de Centroamérica y México; la responsabilidad de la Secretaria del Consejo
Regional seria encargada a algunos de los organismos de la institucionalidad
regional]

La creacion de los sistemas nacionales de SAN, coordinados por el Consejo
Nacional para la Seguridad Alimentaria de cada pais, debe dar continuidad a los
esfuerzos que el proyecto FAO/CAC/CORECA impulsa en los paises de la region.
Se propone constituir un sistema de SAN, con base en la coordinacion y la
compatibilizaciéon de las acciones y presupuestos, de acuerdo con una estrategia
de Estado en cada pais, dando prioridad a las acciones subregionales y locales
(territoriales) en los espacios que presentan mayor vulnerabilidad. En cada pais se
constituiran consejos territoriales para la SAN, en los espacios rurales en que se
ejecuten las acciones dirigidas hacia ella.

El sistema puede ser formalizado en la legislacion y los reglamentos, con el
propésito de definir ambitos y limites a la complejidad incluida en las definiciones
sobre SAN. Especial énfasis debe hacerse en la importancia de la coordinacion
institucional, en la descentralizacién municipal y comunal, y en la necesidad de un
liderazgo en cada pais y en cada territorio, y de una vision compartida entre los
actores participantes en el proceso, incluida la cooperacioén internacional.

En la region se ha intensificado la blusqueda de una mayor integracion
institucional de las entidades que involucran a los componentes de una estrategia
de SAN. En los planes de accidon de las diferentes secretarias 0 ministerios se
deberia intensificar la articulacion de actividades, y fortalecer las interrelaciones,
todo como producto de la ejecucién de proyectos que demandan la participacion
de funcionarios calificados que se encuentran en diferentes dependencias. De
este modo, lo que se trata es de superar la falsa competencia entre instituciones
gue llevan a cabo actividades complementarias. Sin embargo, la magnitud de la
inseguridad alimentaria de la region exige acciones aun mas efectivas, y avances
sustanciales en la coordinacion y articulacion de los recursos y acciones
institucionales. El nivel de responsabilidad que cada instancia adquiere en los
planes operativos depende directamente del area de accion en que cada una de
ellas se especializa. En este proceso, por ejemplo, no se duda del liderazgo de las
secretarias 0 ministerios de agricultura en las é&reas de produccion y
abastecimiento, o de los ministerios de salud, en el campo de la nutricion. Con
todo, es indispensable crear mecanismos formales de cooperacién y coordinacion
entre las dependencias, sobre todo en dos aspectos centrales: en cuanto a la
atencion de la poblacion, y en cuanto a compartir recursos humanos como una
forma de integracion horizontal.

Es importante reconocer los costos que involucra una estrategia de largo plazo.
Por lo general, se desconoce la magnitud de la inversiébn que se requiere para
superar las causas de la IAN en diferentes escenarios. Los paises asignan
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recursos de acuerdo con lo permitido por los déficit gubernamentales, y tienen
limitaciones para una accion en gran escala; esto hace que las capacidades estén
siendo superadas por las necesidades. Paralelamente, la regién debe hacer frente
a condicionantes estructurales de la IAN, en medio de un contexto de mayor
apertura y liberalizacion de las economias. Las reformas institucionales siguen
inconclusas, y el desafio de una mayor competitividad es cada vez mas fuerte
para los sectores productivos, incluido el de la agricultura familiar.

Teniendo en cuenta que los proyectos de SAN deben vincularse a la
produccion de alimentos, el abastecimiento de los mismos, su comercializacion y
el aprovechamiento biologico, aqui se mencionan algunos elementos que orientan
en cuanto a la definicion de una estrategia en la region, y relacionados con los
factores operativos en cada pais.

e Las entidades sectoriales cumplen diferentes funciones en la politica de
seguridad alimentaria, pero todas son importantes en algunos de sus
componentes. Hasta ahora, el liderazgo ha sido mas sectorial que nacional; por
este motivo adquieren relevancia las medidas orientadas a impulsar la accion
interinstitucional.

e Es muy importante la aceptacion del relevante significado que tienen areas
como la nutricién, la produccién interna de alimentos, y el aprovechamiento
biolégico de los mismos. Y segun tal reconocimiento es que se deben
fortalecer y modernizar las instituciones que se ocupan de las tareas
relacionadas con la salud y la educacién de la poblacion, y fortalecer sus
programas vinculados con la SAN.

e Es importante intensificar las campafias para mejorar la nutricion,
especialmente los esfuerzos concentrados en la atencion de nifios,
adolescentes y mujeres. lgualmente importante es el impulso al desarrollo de
sistemas y mecanismos de distribucion de alimentos, sobre todo en el nivel
local y territorial.

e Paralelamente, las necesidades urgentes de grupos vulnerables y en riesgo de
inseguridad alimentaria, cuando se trata de casos criticos, pueden atenderse
con programas como los de transferencias de alimentos; sin embargo, el
éenfasis debe estar en proyectos que den oportunidades a los excluidos, a
través de la creacion de microempresas u otras opciones productivas.

Por su parte, los objetivos que se persiguen con el fortalecimiento de la
institucionalidad regional y nacional son los siguientes:

e Crear un sistema regional de informacion y de vigilancia sobre la IAN; y esto,
para fortalecer la disponibilidad de informacién, dar sustento al disefio y
ejecucion de politicas, y mejorar la asesoria a los gobiernos.

e Robustecer los sistemas y estrategias nacionales de seguridad alimentaria en
cada uno de los paises centroamericanos y México.

e Consolidar un organismo interagencial regional —como la Instancia Técnica
Conjunta Regional (ITCR)—, tanto para la promocion de la SAN como para
fortalecer a los grupos nacionales que apoyan acciones orientadas a superar la
IAN.

e Coordinar, mediante el Consejo Regional para la SAN, los esfuerzos que los
consejos nacionales y territoriales despliegan en el campo de la SAN.
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Y en cuanto al sistema de gestidn, éste se define en funcién de las siguientes
orientaciones para el disefio de las politicas:

e Apoyar el sistema de informacion y de vigilancia alimentaria de cada pais,
considerando que la informacién primaria se obtiene en el nivel local, pero
también desde las diferentes secretarias o ministerios del sistema de SAN.

e Contar en cada pais con una oficina central de estadistica para la SAN, que
procese y desarrolle informes con base en la informacion de las oficinas
regionales, las secretarias o ministerios de salud, agricultura, comercio, y
educacion, entre otros.

e Contar con un sistema regional que procese la informacién y la remita a las
instancias que disefian politicas y ejecutan proyectos.

e Disponer de una instancia claramente definida, con capacidad de liderazgo
sobre los programas sectoriales, y con capacidad para garantizar la ejecucion
de la politica y estrategias de SAN. Ademas, esta instancia técnico-politica
deberia ser responsable de la asignacion de los recursos.

e Lograr que las instancias sectoriales (ministerios, secretarias, instituciones
autonomas) consideren como parte de sus politicas, y de su cultura
institucional, las acciones dirigidas a la SAN.

e Mejorar los procesos de descentralizacion y aplicar cambios en la
organizacion, para obtener una eficaz ejecucion de programas y proyectos a
escala territorial.

e Definir diversos tipos de estimulos para las instituciones que contribuyen con la
SAN, integradas en el nivel horizontal y vertical, con personal y compromisos
con las politicas y metas definidas para determinados periodos de tiempo.

e Mejorar el sistema de gestion de los programas, corregir la descoordinacion,
avanzar en la integracion de acciones; todo, mediante el establecimiento de
procedimientos de seguimiento y control.

e Promover cambios en la legislacion, para fortalecer el sistema de SAN, la
descentralizacion, la gestién vinculada directamente con la poblacién, y la
integracion horizontal en el nivel local.

e Consolidar la Instancia Técnica Conjunta Regional, para apoyar a los consejos
nacionales y a los gobiernos en la definicion de las politicas de SAN.

Las areas claves para fortalecer la institucionalidad en seguridad alimentaria
son el sistema de informacion, los sistemas nacionales y el regional, y la
descentralizaciéon de la ejecucién de las politicas.

4.3 Condiciones bésicas de las politicas para la
Seguridad Alimentaria 'y Nutricional

En este apartado se incluyen los elementos que permiten definir una
propuesta de lineamientos de politica de SAN; y esto, tomando como base tanto
los desafios percibidos con el estudio sobre la magnitud de la IAN en
Centroamérica y México, asi como el balance efectuado sobre las politicas
impulsadas en estos paises.

El ambito geografico para las propuestas es Centroamérica y la region Sur y
Sur-Este de México; en todos los casos, ellas se concentran en los territorios
vulnerables, y tienen como prioridad el apoyo a los grupos en condiciones de
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pobreza, a las mujeres, los jovenes, los agricultores familiares, los territorios
rurales, y los pueblos indigenas. Como ya se ha indicado, para la gestion de las
propuestas se proyecta fortalecer un sistema regional integrado por un Consejo
Regional y por consejos nacionales y territoriales para la SAN. Todas estas
instancias —cada una en su ambito de accion- tienen la tarea de formular y aplicar
estrategias en las que se integran las instituciones del sector publico, ONGs,
empresarios y la sociedad civil.

La estrategia regional tiene que ser aplicada por cada una de las instancias
nacionales, y se coordina a escala regional. Lo que se busca es garantizar que
cada instancia apoye el establecimiento de una legislacion nacional para la SAN, y
la aplicacion de sistemas de seguimiento y vigilancia alimentaria. Para lograr
avances efectivos en estos procesos, se propone concentrar las acciones en las
areas consideradas estratégicas. Los objetivos hacia los que se llama a concentrar
las acciones son los siguientes:

Fortalecer la institucionalidad regional y nacional de SAN.

Reforzar la agricultura familiar y el desarrollo rural.

Promover el desarrollo de los mercados locales y las alianzas estratégicas.
Responder a los desafios de los territorios indigenas.

Impulsar alternativas territoriales para el acceso y disponibilidad de alimentos,
por medio del establecimiento de centros de gestion, sistemas de generacion
de empleo socioproductivo, y la creaciéon de un fondo para el desarrollo
territorial rural.

En Centroamérica y México es de primordial importancia que las formas de
abordar la solucion de los problemas de pobreza e IAN, y el impulso de acciones,
se haga encauzando los esfuerzos hacia el fortalecimiento del desarrollo humano,
el crecimiento del sector agricola, y el desarrollo territorial rural. Esto significa
colocar el acceso a la educacion, a la salud, a las actividades productivas, y al
consumo alimentario, en una posicién central dentro de las estrategias de combate
a la pobreza y de desarrollo rural.

Por otra parte, la necesidad de desarrollar los mercados locales de alimentos
implica el fortalecimiento del sector agroalimentario, incluyendo vinculos y
encadenamientos productivos con la agricultura familiar y los extendidos grupos
de minifundistas existentes en los espacios rurales. El estimulo a la produccion
familiar de alimentos busca revertir los efectos negativos provocados por los
cambios en las estructuras productivas regionales, cuando se desestimé la
produccion para el mercado interno. El acceso a fuentes de financiamiento para la
pequefa y la mediana empresa rural en la banca de desarrollo, asi como a los
sistemas de crédito comunal y a las opciones actuales ofrecidas por organismos
financieros que apoyan la inversion en las PYME rurales, y todo ello junto a una
ampliacion del presupuesto publico, son mecanismos para la instalacion de
empresas, y para el mejor desenvolvimiento de la agricultura familiar y la
diversificacion de la produccion en los espacios rurales.

Y con respecto a la definicion de politicas que promuevan la disponibilidad y
acceso a alimentos, a continuacién se presentan algunas orientaciones acerca de
hacia dénde dirigir la atencion.
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Mejorar y fortalecer la organizacion rural y las formas asociativas para la
produccién y el comercio.

Incrementar la productividad, fomentando el cambio técnico en el uso de los
recursos naturales, en la mano de obra, en el manejo de la biodiversidad y con
el empleo de nuevas tecnologias.

Aumentar el ingreso de las familias rurales, y la renta de las economias
familiares.

Asegurar mercados por medio de relaciones de contrato, y sobre el suministro
de insumos y alimentos.

Desarrollar politicas que favorezcan empleos alternativos en los territorios
rurales.

Promover el crecimiento de la produccion agricola, para disponer de la
cantidad y calidad de alimentos que la poblacién necesita; y ello, como oferta
estable, y reduciendo la dependencia externa.

Crear un sistema de informacion sobre SAN, para el disefio de politicas e
iniciativas institucionales.

Promover acciones para garantizar la suficiencia alimentaria y el acceso de la
poblacion a una dieta nutritiva, tales como los programas de comedores
escolares y los subsidios alimentarios en las empresas.

Mejorar y ampliar los servicios de asistencia técnica y transferencia de
tecnologia, con los definidos propdsitos de aumentar la produccion sostenible y
la productividad, incrementar los rendimientos, y mejorar la calidad de las
variedades para condiciones de sequia.

Promover inversiones en infraestructura economica, para el acceso a los
mercados, y en infraestructura social, para mejorar las condiciones sanitarias y
de salud en las regiones vulnerables.

Invertir en la creacion de centros de acopio y centros de gestion empresarial,
para mejorar la vinculacion a los mercados locales y nacionales; y esto, sobre
la base del aumento de la productividad y la competitividad, y de nuevas
opciones de crecimiento agricola y de desarrollo rural.

Introducir practicas agricolas que aseguren la reduccién de pérdidas por
plagas, enfermedades y manejo poscosecha; aplicar, en los dmbitos de los
grupos vulnerables, los resultados de la investigacion en mejoramiento
genético y combate de plagas, y sobre enfermedades en cultivos alimentarios y
en los productos de exportacion.

Promover cambios en la estructura productiva, de manera que se mejore la
vinculacion a los mercados y se creen nuevas oportunidades de empleo.
Mejorar y ampliar el gasto publico en infraestructura agropecuaria en regiones
vulnerables, como un medio para contribuir a la reduccién de los costos de
transaccion en la vinculacion a los mercados.

Promover el acceso a la nueva generacion de tecnologia, a la biotecnologia y
los sistemas de informacion.

4.4 Una Politica de Estado: accion integrada de

sectores y participacion de toda la sociedad

La politica de SAN abarca diferentes dimensiones: comprende la formulacion

de una estrategia compartida por todos los sectores e instancias involucradas, y la
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articulacion de las competencias institucionales para integrar y coordinar recursos
y actividades. La importancia de contar con una politica de Estado en este campo
se deriva de la aguda gravedad de la inseguridad alimentaria en la regién, de las
condiciones de creciente vulnerabilidad de los territorios mas deprimidos, y del
significado estratégico que la seguridad alimentaria representa para el desarrollo
de los paises de Mesoameérica.

El caracter multidimensional que poseen los temas de la seguridad alimentaria
y de la pobreza es lo que hace que las iniciativas institucionales con exclusivo
sentido sectorial encuentren claras limitaciones para responder, de manera
efectiva, a la complejidad de estos fendmenos. Si bien en la mayoria de los paises
es posible apreciar logros significativos en aspectos especificos, y en
determinados sectores vinculados con los problemas de la pobreza y la seguridad
alimentaria, lo que en general prevalece es una situacion de deterioro y
empobrecimiento de significativos grupos de la poblacién y de amplios territorios
de la region.

La realidad regional parece indicar que mientras se continle tratando de
resolver estos problemas desde la perspectiva particular de cada sector, y sin
adecuados mecanismos de coordinacion y articulacion —esto es, alrededor de una
politica nacional y con instrumentos efectivos— dificimente se alcanzaran los
resultados esperados. La definicion de una politica de Estado sobre SAN,
respaldada —hasta donde es posible- por un marco juridico, permitira darle
continuidad a las estrategias, programas y proyectos de lucha contra la pobreza y
la inseguridad alimentaria. De esta manera, se logra generar un marco estratégico
gue permita trascender los periodos administrativos de los gobiernos, y superar el
problema de las constantes variaciones y diferentes lugares asignados al tema de
la seguridad alimentaria en la agenda politica de las naciones.

Un aspecto medular para la definicion de una politica de Estado sobre la
seguridad alimentaria, es hacer participes de su formulacion, en cada pais, a los
diversos actores sociales que se relacionan de manera directa con los problemas
de la pobreza y la inseguridad alimentaria. Y algo que es fundamental consiste en
hacer comprender que estos problemas tienen trascendencia para toda la
sociedad, y que para su solucion se debe involucrar a los diversos sectores que se
interesan en promover la estabilidad social y el bienestar de la poblacién. Esto
permitird generar una actitud favorable y una voluntad nacional para poner freno a
una situacion que, por su gravedad, resulta socialmente inadmisible, politicamente
inmanejable y econbmicamente insostenible.

La apertura de espacios para la participacion de los diferentes actores sociales
—tanto a nivel de la regién, asi como en cada ambito nacional y territorial—, y la
contribucion a este proceso de las diversas instituciones vinculadas con estos
temas, permitira generar los acuerdos que se requieren para la definicion de un
marco de politicas de Estado que le den permanencia y efectividad a los esfuerzos
institucionales que se orientan a la paulatina reduccion de la pobreza y de la
inseguridad alimentaria en la region.

4.5 El enfoque territorial del desarrollo
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Los tradicionales enfoques sectoriales y centralizados sobre el desarrollo
resultaron no efectivos para resolver los problemas de la pobreza y la inseguridad
alimentaria en la region. Por lo general, una fragmentada y dispersa oferta
institucional —definida desde el ambito centralizado de las instituciones— enfrento
multiples dificultades al intentar responder a problemas complejos vy
multidimensionales, como los que aqui se tratan. Las politicas y estrategias,
disefladas centralizadamente, tampoco logran dar cuenta de las necesidades y
demandas de los diversos territorios, los que suelen presentar condiciones,
dificultades y potencialidades muy heterogéneas. Estas formas tradicionales de
enfrentamiento de la pobreza y la inseguridad alimentaria se maodifican
sustancialmente con la aplicacion de un enfoque territorial. Segun éste, el eje de
los procesos de desarrollo son los territorios, y es a partir de ellos que se definen
las estrategias y las iniciativas de desarrollo local, con la participacion activa de los
actores sociales locales.

La organizacion rural es un factor esencial para el impulso de los procesos de
desarrollo territorial de las zonas rurales; su fortalecimiento, o promocion, en los
diversos espacios rurales, ocupa una destacada posicion en la reorientacion de las
iniciativas institucionales. La organizacion funciona en diferentes ambitos y puede
cubrir diferentes sectores y actividades. Los programas de desarrollo rural, las
secretarias 0 ministerios que ya actian en los diferentes paises, pueden poner
especial énfasis en la organizacion territorial, y propiciar que ella también se ocupe
de los problemas de inseguridad alimentaria. Las organizaciones incorporan
funciones para combatir el hambre, asi como para prevenir los desastres naturales
y la inseguridad alimentaria en los espacios en que llevan a cabo sus acciones.

En el nivel operativo se integran los sectores que se comprometen a impulsar
iniciativas dirigidas a mejorar la seguridad alimentaria en la region. La idea es
contar con proyectos territoriales de seguridad alimentaria en cada pais, con un
fuerte componente socioproductivo, y que involucren a los sectores publico y
privado, y que desarrollen actividades para fortalecer las sinergias y la innovacion.
Este trabajo debe comenzar en los espacios de mayor vulnerabilidad, y debe
concebirse como un proceso de construccion o reconstruccion territorial.

El proceso puede resumirse como sigue. Las instituciones publicas que tienen
gue ver con la SAN, en conjunto con las organizaciones rurales, definen las areas
en las cuales debe ponerse énfasis; con base en la informacidén regional, se
analizan las alternativas 6ptimas; se formulan las propuestas de reorientacion de
los recursos; se promueven iniciativas empresariales y de cooperacion; y se
inician procesos tendientes a mejorar los indicadores de pobreza y seguridad
alimentaria. Un territorio concibe sus posibilidades de desarrollo a partir de los
recursos que dispone: humanos, financieros, materiales y culturales. Y en cuanto
a las acciones para la SAN, las organizaciones y los actores se apoyan en los
recursos disponibles en cada uno de los territorios.

Una de las caracteristicas que presentan los paises mesoamericanos consiste
en gue la mayor parte de la poblacion en situacién de pobreza y extrema pobreza
se localiza en los espacios rurales. Alli, las diferencias en los niveles de ingreso
son causadas por el subempleo, la baja productividad, las escasas oportunidades
de ocupacién bien remunerada, y las limitaciones para acceder a los activos. En

51



estos casos, los programas de desarrollo agricola y rural, y las politicas
sectoriales, promueven diversas iniciativas para retener la poblacién en el campo;
por ejemplo, cuando la falta de oportunidades de empleo es la principal motivacion
para la emigracién de la poblacion, los esfuerzos por mantenerla en los espacios
rurales pasa por la generacion de empleo bien remunerado, o, por la creacion de
oportunidades de obtencién de ingresos a partir de la dinamizaciéon de la
produccién familiar.

Una manera diferente de analizar estos procesos consiste en considerar que
el desarrollo de los territorios es una consecuencia de la aplicacion de las politicas
y las estrategias globales de cada pais. Sin embargo, una politica y una estrategia
global, sin instrumentos operativos, y sin la asignacion de algun presupuesto
destinado a promover el desarrollo de los territorios, conduce a la expectativa de
una respuesta externa, en cuanto a los problemas de la pobreza y la inseguridad
alimentaria, descuidandose las potencialidades y oportunidades de desarrollo de
los espacios locales y regionales. También ocurre que territorios con distinto
potencial de crecimiento son sometidos a estrategias uniformes, las que se
fundamentan en un modelo de competitividad; y esto, aunque en esos territorios
predominen las actividades de subsistencia y practicas culturales dificiles de
reconvertir. En estos casos adquiere importancia la opcion de un esquema de
estrategias multiples regionales.

¢Es importante la transferencia de recursos a las comunidades y territorios
empobrecidos? ¢ Cuales son las posibilidades existentes para el desarrollo de los
territorios con mayor acumulacion de pobreza y de poblacion empobrecida?
Cuando las actividades o los territorios aportan poco al PIB, las demandas de
inversion en infraestructura social y econdémica, en el corto plazo, reducen las
posibilidades de justificar inversiones directamente productivas. Por lo general, en
estos casos no se visualizan los aportes de nuevos tributos que una region podria
generar en el futuro, si se invierte en ellas. Y al no encontrarse justificacion a las
inversiones en infraestructura, debido a la ausencia de una vision integral y de
largo plazo, las oportunidades de estos territorios se reducen aun mas, sin poder
hacerse atractivos para la localizacién de nuevas inversiones, desarrollandose asi
una acumulacién de desventajas y amenazas a la region.

En cada pais de Centroamérica y en México, los territorios de mayor
concentracion de la pobreza han sido identificados y diagnosticados. Las
diferencias entre tales territorios y los del resto de cada pais se acentuan, y las
estrategias para la descentralizacion y la disminucién de las desigualdades se
proyectan sobre la base de una jerarquia funcional de los territorios. Y en
particular, en cuanto a la SAN la propuesta es continuar en el disefio de politicas y
estrategias nacionales fundadas en la participacion de los diferentes actores
sociales y agentes econdmicos; actores y agentes que, bajo la concepcion del
desarrollo territorial rural sostenible, pueden aportar no sélo al disefio sino también
a la ejecucion de las estrategias. Un aspecto central de estas iniciativas consiste
en que su construccion también se realice con la participacion de las comunidades
organizadas, para asi impulsar proyectos de desarrollo local, tomando en cuenta
el potencial de recursos comunitarios y la creacion de sinergias para la innovacion.
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Las estrategias de SAN que se impulsan en el marco de los programas de
lucha contra la pobreza, se fundamentan en la disponibilidad de recursos sociales,
economicos, financieros, tecnolégicos, culturales y politicos en los diferentes
territorios. La generacion de oportunidades de empleo y generacion de ingresos se
proyecta e inicia sobre la base de los recursos y condiciones disponibles en los
territorios. Estas condiciones y potencialidades son activadas por medio de las
iniciativas institucionales, las inversiones privadas, y la cooperacion internacional,
promoviéndose las oportunidades para generar empleo, producir alimentos y
mejorar su aprovechamiento biolégico.

En las regiones que tienen capacidad para articularse positivamente a los
mercados, es importante impulsar proyectos de reconversion productiva que
permitan incorporar a los agricultores familiares en estos procesos; de este modo,
se pueden enfrentar, organizadamente, los desafios que se crean con la apertura
de los mercados y los tratados de libre comercio.

En este marco, el concepto de territorio vulnerable es fundamental a la hora de
diseflar los modelos de intervencion y de definir politicas para la seguridad
alimentaria y nutricional; en tal sentido se presenta la siguiente base para la
clasificacion de territorios vulnerables:

e Espacios con predominio de familias en condiciones de subsistencia, con alto
porcentaje de poblacion en condiciones de pobreza, con dificultades de acceso
a los alimentos, y que hacen un uso intenso de los recursos naturales. En
estas zonas, las condiciones para la agricultura familiar son adversas, la
productividad es muy reducida, y es escaso el aprovechamiento del potencial
de desarrollo existente.

e Espacios con un potencial de integracion positiva a los mercados, y con
capacidad de respuesta a los problemas alimentarios. En estas areas se
encuentra poblacién en condiciones de pobreza e inseguridad alimentaria que
convive o se relaciona con poblacién en espacios donde el uso intensivo de
capital produce desempleo.

e Espacios con poblaciéon en condiciones de pobreza e inseguridad alimentaria,
ubicados cerca de los centros urbanos. En estos casos, las posibilidades de
desarrollo local son mayores, pero deben superarse los problemas de
infraestructura econdmica y social, y se debe mejorar la organizacion y la
educacion de la poblacion.

Las necesidades de ingreso y oportunidades de empleo son la principal
motivacion para la emigracion de la poblacion; en consecuencia, los esfuerzos que
se dirigen a mantener la poblacién en los espacios rurales tienen que ocuparse de
la generacion de empleo bien remunerado, o de la creacion de oportunidades para
generar ingresos, ya sea, a través de la diversificacion de las actividades
productivas territoriales, asi como de la dinamizacion de la produccion familiar y el
fomento de las actividades productivas rentables.

Como ya se ha indicado, la definicion de las opciones productivas territoriales
debe llevarse a cabo con la participacion de los diferentes actores sociales y
agentes econdémicos que pueden aportar al disefio y ejecucion de las estrategias,
bajo el enfoque del desarrollo territorial rural sostenible; y esto, tomando en cuenta
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el potencial endégeno de recursos, y la creacion de sinergias para la innovacion
que justifiquen inversiones.

La ausencia de una vision integral y de largo plazo —que construya
oportunidades de desarrollo en estos territorios— hace poco atractiva la
localizacion de nuevas inversiones, creando una acumulacion de desventajas y
amenazas. Las inversiones publicas y privadas son indispensables para impulsar
el crecimiento econémico y la reducciébn de la pobreza. La creacién de
oportunidades de empleo y de generacion de ingresos parte de los recursos y
condiciones disponibles en los territorios. Estas condiciones y potencialidades
deben ser activadas con las iniciativas institucionales, la accion de los agentes
privados y la cooperacion internacional; y todo, para la creacion de oportunidades
de empleo socioproductivo, ampliar la produccién de alimentos y mejorar su
aprovechamiento bioldgico. En las regiones con capacidad de articulacion positiva
a los mercados, es importante ejecutar proyectos de reconversién productiva que
permitan incorporar a los agricultores familiares en estos procesos, y que tomen
en cuenta, organizadamente, los desafios surgidos con la apertura de los
mercados y los tratados de libre comercio — TLC.

SECCION 5
Temas claves para el disefio de una
Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional

5.1 La articulacion entre acciones de largo y corto plazo

Un tema muy relevante para el andlisis encaminado a la elaboracion de
politicas de seguridad alimentaria es el de la articulacion entre las medidas que se
dirigen a superar determinadas situaciones coyunturales de inseguridad
alimentaria y los lineamientos que se requieren para enfrentar los problemas
alimentarios de caracter estructural. En este sentido, uno de los principales
desafios para los paises mesoamericanos consiste en el desarrollo de medidas de
corto, mediano y largo plazo, con las cuales se responda a las necesidades y
demandas inmediatas, al mismo tiempo que generen condiciones de prevencion
de situaciones criticas y también se atiendan aspectos cruciales para la seguridad
alimentaria, como la disponibilidad y el acceso a los alimentos por parte de la
poblacion vulnerable.

En los territorios vulnerables de la regidn persisten mdultiples problemas, los
gue se interrelacionan entre si, al mismo tiempo que se asocian con las
condiciones de vida de la poblacion. Algunos de ellos son: el limitado acceso a los
servicios publicos basicos; la débil institucionalidad local; las limitaciones de la
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organizacion territorial; el insuficiente desarrollo productivo; el deterioro de la base
de recursos naturales; la falta de oportunidades; y las dificultades para obtener
empleo y generar ingresos. Todos éstos son aspectos que producen
consecuencias negativas en cuanto a la equidad social. Y es la naturaleza de
estos fendbmenos la que determina que su solucién requiera de acciones
institucionales articuladas, tanto en el corto plazo asi como para el mediano y
largo plazo.

En la definicion de las politicas para la seguridad alimentaria se toman en
cuenta aspectos tales como la falta de disponibilidad y acceso a los alimentos,
situacion que es enfrentada por numerosas familias en la region; algunas veces,
estas situaciones generan problemas agudos de inseguridad alimentaria
llegandose a producir, incluso, estados de hambruna en territorios especificos.
Ademas, las consecuencias sociales, econémicas e infraestructurales provocadas
por los desastres naturales (inundaciones, sequias, terremotos, huracanes), asi
como las fluctuaciones de los precios de determinados productos agricolas en el
mercado internacional o local, también producen impactos negativos en la
seguridad alimentaria de la poblacion rural. Todas estas situaciones y los
problemas de hambre y subnutricion causados por fendmenos estructurales y
agudizados por situaciones coyunturales, requieren de una atencion inmediata.
Las medidas de corto plazo resultan imprescindibles para enfrentar estas
realidades.

No obstante, las acciones de corto plazo deben encadenarse con medidas de
mediano y largo plazo orientadas a enfrentar las situaciones estructurales, de las
cuales los problemas coyunturales de hambre e IAN son una manifestacion, o
elementos condicionantes de la magnitud de los impactos provocados por los
fendmenos naturales.

En este sentido, aspectos tales como el uso inadecuado del suelo, las
practicas agricolas causantes de erosion de los suelos, la deforestacion o el mal
manejo de las cuencas hidrograficas, la deficiente infraestructura, entre otros, son
fendbmenos que condicionan la magnitud de los impactos de las frecuentes
catastrofes que sacuden la region. La modificacion de estas practicas, la reversion
de estos problemas y la prevencion de los efectos de los fendbmenos naturales,
todo esto requiere de acciones de mediano y largo plazo, tales como la ejecucion
de estrategias territoriales de desarrollo sostenible, con las cuales se rompa el
circulo vicioso de pobreza—inseguridad—desastres.

De igual modo, aspectos tales como la insuficiencia de ingresos que resulta de
empleos mal remunerados, o la fragilidad del tipo de actividades productivas
desarrolladas por las familias en situaciéon de pobreza —lo que viene a causar
mayor vulnerabilidad ante el comportamiento de la economia y los desastres
naturales—, todo esto exige medidas de mediano y largo plazo. Tales medidas
deben orientarse a la diversificacion de la estructura productiva, el fortalecimiento
de la agricultura familiar y la ejecucién de iniciativas de desarrollo territorial rural.
Con acciones de esta clase deben crearse las condiciones que se requieren para
impulsar procesos sostenidos y sustentables de superacion de la pobreza y de la
IAN.
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5.2 El aseguramiento de la disponibilidad de alimentos

La definicion de politicas orientadas a asegurar la disponibilidad de alimentos
basicos en la regidn, es una cuestion primordial para la dieta de la poblacion, y
para la provision del consumo general de las familias rurales. La creciente
dependencia de las importaciones de alimentos coloca el tema de la vulnerabilidad
en una posicion central en la agenda regional. Centroamérica y México presentan,
en este sentido, una realidad heterogénea. Mientras las areas dedicadas a la
produccion tradicional de exportacion se han reducido, la produccion de granos
basicos se incrementd en todos los paises, con la excepcion de Costa Rica y
Honduras; en estos dos Ultimos paises, sin embargo, se presenta un significativo
crecimiento de la produccion no tradicional para exportacién. El Grafico 4
muestra, para el periodo 1990-2002, la superficie cosechada de los principales
cultivos de consumo interno, asi como de los productos para la exportacién y de
los productos no tradicionales.

Gréfico 4
Istmo Centroamericano: superficie cosechada
de los principales cultivos, 1990-2002
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En el periodo, los productos destinados al consumo interno han mantenido el
namero de hectareas cosechadas, con un leve crecimiento en el ultimo tramo
graficado. En ese mismo ultimo tramo, las hectareas cosechadas de productos
tradicionales de exportacion, se reducen. Las areas que muestran un crecimiento
sostenido son las dedicadas a los cultivos no tradicionales. En resumen, los datos
indican una estabilidad en la cantidad de hectareas cosechadas para el mercado
interno; los productos tradicionales de exportacion muestran el impacto de las
fluctuaciones de los precios, con tendencia a la baja en el mercado internacional,
y, finalmente, las oportunidades surgidas con el modelo de crecimiento econémico
dinamizan la produccion no tradicional para la exportacion. Como apunta la
CEPAL, “A partir del afio 2000, en algunos de los paises de la region se ha
estancado o disminuido la produccion por habitante de los granos basicos, con
excepcion de Nicaragua. Por el contrario, se ha incrementado su consumo
aparente, fenbmeno ocasionado por un aumento de las importaciones, lo cual ha
significado un mayor grado de dependencia alimentaria” (CEPAL, 2003b)

En Centroamérica y México, la produccion de alimentos basicos se lleva a
cabo con la participacién de numerosos agricultores familiares; la disponibilidad de
estos productos es fundamental para la poblacion de estos paises, pues forman
parte sustancial de su dieta basica. En el Cuadro 20 se presenta informacion
sobre la produccion, las importaciones, las exportaciones, y el consumo aparente
de granos bésicos en la region. Es pertinente comentar que no todos los paises
presentan las mismas caracteristicas. En consecuencia, al incluirse informacion
correspondiente a México —dadas las dimensiones de este pais—, se puede
generar alguna distorsion en la evaluacion de los datos generales, pues un amplio
porcentaje de la produccién, las importaciones y el consumo aparente
corresponden a éste. Por esta razén, merece la pena destacar algunas de las
diferencias existentes entre los paises.
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Cuadro 20
Centroaméricay México: Produccion, importaciones, exportaciones
y consumo aparente de granos béasicos, 1990-2002

Produccién Neta en Miles de Toneladas

1990 1995 2000 2002
Arroz Limpio 667 689,7 755,8 739,2
Frijol 14577 1434,5 1150,3 1609,1
Maiz 13979 16921 16045 12963
Sorgo 6079,5 43211 5861,5 5265,8
Trigo 756,3 753,6 564,7 2302,2
Importaciones en Miles de Toneladas
Arroz Limpio 290,7 576,8 999,2 1216,8
Frijol 354,7 37,7 133,6 136,5
Maiz 4577 3610 7197 7575
Sorgo 2861,4 819,9 5143,2 47177
Trigo 1003,6 2136,2 4008,2 3095,8
Exportaciones en Miles de Toneladas
Arroz Limpio 0,7 11,2 79 14
Frijol 6,2 87,1 273 62,4
Maiz 1 165 21 14
Sorgo 18 74 0,8 2.4
Trigo 2,4 433,6 589,2 498,9
Consumo Aparente
Arroz Limpio 977 12554 1747 1891,9
Frijol 1806,2 385,2 1256,6 1683,2
Maiz 18555 20367 23221 20424
Sorgo 8939,1 5133,6 11004 9981,1
Trigo 1738,6 2455,1 3983,7 4943,8

Fuente: CEPAL , 2003b

Entre 1990 y 2002, México experimenta un crecimiento de 204% en las
importaciones de arroz, mientras Costa Rica las aumenta en un 740%; este ultimo
pais pasa de una importaciéon de 63 mil toneladas en 1990, a 519 mil en el afo
2002. Las exportaciones de arroz, por parte de la region, son bajas, mientras que
el consumo aparente del mismo producto se ha incrementado.

Por su lado, la produccion de frijol se ha recuperado en algunos de los paises,
pero se continia dependiendo de las importaciones. El Salvador, Nicaragua,
Honduras y México han ampliado la produccion neta de frijoles, sin embargo, las
importaciones se mantienen elevadas en aquellos paises que no han incentivado
su produccion; mientras tanto, el consumo aparente de frijol se ha reducido en el
conjunto de la region.

Por su parte, y en general, la produccién de maiz ha decrecido, a pesar de
que en EIl Salvador, Honduras y Nicaragua se ha logrado ampliar. En su conjunto,
la region experimenta un aumento sostenido de las importaciones de maiz, lo cual
aparece como necesario para compensar los faltantes para atender la demanda
interna; en el intertanto, las exportaciones de maiz son bajas y el consumo
aparente crece.
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Los cultivos de maiz y trigo en algunos de los paises de la region han
desaparecido, llegando a depender totalmente de las importaciones. México y
Guatemala son los Unicos paises que mantienen niveles de produccion
importantes de estos productos en la region; por este motivo, las importaciones
regionales muestran una tendencia al alza. En el Cuadro 21 se puede visualizar el
nivel de dependencia alimentaria y la produccién y consumo per capita”.

Cuadro 21
Centroaméricay México: Dependencia, producciény consumo
por habitante para el afio 2002

Grado de dependencia (en porcentajes)

Arroz Frijol Maiz Sorgo Trigo
Istmo Centroamericano 49 155 458 0,3 100
México 84,1 55 34,6 48,8 99,9

Produccion por habitante (en kilogramos)

Arroz Frijol Maiz Sorgo Trigo

Istmo Centroamericano 14,7 11,2 64,8 8,5 0,2
México 13 11,7 102,4 48,6 22,6
Consumo por habitante (en
kilogramos)

| Arroz Frijol Maiz Sorgo Trigo
Istmo Centroamericano 28,2 116 1192 8,4 32,1
México | 8,1 12,2 156,5 95 33,8

Fuente: CEPAL, 2003b
5.3 El fortalecimiento de la agricultura familiar

El fortalecimiento de la agricultura familiar tiene que ver con las politicas de
disponibilidad y acceso (de la poblacion pobre en los territorios vulnerables) a
empleos, ingresos, mercados y alimentos; estas politicas buscan incrementar la
SAN, diversificar la produccién, e incentivar los mercados locales. En este sentido,
se considera que —de acuerdo con sus diferentes condiciones— algunos de los
productores familiares pueden llegar a incorporarse y participar en actividades y
dindmicas de mercado, mientras que otros, dadas sus condiciones
socioecondémicas, se concentran mayormente en actividades de subsistencia. En
el caso de los agricultores familiares en condiciones de participar en procesos de
vinculacion a los mercados, las politicas deben ser marco para actividades
dirigidas al desarrollo de la competitividad. En el caso de las familias mas
concentradas en la produccion de subsistencia, las politicas deben orientar a la
mejora de la produccion y la productividad.

(") El grado de dependencia se refiere a las importaciones en relacién al con el consumo aparente, lo que difiere para los distintos
granos basicos. La informacion del cuadro ensefia la dependencia de las importaciones, y la produccién y consumo de granos basicos
confirma la creciente dependencia alimentaria de la region.
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Tres é&reas de accion relacionadas con la agricultura familiar son las
siguientes:

a) Programas para el aumento de la competitividad y el valor agregado de los
productos, con una orientacién hacia el desarrollo territorial rural.

b) Organizacion de los productores(as) y las familias rurales, y apoyo a su
participacién como un elemento sustancial para el desarrollo territorial rural.

c) Extension rural y gestion territorial de conocimientos e informacién
tecnologica, para mejorar los niveles de productividad de las economias de
subsistencia.

El apoyo a la economia familiar se considera en el marco del desarrollo
territorial rural, asi como en el de los cambios que se experimentan debido a la
transicion de la agricultura y el comercio. El aumento de la productividad por
medio de cambios técnicos es fundamental para elevar la eficacia en el uso de los
recursos naturales y humanos en los diferentes territorios. Los apoyos al
crecimiento de la produccioén y la rentabilidad de las empresas familiares deben
acompafiarse con iniciativas dirigidas a buscar y asegurar mercados para los
productos; y lo mismo en cuanto al acceso a insumos, tecnologia, informacion,
servicios y crédito. EI denominado papel renovado de la agricultura plantea la
exigencia de una mayor inversion en educacion e infraestructura para garantizar
una oferta diversificada, y para mejorar la calidad y la sanidad de los alimentos.

En la region ya hay productores familiares integrados a las cadenas
agroalimentarias de exportaciéon, pero con relaciones contractuales informales o
asimétricas; algunos de ellos asumen riesgos, sin contar con las posibilidades que
les permitirian hacer rentables sus unidades de produccién. Los agricultores
familiares son actores centrales en el proceso alimentario. La tendencia
prevaleciente de promocion y estimulo a las exportaciones, unida al descuido o
abandono de los servicios dirigidos a los agricultores familiares que producen
alimentos, traen consigo importantes consecuencias en cuanto a la disponibilidad
y el acceso a los alimentos, pero sobre todo en cuanto a la subnutricion de la
poblacion en estado de pobreza.

Algunos de los principales cambios ocurridos en el sistema alimentario: a)
cambios en el contexto internacional; b) cambios tecnoldgicos y organizativos en
campos relacionados con la producciéon de alimentos (biotecnologia, controles de
calidad, circulacion de alimentos, servicios); ¢) nuevos estandares alimentarios
(calidad, seguridad, servicio, salud y consumo), los que se manifiestan como
nuevos habitos de compra; d) nuevos actores y sistemas estratégicos en los
sistemas agroalimentarios (poder de compra y negociacion), la distribucién como
espacio de control y negociacion; e) nuevas dindmicas en la expansion de los
sistemas agroalimentarios (produccion, distribucién, consumo).

Diversos estudios muestran la existencia de cambios en la dinamica y las
condiciones de la agricultura familiar (positivos y negativos), y en aspectos tales
como los ingresos y la nutricién de los productores que logran incorporarse en la
actual dindmica de los sistemas agroalimentarios. En cuanto a los que estan fuera
del proceso se presentan dos situaciones: aquellos que tienen potencial para
integrarse, dada su ubicacion y sus condiciones agroecolégicas, y aquellos
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asentados en regiones pobres y deprimidas, con un limitado potencial para la
reconversion de sus explotaciones.

Por otra parte, existe una tendencia a la baja de los precios de los productos
agricolas. Esto impacta en la disponibilidad de alimentos, provoca deterioro del
potencial productivo y de los términos de intercambio. Algunos agricultores de la
region que producen como familia encontraron espacios en la nueva dinamica de
los sistemas agroalimentarios. Varios de ellos abandonan la produccién de
autoconsumo, y también, incluso, hacen cambios en las dietas, gracias a la mayor
disponibilidad de ingresos. Otras unidades familiares, por el contrario, aunque
mantienen su capacidad de produccion de alimentos y conservan practicas de
autoconsumo, ven reducirse aun mas sus niveles de subsistencia y de calidad de
vida, debido a los problemas de empleo y de precios.

Los desafios en materia de seguridad alimentaria dependen, en muchos
casos, del tipo de politicas y estrategias con las cuales se ha adquirido un
compromiso responsable. Rubén Echeverria (1999) indica que los desafios mas
importantes de una estrategia de seguridad alimentaria son los siguientes: a) La
consolidacién de las reformas de las politicas publicas; b) La modernizacién y
reforma del Estado; c) El desarrollo del mercado de tierras; d) El desarrollo de los
mercados financieros; d) El aprovechamiento sostenible de los recursos naturales;
e) El fortalecimiento de los recursos humanos vy la infraestructura.

En un marco de limitaciones y condiciones heterogéneas, y tomando en
cuenta la multifuncionalidad de la agricultura, existen diversas opciones para los
agricultores con régimen de producciéon familiar y para los minifundistas. Una de
éstas es la agricultura por contrato (alianzas estratégicas), opcion que genera
cierta seguridad de colocacion de los productos y la posibilidad de proyectar los
ingresos de la unidad familiar o de la organizacién de productores, reduciendo los
margenes de incertidumbre generados por la producciéon tradicional de estos
agricultores-familia.

Algunas acciones generales, esenciales para fortalecer la agricultura familiar y
el desarrollo territorial rural, son las siguientes:

a) Disefiar estrategias de desarrollo territorial rural, con la participacion de los
actores locales; estrategias orientadas a la diversificacion de la estructura
productiva, la generacion de empleo, y el mejoramiento de las condiciones
de subsistencia y de la calidad de vida de las familias rurales.

b) Dinamizar los mercados locales, de acuerdo a las condiciones productivas y
econdmicas que presenta cada uno de los diferentes territorios rurales.

c) Aumentar la productividad en las explotaciones de caracter familiar
mediante el acceso a tecnologias sostenibles (limpias y amigables con el
ambiente), y a los cambios técnicos, y por medio del mejor uso de los
recursos naturales y la mano de obra familiar.

d) Promover diversas formas de produccién para autoconsumo, mediante el
reforzamiento de la produccién de alimentos basicos de la dieta de la
poblacién, como el maiz, los frijoles y la actividad ganadera.

e) Fortalecer las formas de organizacién y de asociatividad (como las de
cooperativas) de los productores familiares.
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)

9)
h)

Mejorar los servicios de extension rural, con el fin de contribuir al aumento
de la productividad en la agricultura familiar, y en actividades rurales no
agricolas como las de comercio, acuacultura, ecoturismo y otras; y todo,
impulsando el uso de tecnologia de bajo costo, y un menor uso de
plaguicidas.

Desarrollar nuevas alternativas de empleo productivo en los territorios
vulnerables.

Poner las estrategias de fortalecimiento de la agricultura familiar dentro del
marco de los programas de desarrollo territorial rural, que son los que
orientardn la diversificacion de la estructura productiva y el disefio de
procesos integrales de desarrollo local.

Algunas medidas de politica que ya se han empleado en diferentes contextos,
resultan ilustrativas en cuanto a la definicion de las propuestas que se orienten al
fortalecimiento de la agricultura familiar; he aqui varias de ellas.

a)

b)

c)

d)

9)

h)

)

El establecimiento de contratos (alianzas estratégicas) que aseguren el
acceso de los productores a los mercados.

La utilizacién de la politica arancelaria, para proteger la produccion familiar;
y esto, en el margen de posibilidades que permiten los tratados de libre
comercio.

La contribucion al financiamiento de los costos de transaccion de la
produccién familiar, por medio del mejoramiento de la infraestructura vial, y
ampliando y perfeccionando los servicios locales prestados por las
instituciones.

La dotacion de tierras a familias desplazadas por los cambios ocurridos en
el medio rural; y esto, como una forma de contribuir a la equidad y al
fortalecimiento de la pequefia propiedad.

El fortalecimiento de la organizacion local y de las redes de cooperacion
entre las economias familiares y las comunidades rurales de los diversos
territorios vulnerables.

El elevamiento de los niveles educativos de la poblacion rural, dando
prioridad a los jévenes y mujeres de las economias familiares, y a los
grupos indigenas.

El impulso de proyectos productivos y sociales con productores familiares,
como alternativa para la generacion de ingresos; estas actividades
buscaran promover la incorporacion de las mujeres y desarrollar actividades
agricolas y no agricolas.

La creacion —o fortalecimiento— de las organizaciones productivas rurales,
para que, a través de ellas, los productores puedan administrar estrategias
gue se orienten al incremento de los rendimientos y a la generacion de
nuevas oportunidades de empleo familiar.

El apoyo a las iniciativas que impliquen un uso sostenible de los recursos
naturales, y que busquen la integracion productiva, la agregacion de valor a
los productos, y la preservacion de la identidad cultural.

El fomento de la organizacion y la diversificacion de la estructura productiva
familiar, en funcién de su vinculacién al mercado interno por medio de los
sistemas de distribucién que lo acerquen al industrial o al consumidor.
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k) El impulso de estrategias de desarrollo territorial rural disefiadas desde los
espacios rurales y con la participacion activa de los actores sociales
locales.

5.4 El desarrollo de mercados locales y alianzas estratégicas

El desarrollo de los mercados locales y nacionales facilita el acceso a bienes 'y
servicios, asi como la apertura de oportunidades para la inversién. Existen
espacios rurales que se encuentran al margen de estos procesos, y es necesario
realizar intervenciones para que se puedan mejorar sus condiciones, incluyendo la
creacion de oportunidades para las empresas familiares y para la poblacion que
busca empleo productivo. Una de las opciones para fomentar estos procesos es la
agricultura de contrato, entendida ésta como la practica de alianzas estratégicas
cuyo propésito es vincular los agricultores familiares a los mercados, tanto por
medio de actividades destinadas al mercado local, asi como por actividades
dirigidas a la exportacion.

Las politicas publicas buscan mejorar los ingresos de las familias rurales v,
también, generar empleo y condiciones de vida apropiadas. Dados los elevados
indices de pobreza rural e inseguridad alimentaria, las alianzas estratégicas deben
servir para elevar la productividad, de manera que la agricultura pueda crecer en
un marco de desarrollo rural, y con el compromiso de otros agentes econdmicos y
actores sociales. Un proceso de esta naturaleza tiene sentido en un marco que
promueva tanto la transformacion productiva, asi como la aplicaciébn de un
enfoque territorial del desarrollo rural, la modernizacion de la gestion, y el
fortalecimiento de las organizaciones de los productores.

Las alianzas estratégicas y el desarrollo de los mercados locales constituyen
experiencias que se orientan a lograr una mayor contribucién de los productores
rurales a la disponibilidad de alimentos, y que también buscan el desarrollo de las
economias familiares rurales que tienen potencial de integracion a los mercados
local, nacional y externo. Las alianzas tienen otro fin adicional: el de lograr precios
y condiciones contractuales que contribuyan a asegurar una disponibilidad de
alimentos a escala regional y local; esto, a su vez, puede ser programado, y, asi,
contribuir a una menor dependencia de la oferta alimentaria externa. Con todo, las
alianzas estratégicas entre las economias familiares y otros eslabones de la
cadena productiva, debieran permitir una reestructuracién productiva, un manejo
adecuado de los recursos naturales, y la aplicacion de las normas de inocuidad y
calidad que son exigencias en las actuales relaciones comerciales.

Algunas de las areas de accion estratégicas para promover la vinculacion a los
mercados son las siguientes:

a) Productividad agricola y vinculacion a mercados por medio de la agricultura
de contrato.

b) Disponibilidad de alimentos y reduccion de la vulnerabilidad generada por
la dependencia de la oferta externa de alimentos.

¢) Modernizacion productiva y vinculacion a los mercados de las economias
familiares, manteniendo sistemas estables de precios.

63



d)

Ampliar la reconversion productiva del sector agroalimentario, sobre la
base del desarrollo de mercados mas transparentes.

En Centroamérica y México, el mercado interno de alimentos debe ampliarse,
a través de una mayor intervencion de los productores familiares y de las
pequefias y medianas empresas agroindustriales. Algunas caracteristicas del
mercado alimentario son las siguientes.

a)
b)

d)

f)

El

Se presenta un crecimiento de la oferta alimentaria, en cantidad y variedad.
En algunos paises de la region, las cadenas de distribucion son muy
amplias, y los agricultores familiares participan en la produccion de
alimentos, dentro del marco de las condiciones prevalecientes en el
comercio, y con base en acuerdos sobre suministro de materias primas por
determinados periodos de tiempo.

Las principales limitaciones de muchos productores familiares son su débil
organizacion para el comercio, y las dificultades para abordar los
problemas en cuanto a calidad, empaque de los productos, y la
comercializacion.

Se trata, en general, de un mercado en el cual las diferencias de marcas y
puntos de origen adquieren cada vez mayor relevancia; aspectos que son
aprovechados por los distribuidores, sin llegar a traducirse en
mejoramiento de los precios pagados a los productores agropecuarios. Sin
embargo, tal situacion puede revertirse, a partir de la organizacion de los
productores y las familias rurales.

Los consumidores, sobre todo los de mayor poder adquisitivo, toman en
cuenta en la actualidad otros factores claves del comercio: el servicio, la
calidad y el precio; la combinacién de estos elementos esta presente en
todo el sistema de abastecimiento, lo cual estd siendo asumido por las
cadenas y puntos de distribucion. El desarrollo de la organizacién de los
productores familiares, tanto como la capacitacion y la transferencia de
tecnologia, pueden contribuir a su integracion en este sistema.

El sistema de abastecimiento ha evolucionado en el sentido de promover
un mayor acercamiento a los consumidores; en este proceso, los pequefios
empresarios tienen un espacio aprovechable para el desarrollo de sus
actividades.

desarrollo de los mercados locales y el establecimiento de alianzas

estratégicas con participacion de los agricultores familiares, persiguen los
siguientes objetivos:

a)

b)

C)

Aumentar la productividad, incrementar la disponibilidad de alimentos y
promover un mejor acceso a ellos, en condiciones de inocuidad y calidad.
Reducir la vulnerabilidad y la dependencia de las importaciones de
alimentos; y esto, con base en un mejor aprovechamiento de los recursos
fitogenéticos y zoogenéticos de las economias familiares.

Impulsar la vinculacion de los agricultores familiares a los mercados,
teniendo como una base el uso sostenible de los recursos naturales.



Hay ciertos aspectos importantes que deben tenerse en consideraciéon cuando
se definen politicas dirigidas a promover las alianzas estratégicas y la vinculacion
a los mercados locales; algunos de éstos son los siguientes.

a) La promocion y el mejoramiento de la calidad de la organizacion y de la
gestion de las empresas familiares, y el desarrollo de capacidades de
negociacion y de vinculacion a los mercados.

b) El mejoramiento de la participacion de los productores familiares en las
cadenas de distribucién de alimentos, teniendo como base el mejoramiento
continuo de la calidad, los precios y el empaque.

c) El desarrollo de iniciativas de produccion familiar que involucren la
generaciéon de empleo, sobre todo femenino.

d) El desarrollo de alternativas de produccién que sean amigables con el
ambiente.

e) El establecimiento de relaciones contractuales con empresas
agroindustriales y distribuidoras, para que las economias familiares sean
proveedoras de materias primas y bienes finales.

f) La capacitacion de los recursos humanos en cuanto a sistemas de
produccién y con respecto al mejoramiento continuo de la calidad.

5.5 El desarrollo de los territorios indigenas

El sistema territorial de las comunidades indigenas es muy complejo. Como
pueblos indigenas, poseen un sistema humano y cultural particular, cuentan con
sus propias formas de organizacion social y de uso de tecnologia, y tienen sus
propias normas politicas y de relacion con la naturaleza. En tanto pueblos
autoctonos, mantienen particulares sistemas humanos de relaciones de
reproduccion bioldgica y cultural. En lo tecnoldgico, secularmente aplican procesos
mas amigables con el ambiente. Y en lo econémico, corresponden a economias
de subsistencia, con elevados niveles de pobreza e inseguridad alimentaria.

El territorio es su habitat y, al mismo tiempo, el soporte de sus actividades de
generacion de ingresos o de su subsistencia. Por lo general, el uso de los recursos
naturales, realizado con criterios de sostenibilidad y biusqueda de armonia con la
naturaleza, se guia por las normas de sus sistemas politicos particulares, y se
atiene a sus especificas formas de organizacion social. La mayor parte de los
pueblos indigenas comprenden la importancia de los vinculos armoénicos con los
recursos naturales, y de la necesidad de hacer un uso apropiado de su medio
ecologico. El corolario que se desprende de esto es que las politicas orientadas a
mejorar las condiciones de produccion, empleo, ingresos, calidad de vida, y el
respeto a los territorios indigenas, deben ser disefiadas mediante la apertura de
espacios de participacion de los pueblos indigenas, y deben considerarse en el
marco de su autonomia territorial.

A continuacién se indican algunas areas de accion orientadas a promover el
desarrollo de los territorios indigenas.

a) El fortalecimiento de sus formas propias de organizacion social, como la
via para mejorar sus condiciones de vida.
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b) El impulso del autodesarrollo territorial, mediante la capacitacion y la
ejecucién de proyectos de desarrollo local.

c) El acceso a la tierra, a los recursos naturales y a los servicios publicos
basicos, como un medio para favorecer la seguridad alimentaria y
nutricional.

En muchos casos, los territorios de los indigenas se mantienen con escasa
integracion economica y social. Durante mucho tiempo, los indigenas mismos
fueron relegados por las politicas publicas; no existia el reconocimiento pleno de
sus derechos; las condiciones de pobreza prevalecen junto a una economia de
subsistencia; y, los procesos de colonizacion fueron confinando sus territorios, o
gue provoca una constante presion por la tierra y los recursos naturales.

En los ultimos afios, la organizacion y la representatividad de los indigenas ha
venido creciendo, y hay algun reconocimiento de sus derechos, conforme a
convenios internacionales. No obstante, el derecho a subsistir como pueblos, con
su desenvolvimiento econdémico, social, cultural y politico promovido por sus
propias organizaciones sociales, continta siendo una reivindicacion pendiente de
alcanzar. Estos derechos ocupan un lugar central en los requerimientos de los
pueblos indigenas. Por este motivo resulta fundamental el fortalecimiento de la
organizacion comunitaria, el desarrollo de estrategias de desarrollo local por parte
de sus organizaciones de base, y la integracion a los mercados de bienes,
servicios y mano de obra.

Los objetivos que se identifican para promover el desarrollo de los pueblos
indigenas, son los siguientes.

a) Considerar, en el disefio de las estrategias, las prioridades de los pueblos
indigenas, su patrimonio natural y cultural, sus formas de organizacion
social, y sus sistemas de valores.

b) Mejorar la calidad de vida de las familias indigenas, y en los territorios en
gue se asientan, mediante el desarrollo de proyectos de salud, educacion,
vivienda e infraestructura.

c) Aumentar la producciéon y la productividad agricola sostenible en los
territorios indigenas.

d) Crear oportunidades de generacion de ingresos y de empleo
socioproductivo.

Algunos aspectos importantes, asociados al desarrollo de los territorios
indigenas, que se deben tomar en cuenta en los procesos de definicion de las
politicas para la seguridad alimentaria y nutricional en la region, son los siguientes:

a) La importancia de promover la capacitacion en cuanto a organizacion,
gestion y produccion para el desarrollo sostenible.

b) La necesidad de asesorar a las organizaciones indigenas en la
negociacion y ejecucién de proyectos de seguridad alimentaria.

c) La busqueda del mejoramiento de las condiciones de infraestructura y de
comercializacion de la produccién indigena, como un medio para la
dinamizacion de los mercados locales.

d) La promocién del respeto a los derechos de los pueblos indigenas.
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e) La contribucion a la generacion, en los territorios indigenas, de nuevas
oportunidades de empleo, a partir de su potencial productivo y econémico,
su cultura y sus condiciones territoriales.

f) La promocion de la venta de servicios ambientales, como una forma de
canalizar recursos a las comunidades indigenas.

g) El respaldo a la ejecucién de proyectos, en los territorios indigenas, que
generen empleo e induzcan al uso sostenible de los recursos naturales,
dando prioridad a la agricultura orgénica.

h) La promocion de inversiones en infraestructura econémica y social, con
prioridad en infraestructura vial, salud, vivienda y educacion.

5.6 El apoyo ala agricultura urbanay periurbana

En la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (1996) se analiz6 la importancia
de la agricultura urbana y periurbana, dados los impactos que la misma tiene en el
mejoramiento de la eficiencia en el abastecimiento y la distribucion de alimentos,
en términos de precios, variedad y calidad: “Se entiende por agricultura urbana y
periurbana las practicas agricolas dentro de las ciudades y en torno a ellas, que
compiten por recursos -tierra, agua, energia, mano de obra— que podrian
destinarse a otros fines, para satisfacer las necesidades de la poblacion urbana.
Se entiende por agricultura urbana a pequefas superficies (por ejemplo, solares,
huertos, margenes de los rios, terrazas, recipiente) situadas dentro de la ciudad y
destinadas a la produccion de cultivos y la cria de ganado menor o vacas lecheras
para consumo propio o para la venta en los mercados de los alrededores. La
expresion de agricultura periurbana se refiere a unidades agricolas cercanas a la
ciudad o que explotan comercialmente granjas comerciales o semicomerciales
para cultivar hortalizas y otros productos horticolas,criar pollos y otros animales y
producir leche y huevos” (www.fao.org).

Este tipo de agricultura, siendo una fuente de empleo e ingresos, contribuye a
la SAN incrementando la disponibilidad de alimentos y mejorando el acceso de la
poblacion a ellos. Por lo general, estos alimentos son comercializados como
productos frescos, de alto valor nutricional, y producidos mediante un uso
intensivo del recurso tierra; los cultivos son, en muchos casos, de ciclo corto y con
bajas pérdidas poscosecha. El desarrollo de la agricultura urbana y periurbana,
por sus caracteristicas, constituye un medio eficaz para promover la seguridad
alimentaria en la region, y, en particular, para la integracion de la poblacion en
procesos que permitan mejorar la disponibilidad de alimentos y que favorezcan el
acceso de los grupos de menores ingresos al consumo alimentario.

En la definicion de las politicas para la seguridad alimentaria y nutricional es
muy importante tomar en cuenta ciertas orientaciones para el fortalecimiento de la
agricultura urbana y periurbana; a continuacion, algunas de ellas.

a) El desarrollo de programas de extension y transferencia de tecnologia que
estimulen la producciéon en huertos, y el manejo de especies menores en
sistemas estabulados, cultivos hidropdnicos, agricultura organica, asi como
el uso intensivo de los recursos y de insumos organicos.

b) La apertura de oportunidades de crédito y microcrédito para el desarrollo
de actividades productivas que mejoren las condiciones de seguridad
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alimentaria de familias urbanas y periurbanas en situacion de pobreza e
indigencia.

c) El mejoramiento de los sistemas de informacion y sobre alternativas de
produccién y mercados.

d) El mejoramiento de los mecanismos de distribucion de la produccion en los
sistemas donde operan; promover las ventas al por mayor y directamente
al consumidor; fortalecer la distribucién privada y el comercio intraurbano;
y, reforzar el papel de los productores como proveedores a
establecimientos comerciales y empresas de procesamiento.

e) El disefio de politicas de inclusion, en las cuales se relacione la agricultura
urbana y periurbana con la lucha contra la pobreza, y con las estrategias
de seguridad alimentaria y nutricional.

f) El incremento de tierras disponibles para grupos sociales en condiciones
de pobreza en zonas periurbanas y urbanas; y esto, como una alternativa
de generacién de empleo. Las modalidades de acceso a la tierra pueden
ser varias: arriendo, cesién temporal por parte de los municipios, o cesién
temporal en acuerdo con el sector privado, adjudicacion, y otras. También
esta la posibilidad de impulsar politicas para el establecimiento de granjas
familiares en la periferia urbana, dentro de una concepcion de seguridad
alimentaria y de lucha contra la pobreza.

g) La promocion de regulaciones, reglamentacion y planificacion de la
agricultura urbana y periurbana a escala local.

h) El establecimiento de politicas municipales que incentiven la produccion
agricola en los espacios urbanos y periurbanos, que promuevan el uso de
los espacios vacios, y que estimulen otras formas de generacién de
empleo e ingresos, y actividades de produccion para autoconsumo, con la
participacion de las mujeres.

5.7 La participacion del sector privado
en la lucha contra el hambre

Como ya se ha mencionado, en la Cumbre Mundial 1996 sobre la
Alimentacion se fijé la meta de reducir el hambre a la mitad para el afio 2015. Sin
embargo, mientras las iniciativas para lograr las metas establecidas demandan
importantes inversiones, los gobiernos de los paises encuentran limitaciones para
hacer frente a las necesidades y para movilizar los recursos que se requieren para
enfrentar la magnitud de la inseguridad alimentaria, y para combatir el hambre y la
pobreza extendidas por diversos territorios del area mesoamericana. Asi mismo, y
en algunos casos, no se asigna la prioridad primaria que corresponde al ataque de
un problema de tan significativas dimensiones, y cuyas consecuencias afectan
negativamente los procesos de crecimiento econdémico y el desarrollo humano en
la region.

Por otra parte, en Centroamérica y México, la participacion del sector publico
en las actividades econdmicas decrece, especialmente en aquellas relacionadas al
desarrollo social; el gasto publico para el sector agricola y el desarrollo rural se ha
restringido, y las reformas econdmicas y el persistente déficit fiscal hacen prever
una ampliaciéon de las privatizaciones. En este proceso, sin embargo, surgen
nuevos actores, y se incrementa la participacion del sector privado, de las
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organizaciones no gubernamentales, y de otras organizaciones de la sociedad
civil; y esto, en funciones otrora reservadas a la accion del Estado.

En resumen, la magnitud de la inseguridad alimentaria y la naturaleza de los
principales programas y proyectos de lucha contra la pobreza, asi como aquellos
para el desarrollo agricola y rural, y los de nutricion, todo se traduce en una
demanda de niveles de inversion que, en muchos casos, sobrepasan las
capacidades de los gobiernos de la regién; ain en aquellos casos en donde se
han puesto en ejecucion politicas e iniciativas de desarrollo rural y de seguridad
alimentaria y nutricional. Esta situacion crea condiciones para promover
inversiones del sector privado —incluyendo la necesaria para el desarrollo tanto
agricola como el de los espacios rurales— asociandose a la inversién publicay a la
proveniente de la cooperacion internacional.

La inversion privada se estimula si la inversion puablica se concentra en el
mejoramiento de sus mecanismos de gestidon, si se perfeccionan los servicios
financieros, y si hay avances en la infraestructura y comunicaciones; estos
factores de estimulo unidos al impulso de programas de capacitacion de los
recursos humanos, serian incentivos atractivos para la localizacion de inversiones
en el medio rural.

La contribucion, o, mas ampliamente, la integracion del sector privado a una
campafa nacional de lucha contra el hambre se relaciona con la concertacion de
una agenda y de una estrategia nacional de seguridad alimentaria. La
comprension de los grupos empresariales sobre las consecuencias negativas que
la pobreza y la inseguridad alimentaria tienen en la estabilidad econdmica, social y
politica del pais, asi como de sus perjudiciales efectos que impiden elevar la
competitividad de los paises, toda esta comprension es un aspecto clave para el
involucramiento de estos sectores en la busqueda de los acuerdos necesarios
para la concertacion de la agenda, y para su participacion en las estrategias de
seguridad alimentaria.

El crecimiento de la produccién y de la productividad agricola en un contexto
de desarrollo territorial; el mejor uso de los recursos naturales —suelos, agua y
bosques—; vy, la ampliacién de la infraestructura fisica y social para mejorar el
acceso a los mercados y garantizar que los grupos vulnerables tengan
disponibilidad de alimentos, todas éstas son acciones prioritarias, para cuya
ejecucion debe promoverse la participacion de los diversos actores de la sociedad.
El establecimiento de alianzas, la busqueda de acuerdos, y la fijacidbn de metas en
cuyo cumplimiento se comprometan los sectores mas amplios de la sociedad, es
un camino por medio del cual se puede incentivar la participacion del sector
privado y, en general, de la sociedad civil.

El sector privado también tiene razones para contribuir a la reduccion del
namero de personas subnutridas, considerando los beneficios que esta meta
acarrea para el desarrollo econémico, el bienestar rural, la lucha contra la pobreza,
y para la estabilidad del pais, condicion, esta Ultima, cada vez mas importante
para la atraccion de inversiones y la integracion de cada pais en la economia
internacional. Una de las acciones esenciales en este proceso son los programas
de alimentos, los que abren diversas posibilidades para la participacion del sector
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privado, como, por ejemplo, en cuanto a la ayuda directa, o al impulso de procesos
dirigidos a aumentar la disponibilidad de alimentos mediante su produccién en los
propios territorios donde los problemas de subnutricibn y pobreza son mas
intensos.

Algunos aspectos a considerar para la definicion de politicas que vinculen el
sector privado a una estrategia de lucha contra el hambre son los siguientes:

a) La promocion de la participacion del sector privado en el disefio de las
politicas
para la seguridad alimentaria y nutricional, mediante la apertura de
espacios de participacion y concertacion.

b) El impulso de estrategias nacionales para la seguridad alimentaria, y
definicibn de metas nacionales, en cuyo cumplimiento se comprometan los
sectores publico y privado.

c) El establecimiento de incentivos de diversa naturaleza, orientados a atraer
inversiones hacia aquellos espacios rurales con potencial para integrarse al
desarrollo econdmico y generar oportunidades de empleo e ingresos para
los habitantes de los territorios mas deprimidos.

d) La promocion del establecimiento de alianzas productivas orientadas a la
integracion de los agricultores familiares en actividades destinadas a los
mercados local, nacional y externo.

e) El impulso a la construccion de infraestructuras, y la extension de los
servicios publicos basicos (salud, educacion, saneamiento, nutricién) hacia
los espacios mas deprimidos; todo como una forma de atraer inversiones
privadas a los procesos de desarrollo local.

f) La ejecucion de estrategias de desarrollo territorial rural que permitan la
diversificacion productiva y, también, el desarrollo de actividades
econdmicas no agricolas, tales como el turismo y los agronegocios, como
una forma de estimular la inversion privada en estos territorios.

g) Propiciar aportes locales en aquellas inversiones de pequefa escala que
mejoren las infraestructuras comunales y que faciliten el acceso de los
productores a los mercados.

h) El fortalecimiento de la participacion del sector privado en los programas
de fortificacién de alimentos.

i) La contribucion a los procesos de calidad, sanidad, e inocuidad y seguridad
de los productos, aplicando las normas existentes para los procesos de
produccién, procesamiento y comercializacion.

J) El estimulo a la participacion privada en algunos programas de asistencia
directa que tienen gran impacto en la salud, la nutricion y la reduccion de
enfermedades: alimentacion escolar, atencién de la poblacion materno
infantil, y distribucion de alimentos.

k) La promocion de la participacion del sector privado en la ejecucién de
iniciativas temporales de atencién a la poblacion vulnerable, por medio de
los programas de alimentos por trabajo o de transferencia de ingresos.

5.8 La promocion de lainocuidad de los alimentos

La busqueda de la calidad y la inocuidad de los alimentos es una ocupacion
permanente de los organismos dedicados a promover la salud publica; en las
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nuevas condiciones del desarrollo, la evaluacién de la presencia de estos factores
se ha intensificado en todas las negociaciones comerciales. Su creciente
importancia es atribuida a varias razones, entre ellas: a la aplicacion de normas, y
otras disposiciones en este campo, lo que se estd dando en la mayoria de los
paises; a las nuevas variedades de productos y de materias primas utilizadas en la
alimentacion humana y animal; a la provision de semillas provenientes de
productos genéticamente modificados. Ademas de esto, cada vez son mas los
consumidores que se preocupan por el surgimiento de nuevas enfermedades y el
uso de sustancias toxicas.

En la actualidad, se reconoce la existencia de enfermedades que surgen por la
ingesta de ciertos tipos de alimentos; este fendmeno se ha sumado a los
problemas a los cuales las entidades del sector salud dedican recursos y
alrededor del cual se impulsan diversas acciones. Se entiende que, en su
atencion, este tema debe ser enfocado de manera mas integral, considerando sus
repercusiones sociales, productivas y econdémicas. Algunos de los factores claves
gue forman parte de la promocion de la inocuidad en la regidon se relacionan con la
disponibilidad de informacion, la vigilancia alimentaria, el monitoreo y estudio de
los riesgos, la evaluacion permanente, el consumo de productos de calidad, y —
como un tema central de la seguridad alimentaria— la aplicacion de las normas
internacionales establecidas en este campo.

La promociéon de la inocuidad se lleva a cabo en funcion de la seguridad
alimentaria, y también del mejor aprovechamiento bioldgico de los alimentos y la
garantia de un adecuado aporte a la nutricién. Para esto, se preveé la aplicacion de
criterios de trazabilidad, andlisis de sustancias toxicas, y legislacion; todo como
instrumentos que prevengan enfermedades y garanticen normas de manejo y
manipulacion apropiada de los alimentos.

Entre los principales temas que concurren en la definicion de politicas en el
campo de la inocuidad y la seguridad alimentaria y nutricional, se encuentran los
siguientes:

a) El fortalecimiento de las capacidades institucionales, por medio de la
revision y
actualizacién de los marcos legales y reglamentos, y también a través de la
actualizacion de personal, la formacién de recursos humanos, y la
modernizacion y ampliacion de los sistemas para la inocuidad de los
alimentos.

b) El mejoramiento de los sistemas de inspeccion de las importaciones, en
cada uno de los productos destinados al consumo humano; o mismo con
respecto a las materias primas empleadas en la produccion de animales,
tales como el ganado o las aves, y también en el ambito de las fabricas de
procesamiento y de los establecimientos de comercializacion de los
alimentos.

c) El refuerzo de los controles de ingreso de productos que puedan tener un
impacto negativo tanto en el ambiente como en la salud de la poblacion;
igualmente, el mejoramiento de los controles sobre los niveles de
tolerancia permitidos. Ademas, la aplicacion de regulaciones mas estrictas
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sobre la distribucion de los alimentos, y lo mismo desde la legislacion
establecida con estos fines.

d) El mejoramiento de la aplicacion de las disposiciones para el envasado y el
etiquetado, buscando mayor seguridad sanitaria para los consumidores.

e) El establecimiento de sistemas de registro sobre las plantas de
procesamiento, comercializacion y distribucion de alimentos, siguiendo las
normas aplicadas en otros paises con los que se mantienen relaciones
comerciales.

f) La creacion de sistemas de control alimentario en puntos criticos, sobre
productos procesados y productos perecederos.

g) Apoyar la certificacion sobre el uso de insumos, y sobre la conformidad con
las regulaciones en determinados productos de uso restringido.

5.9 Ladisminucion de los impactos de la desnutriciéon crdnica

La disminucion de los impactos de la desnutricion crénica en la region,
requiere del mejoramiento en diversos campos relacionados con la salud, la
nutricién, la educacion y el empleo; en este ultimo caso, sobre todo del femenino.

Se pueden distinguir tres areas criticas que comprenden acciones para
disminuir los impactos de la desnutricion cronica; éstas son las siguientes:

a) Reduccion de la pobreza;
b) Aumento de la disponibilidad y acceso a los alimentos;
c) Salud y nutricion.

Los altos indices de la subnutricién que existe en la region, colocan el tema de
los impactos de esta situacion como uno de los desafios mas importantes
enfrentados por estos paises. La superacion del problema de la subnutricion se
encuentra estrechamente relacionada con la disminucion de la pobreza y de la
inseguridad alimentaria. Para lograr resultados efectivos en este campo, es
necesario enfatizar en determinadas orientaciones que son bésicas para la
definicion de las politicas; algunas de ellas se indican a continuacion.

a) El incremento sostenido de la produccién de alimentos basicos que forman
parte de la dieta de la poblacion; la garantia de accesibilidad a los
alimentos por parte de los diversos grupos sociales; y, el fortalecimiento de
los sistemas de distribucion de productos alimenticios.

b) EIl establecimiento de sistemas de garantia de calidad de los alimentos
fortificados, como la sal, el azucar y la harina; y esto, como un mecanismo
para combatir los padecimientos de la poblacion por deficiencias de yodo,
hierro, acido fdlico, y otros.

c) El disefio de procedimientos para focalizar las acciones de atencién a las
mujeres y los nifios, y de este modo permitir su acceso a los
requerimientos nutricionales. De esta manera, también se busca contribuir
a la disminucién de los nacimientos con bajo peso, y reducir las tasas de
mortalidad materno-infantil.

d) El mejoramiento de la practica, frecuencia y duracién de la lactancia
materna a los menores en edad de ella, y la ampliacion de la cobertura de
los servicios de salud materno-infantil en los diferentes paises.
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e) La ampliacion de las inversiones en infraestructura social, sobre todo en
saneamiento basico y agua potable.

f) El mejoramiento de la nutricibn de grupos en edad escolar, por medio de
programas de asistencia alimentaria.

5.10 Ladefinicién de programas y proyectos para realizar la politica

La experiencia politico-institucional de la regidn muestra la existencia de
politicas en muy diversos campos, sin la definicion de los instrumentos que
deberian hacer posible su concrecion. En estos casos, las politicas no cumplen
con su cometido de lograr modificaciones en determinadas situaciones, o de
orientar los procesos hacia el cumplimiento de los propdsitos definidos cuando
ellas se establecieron. Por estas razones, resulta indispensable la especificacion
de los instrumentos de politica, por medio de los cuales se logrardn poner en
practica los lineamientos generales incluidos en los marcos de politicas.

En el caso de las politicas para la seguridad alimentaria y nutricional, un reto
de la mayor relevancia consiste en la clara definicion de los programas y proyectos
con los cuales se procurara canalizar y movilizar recursos, y conseguir las metas
de corto, mediano y largo plazo, para lograr la concrecion paulatina de esas
mismas politicas.

Como ya se analiz6é en su oportunidad, en la regién se dan situaciones en las
gue se evidencia un vacio en cuanto al establecimiento de politicas de SAN. En
otros casos, existen marcos de politicas sin una precision de los instrumentos con
los cuales se hara posible su aplicacién. Y, finalmente, se encuentran casos en los
cuales se ejecutan programas y proyectos, en el campo de la SAN, sin un marco
politico e institucional que permita su articulacion y su convergencia en la
consecucion de metas nacionales de SAN. La concatenacién entre politicas,
programas, proyectos, y otros instrumentos —por medio de los cuales se dé
coherencia a las acciones, y se canalicen los recursos hacia la consecucion de las
metas regionales, nacionales y territoriales de seguridad alimentaria y nutricional—,
constituye un proceso pendiente, el que es fundamental para elevar la efectividad
de las iniciativas institucionales.

5.11 El disefio y aplicaciéon de sistemas de monitoreo
y evaluacion del impacto de programas y proyectos

En los diferentes paises de la region, el monitoreo y la evaluacion de
proyectos son planteados como una necesidad, y las disposiciones juridicas las
incluyen como un mecanismo que favorece la rendicion de cuentas.

Mientras el monitoreo tiene como norte la realizacion de balances acerca del
cumplimiento de los objetivos de cada uno de los proyectos, a medida que avanza
su ejecucion, y determinar su eficacia funcional y operativa, cuando se hayan
cumplido algunas de las fases programadas, el propdsito de la evaluacion, por su
lado, es conocer los avances en el cumplimiento de las metas de seguridad
alimentaria y nutricional, y el grado de efectividad alcanzado con las politicas y
medidas ejecutadas. La evaluacion permanente, asi mismo, permite introducir
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correcciones en el desarrollo de las acciones, y hacer, cuando corresponda,
ajustes o modificaciones a las estrategias utilizadas y en las decisiones operativas
y de coordinacion multisectorial o interinstitucional. La evaluacion es empleada
como un instrumento de asignacion de recursos y responsabilidades en el sistema
nacional y regional de seguridad alimentaria.

La evaluacion sera organizada por el sistema regional de seguridad
alimentaria que se adopte, y por los organismos interinstitucionales nacionales,
encargados del seguimiento y el monitoreo de los proyectos nacionales y
regionales. Un aspecto critico de consideracion en el monitoreo y la evaluacion del
impacto de las politicas e iniciativas de SAN, es la territorializacion de estos
procesos. El espacio basico desde el cual éstos deben impulsarse—y para lo cual
deben existir procedimientos e instrumentos establecidos para su desarrollo— es el
territorio. En este sentido, la participacion de los actores sociales locales en la
evaluacion y el monitoreo de las iniciativas ejecutadas en cada territorio particular
es de primordial importancia.

En los procesos de monitoreo y evaluacion se debe poner especial atencion
en los aspectos relacionados a la disponibilidad, el acceso, la utilizacion, y el
aprovechamiento biologico de los alimentos. Las actividades correspondientes
deben centrarse en el analisis de la eficacia de los proyectos, en el cumplimiento
de los objetivos y las metas territoriales, nacionales y regionales, y en la
comparacion continua de la situacion inicial con los cambios y avances que se
pueden constatar con la ejecucion del programa, el proyecto o las actividades;
ademads, es esencial que se evalle el desempefio organizativo y financiero del
proyecto. La informacion que proporcione el sistema de vigilancia regional sobre
seguridad alimentaria, asi como la contenida en los informes de los proyectos, y
también la de las evaluaciones previas y los balances regionales, toda esta
informacion debe contribuir al fortalecimiento de los sistemas regionales,
nacionales y territoriales para la seguridad alimentaria y nutricional.

5.12 El enfoque territorial y de la gestién local de la
politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional

Una de las decisiones de mayor relevancia para tratar de elevar la efectividad
de las iniciativas institucionales en el campo de la seguridad alimentaria y
nutricional, es la adopcion de un enfoque territorial y el impulso de acciones
orientadas a fortalecer la gestion local para la SAN. Las condiciones de los
territorios en los cuales se concentran los mayores problemas de vulnerabilidad,
pobreza e inseguridad alimentaria en la region, son muy heterogéneos. Las
condiciones fisicas, sociales, econdmicas y culturales presentes en cada uno de
tales territorios dejan ver la existencia de significativas desigualdades; y ademas,
sus potencialidades y debilidades varianen cada espacio particular. Por estas
razones, las politicas y las estrategias que se han definido con exclusivo enfoque
global y sectorial no logran responder eficazmente a las necesidades y demandas
particulares de los territorios especificos.
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La centralizacion politica e institucional que adn predomina en la regién —a
pesar de los diferentes grados de avance en los procesos de descentralizacion
gue han logrado los paises mesoamericanos— limita la efectividad de las acciones
gue se impulsan para la SAN, y también genera limitaciones para que la poblacion
asentada en los espacios mas vulnerables y deprimidos se pueda incorporar en
los procesos orientados a revertir esas situaciones. En consecuencia, es
necesario invertir la practica de la formulacion centralizada de las decisiones,
estrategias e iniciativas que se aplicaran en los territorios (esto es, “de arriba hacia
abajo”), y sustituir tal practica por una formulacion desde los territorios (esto es,
“de abajo hacia arriba”); y esto, considerando el marco de politicas y estrategias
nacionales de SAN. Este cambio crea condiciones para estimular la participacion
de las poblaciones de los diferentes territorios en los procesos de superacion de la
pobreza y la inseguridad alimentaria; y también crea condiciones para la
sustentabilidad de los procesos, y permite la aplicacion de las politicas, mediante
programas y proyectos formulados a partir de las condiciones especificas
(potencialidades, necesidades y demandas) de cada territorio particular.

Todo lo anterior, a su vez, posibilita la articulacién entre las medidas e
iniciativas de corto, mediano y largo plazo; la concatenacién de politicas e
instrumentos; y la incorporacion de las iniciativas sectoriales y acciones
institucionales dispersas, en un conjunto integrado de acciones para la
consecucion de las metas de seguridad alimentaria y nutricional que se definen en
cada territorio.

Un aspecto central en la aplicacion del enfoque territorial, y en esta renovada
modalidad del funcionamiento de las entidades vinculadas con la seguridad
alimentaria, es el de la gestion territorial de los procesos de desarrollo. El
establecimiento de Consejos Territoriales para la Seguridad Alimentaria es un
mecanismo apropiado para promover formas eficaces de tal gestion territorial; con
ésta se debe facilitar la articulacion de las instituciones locales, la busqueda de
compromisos de los sectores publico y privado con la SAN en cada territorio, y la
participacion de las familias, las organizaciones y las comunidades de cada
territorio particular. La participacién de los gobiernos locales y la colocacién del
tema de la SAN en una posicion destacada de la agenda del desarrollo local son
hechos que favorecen la aplicaciéon de las politicas, y contribuyen a dinamizar los
procesos dirigidos a lograr seguridad alimentaria. El posicionamiento de la
seguridad alimentaria como un eje de los procesos de desarrollo territorial rural y
de las iniciativas locales de lucha contra la pobreza, facilita la integracion de las
iniciativas dirigidas a la SAN, y también facilita la concentracion de los esfuerzos
en la consecucion de las metas locales de superacién de las agudas situaciones
de vulnerabilidad, pobreza e inseguridad alimentaria.

El enfoque y la gestion territorial posibilitan la utilizacion o movilizacion de los
recursos locales (naturales, fisicos, financieros, humanos, sociales, tecnologicos y
organizativos). Esto es algo factible mediante la participacion de los pobladores de
los territorios, y teniendo como base las estrategias de desarrollo territorial
disefiadas, en un trabajo conjunto, por los actores sociales y las instituciones
locales que participan en los procesos particulares hacia la seguridad alimentaria.
La gestion local de los recursos, y el “empoderamiento” de los procesos por parte
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de las familias, comunidades, organizaciones rurales y gobiernos locales —
mediante la definicidbn paulatina de acuerdos y el establecimiento de sus propias
reglas del juego—, son dos factores fundamentales que permitirdn darle
sostenibilidad a las acciones, involucrar a todos los actores vinculados con la
seguridad alimentaria, y promover la autogestion en los procesos de desarrollo
territorial.
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