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RESUMEN
Esta investigacion analiza las principales variables que explican la calidad de las

politicas de Soberania y Seguridad Alimentaria y nutricional en Ecuador y Guatemala.
Utilizando las herramientas tedricas y metodologicas de la escuela de la Nueva
Economia Institucional para la medicion de la calidad de las politicas, se propone que
aspectos relacionados con la estabilidad de los actores politicos involucrados y la
coordinacion y coherencia en el proceso de formulacién de politicas explican las
diferencias en el logro de los objetivos de politica publica. A través del trabajo
comparativo sincronico de las politicas de alimentacion y nutricion en Ecuador y
Guatemala, la investigacion comprueba que los entornos institucionales que garantizan
un proceso de formulacion de politicas y controlan el comportamiento oportunista de

actores politicos obtienen mejores resultados de politica.



CAPITULO1
POLITICAS DE ALIMENTACION Y NUTRICION EN LATINOAMERICA

A pesar de que las politicas de alimentacioén y nutricion, han sido una de las estrategias
de politica social mas recurrentes para la reduccion de la pobreza en el mundo, no existe
consenso sobre los factores que determinan un mayor €xito de la politica en unos paises
que en otros. Las discusiones se orientan hacia la busqueda de la estrategia de politica
mas eficiente para enfrentar el problema del hambre y garantizar la reduccion de los
indicadores de desnutricion, sin ahondar en el desempefio o la pertinencia de los
programas implementados. En general, el Unico aspecto consensuado en torno a las
politicas de alimentacion y nutricion es la necesidad de reducir las tasas de hambrientos
en el mundo como elemento clave para atacar los problemas de pobreza e impulsar el
desarrollo econdémico de paises no industrializados.

A fin de elucidar las variables que influyen sobre los grados de éxito de las
politicas de alimentacion y nutricion, esta investigacion propone el analisis comparado
de dos paises Latinoamericanos: Ecuador y Guatemala. Para ello analiza los diferentes
factores que influyen en el resultado final de la politica; propone un analisis de la
calidad de las politicas de soberania y seguridad alimentaria a partir del estudio de sus
instituciones y actores, por sobre las caracteristicas propias de la politica para
determinar el grado de éxito alcanzado por las mismas. Aunque esta estrategia omite
particularidades de los planes y programas implementados actualmente, indaga dentro
de las problematicas, roles y funciones de los diferentes organos e instituciones
involucradas, abarcando elementos principales del fendmeno de estudio.

El presente trabajo se enmarca en la linea de investigacion de la escuela de la
nueva economia politica desde donde se plantea como las instituciones politicas afectan
el ciclo de politica, su proceso de formulacion, aprobacion, hasta su implementacion. A
groso modo, este enfoque desarrollado por Spiller, Tommasi (2003) y Mejia (2009),
propone un andlisis segun el cual las reglas institucionales regulan la interaccion entre
actores politicos y determinan mecanismos de acuerdo y cooperacion. Estos influyen en
el proceso de formulacion, adopcidon e implementacion de politicas publicas, lo que
finalmente afecta la naturaleza y/o calidad de las politicas publicas (Mejia 2009, 16).

En la primera parte de este capitulo introductorio se realiza una revision sobre el

desarrollo de la politica social para entender el origen de las politicas publicas de
10



seguridad y soberania alimentaria a nivel general. En la segunda parte se presenta la
breve descripcion de los siguientes capitulos de la investigacion. Inicia con la
exposicion de los principales hallazgos respecto de los factores que explican el éxito de
las politicas publicas, hace énfasis en la propuesta teorica que apuesta al criterio de
calidad como variable que explicaria el éxito de la politica publica para introducir el

analisis de los resultados de Ecuador y Guatemala.

La Nueva Politica Social: Politicas Publicas de Seguridad y Soberania Alimentaria
Las politicas de alimentacion y nutricidon surgieron en América Latina simultaneamente
con el bloque de las politicas sociales que tenian como objetivo principal la erradicacion
de la pobreza extrema. Fueron impulsadas en el marco de la tercera ola de la
democratizacion, pero no lograron establecerse como eje principal de politica sino hasta
la ultima década del siglo XX, momento en el que se instauraron las politicas de ajuste
estructural en el contexto de agudizacion de la pobreza, precarizacion del trabajo y el
aumento de la desigualdad. Las multiples demandas y movilizaciones de la sociedad
civil fueron materializadas en politicas que fomentaron el desarrollo de las economias
pobres a través del financiamiento externo liderado por los organismos multilaterales.

Estas politicas surgieron en el marco de la emergencia de los nuevos modelos de
desarrollo y la redefinicion de las relaciones Estado, economia y sociedad, momento en
el que se replantea el deber ser del Estado frente a las politicas sociales tradicionales.
Las nuevas estrategias se enfocaron en la poblacién vulnerable y afectada ofreciendo la
posibilidad de utilizar los recursos escasos de manera selectiva.

“(...) mediante la focalizacion se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos
escasos de manera selectiva a favor de grupos- meta predeterminados y segun
criterios de costo-eficacia (...) de tal manera, con la focalizacidon se ponia el
acento no solo en la manera de utilizar el gasto social estatal, sino también en
los destinatarios de dicho gasto. (...) Estableciendo una clara conexion
programatica entre la nueva politica social y la economia de mercado, comenzo
a hacerse hincapié en que el capital humano deberia reforzar la relacion positiva
entre educacion, salud, nutricion por un lado, y el crecimiento econdémico y
productividad por el otro” (Sttoli, 2000: 49)

En la Tabla N.° 1. Sttoli (2000) explica la evolucién de la politica social, desde la
denominada “tradicional” hacia la “nueva politica social”. Ilustra como el Estado pasa

de los objetivos desarrollistas urbanos hacia la priorizacion de grupos vulnerables en
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condicion de pobreza, en el contexto de la descentralizacion del Estado y la

potencializacion del mercado para la inversion en “capital humano”.

Tabla N.° 1. Enfoques de la politica social en perspectiva comparada

ENFOQUES DE LA POLITICA SOCIAL EN PERSPECTIVA COMPARADA

Objetivos

Cobertura de
servicios

Destinatarios

Rol del estado y
del mercado

Actores

Organizacion,
administracion

Modo de
financiamiento

Ideario social

CARACTERiSTICAS DE LA
POLITICA SOCIAL
TRADICIONAL

Objetivos de integracion social y
distributivos

En el nivel programatico,
universalista y homogénea

Mayormente clase media urbana y
grupos organizados

Estado interventor como garante
de la justicia distributiva

Estado como actor central de la
toma de decisiones de politica
social y responsable principal de la
planificacion y el financiamiento,
asi como ejecucion de los servicios
y programas.

Organizacion estatal centralizada:
la toma de decisiones ocurre
mayormente de manera central y
vertical (top-down), segiin
principios burocraticos jerarquicos
y prioridades definidas
centralmente.

Financiamiento
predominantemente estatal. Gasto
social como instrumento de
regulacion del conflicto
distributivo

Solidaridad, justicia distributiva,
responsabilidad colectiva, igualdad
y universalismo

CARACTERiSTICAS DE LA
NUEVA POLITICA SOCIAL

Combate a la pobreza como
objetivo principal

Selectiva y focalizada

Poblacion pobre

Intervencion estatal selectiva y
conforme a las reglas del
mercado. Mercado como criterio
para la igualacion de
oportunidades

Estructura “pluralista” de
actores: instancias estatales
centrales y descentralizadas,
ONG, obras sociales y grupos de
autoayuda, iglesias, asociaciones
y otras organizaciones con fines
de lucro, grupos informales,
familia

Descentralizada y
desconcentrada: se favorece la
participacion de instancias
descentralizadas y
organizaciones de los propios
destinatarios en el disefio y
ejecucion de los programas.
Enfoques centrados en proyectos
y en la demanda

Financiamiento estatal,
internacional y privado. Gasto
social como una inversion
eficiente en capital humano.

Subsidiaridad, individualismo,
responsabilidad personal,
libertad individual, rendimiento
y eficiencia

Fuente: Sottoli: (2000: 49)
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Segun este autor, la politica social cambia cuando se pasa del gasto en grupos
organizados, cercanos a las instituciones y actores politicos, hacia la inversién en la
poblacion pobre y periférica tradicionalmente excluida de los procesos politicos y los
beneficios sociales del Estado. Estos procesos surgen a partir de la critica al

“universalismo aparente”!

de las politicas sociales tradicionales. La nueva politica
social surge como una tarea que “atafie a toda la sociedad”; aboga por una estructura
pluralista de actores estatales y privados, pretende fortalecer las capacidades estatales de
coordinacion y regulacion, asi como transferir algunas competencias de ejecucion a
instancias  estatales  descentralizadas, organizaciones no  gubernamentales,
organizaciones con fines de lucro, grupos locales o informales, e incluso la familia.

Las politicas sociales de alimentacion y nutricion son resultado de este proceso
de transformaciones y estrategias de desarrollo que vivio América Latina desde los afios
80’s con el surgimiento de diversos procesos de democratizacion. “(...) [L]a
modernizacion de la politica social estatal y su concentracion especifica en el objetivo
de la lucha contra la pobreza comenzé a adquirir importancia politica en funcién de la
tarea de la consolidacion de la democracia” (Sttoli 2000, 56). En ese contexto, el
concepto de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) surge en la década de los 70’s
como estrategia de politica que define y propone acciones que contrarresten las
problematicas de hambre y la desnutriciéon en el mundo; fue una iniciativa liderada
principalmente por organismos internacionales como Naciones Unidas (con la FAO? y
el PMA?®), el Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo. En general, el
concepto se compone de cuatro dimensiones: disponibilidad, acceso, estabilidad, uso y
utilizacion biologica (Calero, 2010).

La disponibilidad se refiere a la cantidad de alimentos fisicamente dispuestos
para el consumo, hace énfasis en la importancia de que los paises guarden reservas de
insumos y alimentos para momentos de crisis y catastrofes; asi como la necesidad de
que los gobiernos mantengan planes de asistencia alimentaria. El acceso define la

capacidad de los hogares e individuos para adquirir una cantidad suficiente de alimentos

1 Se denomina asi a la critica de las politicas que por medio de leyes plantean el acceso
igualitario, pero que en la practica presta servicios y entrega beneficios a los grupos mejor
organizados o mas influyentes (Franco, 1996; CEPAL, 1995: citado en Sottoli, 2000: 50).
2 Por sus siglas en inglés: Food Agriculture Organization.
3 Plan Mundial de Alimentos.
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a través de diversos medios como la produccion, compra e intercambio ¢ asistencia
alimentaria. La estabilidad aboga por el abastecimiento y acceso a los alimentos y
recursos productivos de manera continua a lo largo del tiempo. El uso y utilizacion
bioldgica se relacionan con la apropiacion individual de los alimentos y la capacidad de
absorber y metabolizar nutrientes; es la categoria que se enfoca particularmente en la
poblacion vulnerable: nifios/as, mujeres embarazadas y adultos mayores.

Por otra parte, el concepto de Soberania Alimentaria es propuesto por Via
Campesina* en la Cumbre Mundial de la Alimentacién 1996. Nace por la necesidad de
que las problematicas del hambre se traten mas alld de la perspectiva tradicional de
seguridad alimentaria y se incorporen los elementos como la alimentacion culturalmente
aceptada y la redefiniciéon politica de los sistemas alimentarios y productivos. A
diferencia de la Seguridad Alimentaria, plantea siete principios que deben tenerse en
cuenta para la formulacion de politicas alimentarias y nutricionales: el derecho humano
basico a la alimentacion culturalmente adecuada, reforma agraria, proteccion de los
recursos naturales, reorganizacion del comercio de alimentos, eliminaciéon de la
globalizacion del hambre, control democratico y paz social.

A partir de estas discusiones, en el 2001 el Foro Mundial de Soberania
Alimentaria establece que:

“La Soberania Alimentaria es el derecho de los pueblos a definir sus propias
politicas y estrategias sustentables de produccion, distribucion y consumo de
alimentos que garanticen el derecho a la alimentacioén para toda la poblacion,
con base en la pequeiia y mediana produccion, respetando sus propias culturas y
la diversidad de los modos campesinos, pesqueros e indigenas de produccion
agropecuaria, de comercializacion y de gestion de los espacios rurales, en los
cuales la mujer desempeia un papel fundamental”. (Foro Mundial de Soberania
Alimentaria, 2001).

La mayoria de iniciativas de politica de alimentacion y nutriciéon en Latinoamérica son
implementadas a partir del afio 2000 con la entrada en vigencia de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). En un primer momento se orientaron hacia la seguridad
alimentaria por la emergencia de disminuir las cifras de desnutricion y la reduccion de

los indicadores de pobreza extrema, pero en adelante se han modificado, vinculando

* Movimiento internacional de campesinos y campesinas, pequefios y medianos productores,
pueblos sin  tierra, indigenas, migrantes 'y  trabajadores  agricolas.  Ver:
http://www.viacampesina.org/es/index.php/organizaciainmenu-44
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elementos relacionados con la tierra, produccion, comercializacion, uso cultural y

acceso a los alimentos configurando las diferentes estrategias de soberania alimentaria.

Estudio de las politicas de Seguridad y Soberania Alimentaria

Dada la naturaleza de la investigacion y las particularidades de las unidades de analisis
(Ecuador y Guatemala), se estudiaran las politicas de soberania y seguridad alimentaria
respectivamente; cabe resaltar la aclaracion de los términos antes descrita y aclarar que
cada pais trabaja su politica alimentaria con un concepto diferente dados procesos de
formulacion de politica particulares que conllevan a la definicion de cada una de las
problemadticas y la estrategia para superarlas, mas adelante se intenta demostrar como
influyen los procesos de formulacion de politica tanto en la definicion y estrategia que
se elige, como en el éxito y resultados de la misma.

Una de las premisas fundamentales de la presente investigacion es que el éxito
de las politicas de Seguridad y Soberania Alimentaria depende del grado de calidad de
las mismas. Como lo veremos mas adelante, esta premisa se apoya sobre la idea de la
importancia que tienen las instituciones y el proceso de formulacion de politicas para
garantizar los procesos de calidad y el éxito de las mismas. Adoptando esta propuesta
teorica se pretende distinguir esos elementos que determinan el éxito, se enfoca en los
factores que vinculan comportamientos e incentivos de los actores politicos con la
calidad y el control de las instituciones de Estado. De modo que define el proceso de
formulacion, implementacion y seguimiento de las politicas publicas como un elemento
integrado que se relaciona con actores reales, movidos por intereses concretos, en el
marco de instituciones que permiten o controlan el comportamiento oportunista.

A partir del capitulo II se presenta la revision de la literatura existente sobre el
estudio del éxito de las politicas publicas; hace un recorrido por las diversas posturas,
desde las que plantean que el desempeio de las politicas depende del crecimiento y
desarrollo econdmico de los paises; los postulados de algunos organismos multilaterales
que consideran que las caracteristicas particulares de la politica son las que determinan
a la postre su éxito; hasta postulados relacionados directamente con la ciencia politica
que, desde el andlisis institucional, relacionan la importancia de las instituciones con la

calidad de las politicas y su éxito.
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En la segunda parte del capitulo se trabaja el marco teérico propuesto desde la
escuela de la Nueva Economia Institucional, define los elementos de calidad de las
politicas, la importancia del Proceso de Formulacion de Politicas (PFP) y el papel de los
actores que se encuentran en la arena del juego politico. Presenta las hipotesis de la
investigacion en donde se sustentan las posibles causas por las que algunos escenarios
cuentan politicas mas exitosas que otros. Uno de los factores que dan mayor relevancia
a este marco teodrico es la manera en la que permite entender como las instituciones
politicas afectan el resultado de las politicas publicas, analizdndolo a partir de la
propuesta de variables o atributos deseables de toda politica publica.

La estabilidad, el primer concepto que trabajaremos hace referencia a la
capacidad que deben tener las politicas para resistir cambios inesperados en el entorno
politico, tales como, el cambio de gabinete o la terminacién de un periodo de gobierno.
No es un concepto que resista al cambio sino que persigue un cambio gradual, en donde
se identifiquen y preserven los elementos favorables de periodos anteriores; asi como se
reformen o corrijan los aspectos perjudiciales de manera marginal. Mejia (2009) define
este atributo como la capacidad de garantizar pactos y consensos entre agentes del
Estado para dar credibilidad a las politicas adoptadas; asi también plantea que la
ausencia de estos atributos generara la volatilidad de las politicas dependiendo de qué
actores lleven las riendas del gobierno.

El segundo concepto se relaciona con la capacidad de las politicas de adaptarse a
entornos cambiantes bruscos como una guerra, un desastre natural o cambios en el
entorno de politicas, modalidades o tendencias globales que exigen una actualizacion
doméstica (Mejia, 2009: 25). Este concepto hace referencia a la habilidad de los actores
politicos para actualizar y anticipar cambios del entorno para aprovechar al maximo
recursos y oportunidades. Cuando las politicas carecen de este atributo se evidencia la
rigidez de las mismas, asi como la incapacidad de los actores de lograr acuerdos,
manteniendo politicas poco convenientes o que no arrojan resultados esperados.

Ademas de estos dos conceptos, la apuesta teorica trabaja otros atributos ideales
en las politicas publicas, tales como el grado de coordinacion y consistencia de la
politica; la calidad de la implementacion y evaluacion y el grado de orientacion por el
interés publico por sobre el interés privado o particular. Para entender la presencia o

ausencia de estos atributos de politica, este marco tedrico evidencia la necesidad de
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enfocarse mas alla del mero proceso de formulacion de politicas, vinculando a su vez,
elementos que tienen que ver con el pasado historico de las instituciones politicas de los
paises y a partir de ello la permisividad o control al comportamiento oportunista de los
actores politicos y administradores publicos. Asi también, elementos exogenos del
contexto internacional como las crisis financieras internacionales que pueden impedir o
proponer politicas publicas; o la emergencia de fendmenos naturales que demandan
acciones inmediatas en los contextos politicos. Finalmente se enfoca en la importancia
de comprender el desempenio de las politicas publicas como resultado del actuar de
actores politicos en ambitos especificos relacionados con contenidos de politica
concreta (Mejia, 2009).

El capitulo III inicia con a descripcion de la estrategia metodoldgica de la
investigacion, presenta la reflexion de las etapas del proceso de recoleccion y medicion
de la informacioén y menciona los principales hallazgos del trabajo. La segunda parte del
capitulo presenta el andlisis de la variable dependiente: “resultados dispares en las
politicas de Seguridad y Soberania Alimentaria en Latinoamérica”. Identifica como las
dos unidades de analisis de la investigacion, pese a compartir caracteristicas comunes de
tipo politico-institucional, tienen resultados dispares en el desempefio de sus politicas;
de modo que permite argumentar el porqué de la eleccion de estas unidades de andlisis
en el espectro Latinoamericano y como estos dos casos resultan ttiles tanto para el
analisis de las instituciones de estos paises y de su proceso de formulacion de politica,
como para sugerir generalizaciones a otros escenarios con caracteristicas similares.
Finalmente, el capitulo analiza el Proceso de Formulacion de Politicas en Ecuador.
Inicia con el andlisis de sus instituciones y politicas a través de la metodologia de
narrativas analiticas, estudio de actores y su papel dentro del juego politico, para
adentrarse en la descripcion de su contexto politico- institucional. El capitulo culmina
con la descripcion de la politica de Soberania alimentaria en Ecuador y la medicion de
sus variables independientes, asi como con las reflexiones finales donde se comentan
los hallazgos del proceso de investigacion.

En el capitulo IV se trabajan los datos de Guatemala en el mismo orden que se
trabajo en el capitulo de Ecuador; estudio del contexto politico-institucional, analisis de
actores, descripcion de la politica de seguridad alimentaria en el pais y medicion de las

variables independientes. En la parte final del capitulo se presentan algunas
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conclusiones sobre el ejercicio de pensar las instituciones y politicas, y plantea el
analisis de discusion en torno a los factores que pueden llevar a algunos paises a tener
politicas mas exitosas que otros.

El ultimo capitulo expone las conclusiones, resume los argumentos principales
de la investigacion y presenta el andlisis de los hallazgos. Presenta comentarios y
sugerencias de politica para el tratamiento de las problematicas de las politicas de

Seguridad y Soberania Alimentaria en la actualidad.
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CAPITULO 11
ESTUDIOS SOBRE EL DESEMPENO DE LAS POLITICAS DE SEGURIDAD Y
SOBERANIA ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL

Las politicas de alimentacion y nutricion han sido estudiadas desde diversos enfoques,
sin embargo como se dijo anteriormente, el presente trabajo analiza la literatura que
vincula los conceptos de seguridad y soberania alimentaria con el desempefio en materia
de politicas publicas. En este sentido, la literatura revisada ha sido ordenada en funcion
del tipo de influencia que asumen como factor determinante del éxito de las politicas
publicas. Asi se han ordenado en tres grupos de variables: 1) de disefio de politicas
publicas 2) de naturaleza econdmica, y 3) de calidad de instituciones politicas. A

continuacion, una resefia de los principales postulados de cada enfoque.

Diseiio de politicas publicas.

Una de las explicaciones mas comunes para entender el éxito de las politicas publicas de
seguridad y soberania alimentaria se relaciona con la influencia de las recomendaciones
de politica de los sectores multilaterales como FAO, UNICEF y CEPAL en el disefio y
tipo de politicas publicas. Este primer enfoque sefala que los paises que siguen
rigurosamente las recomendaciones de politica tienden a tener mejores resultados de la
misma. Actualmente la CEPAL ha venido impulsando el cambio de paradigma, de
politicas asistencialistas (en donde el Estado cumplia una funcidon estrictamente
paternalista), hacia programas de transferencias condicionadas, que si bien mantienen
cierto rasgo de paternalismo, pretende ser una estrategia que impulsa una relacion de
corresponsabilidad entre ciudadanos, instituciones y politicas.

Dependiendo del momento histérico o de la coyuntura, estas recomendaciones
de politica han impulsado diversas “claves del éxito”. En un primer momento, mientras
se discutio la emergencia del acceso a los alimentos de las poblaciones pobres y
vulnerables, se atribuyo el éxito a las politicas de “Seguridad Alimentaria™ con este tipo
de politicas se dio prioridad a los programas que solucionaron la emergencia alimentaria
a través de estrategias que se enfocaron en la disponibilidad, acceso, distribucion, uso y
utilizacion biologica de los alimentos. Estos planes se orientaron mas hacia politicas de

tipo asistencialista a través de programas dirigidos a la poblacion pobre, brindando
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alimentos a través de diferentes programas como los comedores escolares, mercados a
las familias o subsidios de dinero (Hernandez, 1995: 143).

Por otra parte, a través de iniciativas principalmente campesinas y de
organizaciones de derechos humanos, se discutié la pertinencia del primer grupo de
recomendaciones de politica, planteando la necesidad de que se trabaje el tema
alimentario no s6lo como un problema de acceso de los alimentos, sino de acceso a
recursos como la tierra, el agua y el trabajo agricola. Desde esta postura, impulsada por
la Organizacion Via Campesina, se considera que la clave para superar las
problematicas del hambre y la desnutricion depende de las reformas agrarias y la
garantia de tierras a las comunidades originarias y campesinas, asi como créditos e
impulso a los programas de produccion que vinculen las tradiciones y codigos culturales
de los pueblos. Frente a la entrega de subsidios y alimentos de los casos que requieran
programas asistencialistas recomiendan considerar la pertinencia cultural de los
alimentos que se entreguen (OMS, 2009: 23).

Finalmente, organismos internacionales como la CEPAL plantean la
modificacion al paradigma asistencialista, desde esta perspectiva se cree que la manera
de garantizar exitosamente el acceso a los alimentos y la reduccion de indicadores de
desnutricion depende de la formulacion de politicas y programas que se enfoquen en la
poblacion vulnerable a través de politicas que generen comportamientos de
corresponsabilidad, vinculando los beneficiarios de los programas a ejercicios de
obligatoriedad y cumplimiento, tales como la asistencia médica y escolar a los menores
de las familias. Se plantea la necesidad de reevaluar el método de las politicas
asistencialistas para garantizar la participacion y responsabilidad de los beneficiarios, de
modo que los programas de transferencias condicionadas se consolidan como el nuevo
paradigma de politica que pretende generar obligaciones entre los beneficiarios y las

instituciones para solventar los problemas de la pobreza.

Crecimiento y Desarrollo Econémico.

Un segundo conjunto de variables explica el ¢éxito de las politicas de
seguridad/soberania alimentaria a partir del analisis del comportamiento de las
economias de los paises. La literatura considera que existen factores en el crecimiento y

desarrollo econémico que determinan el grado de disminuciéon y/o aumento de la
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poblacién en condicion o riesgo de inseguridad alimentaria. Para estos autores el
comportamiento de la economia nacional explica el éxito de las politicas como en el
caso de las economias solidas de Asia® (Timmer, 2004). El argumento apunta a que
aquellos paises que cuentan con una base econdmica estable pueden contrarrestar los
problemas de la pobreza desde un fortalecimiento de sus economias locales y el del
sector rural. La relaciéon entre crecimiento econdémico y seguridad alimentaria es
directamente proporcional: a medida que se fortalece la primera se logra el éxito de la
segunda.

Timmer (2004) estima que tal como sucede en Asia Oriental, los paises deberian
impulsar el crecimiento econémico y aumentar los salarios para que ello permita el
acceso a los alimentos; asi la poblacién econdmicamente activa seria mas productiva
generando nuevamente crecimiento econdémico. Este autor observa que los paises con
mayor logro de sus politicas no han prestado atencion a las dimensiones de la Seguridad
Alimentaria planteados en la Conferencia Mundial de Alimentacion, sino que por el
contrario hacen énfasis en el fortalecimiento de la composicion sectorial, del
crecimiento de los ingresos y el precio de los alimentos. Estos componentes no se
encuentran vinculados a las definiciones estandar de seguridad alimentaria planteadas
por los organismos internacionales, la hipdtesis fundamental es que los paises con
mayor crecimiento econdémico cuentan con los medios para prevenir o mitigar cualquier
tipo de catastrofe social o natural, mientras que los paises con poco crecimiento
econdmico se encuentran expuestos a diversos problemas como las crisis de hambrunas
(Timmer, 2004: 3).

Por otra parte, Tweenten (1999) arguye que el logro de la seguridad alimentaria
depende del desarrollo econémico y la eficacia de politicas publicas en el marco de
instituciones organizadas. A diferencia de otros autores no cree necesario enfocarse
exclusivamente en el desarrollo agricola, pues argumenta que aquellas politicas que se
enfocan solamente en este aspecto ignoran dos dimensiones importantes: la
disponibilidad y el precio de los alimentos. Este autor evidencia que los mayores

porcentajes de la poblacion que sufren problemas relacionados con la inseguridad

> Sin embargo, los autores han evidenciado en el caso de Brasil, (un pais Latinoamericano en
donde a pesar de contar con un comportamiento macroecondmico positivo), factores como la
desigualdad del ingreso que no permiten el logro de la SAN ni la disminuciéon en sus
indicadores nutricionales.

21



alimentaria se encuentran en las regiones rurales, sin embargo no considera que ello sea
un factor determinante para que se tenga en cuenta las politicas de desarrollo agricola
por sobre las de desarrollo econémico. Para el logro del desarrollo econémico Tweenten
plantea la necesidad de la intervencion del Estado para que regule el mercado y las
leyes, dado que es imperante imponer reglas claras que delineen la ubicacion de los
recursos que demandan las personas. En esta perspectiva, es fundamental el
fortalecimiento de la economia y de la productividad para el logro de la SAN; es la
intervencion publica del Estado la que permite mantener el entorno macroeconémico
estable, lo que a su vez complementa el mercado, el empleo, los salarios dignos, la
distribucion de la riqueza y la productividad (Timmer, 2004:12).

En el siguiente acdpite se encuentra una perspectiva diferente que propone
enfocarse en las instituciones para explicar la calidad de las politicas publicas de
seguridad y soberania alimentaria y con ello el logro de los objetivos de las mismas. Es
un nuevo modelo tedrico en el que si bien no se ignora el papel del desarrollo y
crecimiento econdmico, se le da prevalencia al papel del Estado por sobre el mercado y

a la calidad de las instituciones por sobre las particularidades de politica.

Las instituciones como factor que determina la calidad de las politicas
Un tercer conjunto de variables vincula la nocion de calidad con el andlisis de las
instituciones de Estado para entender el éxito de las politicas publicas. Afirma que el
estudio de la institucionalidad debe incorporarse al analisis de las politicas de seguridad
y soberania alimentaria dada la necesidad de lograr mayor efectividad y eficiencia en
contextos cambiantes de globalizacion (Salcedo, 2005). Timmer (2004) evidencia que
Latinoamérica tiene muchas dificultades institucionales que deben ser atendidas para
que las politicas publicas logren resultados esperados; estos autores consideran
necesario atender el marco juridico institucional para fortalecer el Estado y garantizar la
alimentacion como derecho constitucional, generando las condiciones necesarias para
actuar cuando la poblacion se encuentre en riesgo.

Para poder llevar a cabo estos objetivos se requiere de instituciones que
garanticen una adecuada focalizacion de los programas y que ademads se enfoquen en las
causas de las problematicas del hambre, de modo que se puedan identificar y suspender

politicas ineficientes que perpetien la problematica tal como se ha dado con la
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experiencia de programas asistencialistas. En este sentido, contamos con la evidencia
empirica de los paises que registran logros positivos en la aplicacion de sus politicas
alimentarias, tales como Uruguay y Chile, paises que cuentan en los tltimos afios con
instituciones politicas solidas, bajos niveles de corrupcion politica y claridad en sus
politicas alimentarias siendo un ejemplo para la regiéon dado que cumplieron con
antelacion de dos afios los objetivos del “Reto Hambre Cero”® (El Universo, 2013). Para
comprender adecuadamente como se estudian las politicas publicas de alimentacion y
nutricion a partir del concepto “calidad de sus instituciones” se da paso a las
explicaciones tedricas de la Nueva Economia Institucional (N.E.L.).

Teniendo en cuenta que las instituciones son entendidas como las reglas del
juego politico que intervienen, de modo decisivo, en la estructura de incentivos que
encaran los agentes, determinando a la postre los resultados de las politicas publicas.
Arias y Caballero (2003) elucidan la necesidad de que en el andlisis politico se de
relevancia al estudio de las instituciones para entender como en entornos con reglas
claras se regula el comportamiento de los actores, optimizando los procesos de toma de
decision para generar politicas mas exitosas y de mejor calidad. Desde este enfoque
debemos entender que la estructura institucional y organizativa actia como el conjunto
de reglas que estructuran incentivos y conjuntos de eleccion, si estas no estdn bien
disefiadas, se incentiva el comportamiento oportunista de los actores impulsando
politicas de poco ¢éxito y calidad. En la misma linea, Tommasi et.al. (2011) argumenta
que las instituciones politicas afectan la calidad del juego politico dado que el proceso
de formulacion de politicas resulta de la interaccion entre el sistema de reglas y
practicas, si esto sucede la capacidad que tienen las instituciones para definir politicas
adecuadas se reduce, favoreciendo politicas de poca pertinencia y poco éxito. Para
comprender esta relacion, Spiller y Tommasi (2000) desarrollan en su modelo teorico el
estudio de las caracteristicas institucionales de los paises tales como su sistema de
gobierno, su régimen, la presencia o no de inestabilidad institucional y econdmica, para
afirmar que las fallas en el funcionamiento de éstas generan politicas publicas de baja

calidad, coherencia y durabilidad (Stein y Tommasi, 2006: 9).

% El Reto Hambre Cero se trata de un programa impulsado en 2012 que propone una serie de
objetivos a cumplir en 2015, entre ellos se encuentran el pleno acceso a la alimentacion
adecuada, evitar retrasos de crecimiento en nifios/as, asegurar la sostenibilidad del sistema
alimentario, lograr el crecimiento de la productividad y evitar el desperdicio de alimentos.

23



Por otra parte, la calidad de las politicas publicas depende de la capacidad de los
actores politicos para cooperar a lo largo del tiempo, consolidando acuerdos que
impulsen politicas a largo plazo y de mejor calidad sin que, por ejemplo, un cambio de
mandato afecte los procesos iniciados. Para entender la calidad de las politicas publicas
es necesario tener en cuenta las caracteristicas de la politica e instituciones de Estado en
los que estas se desenvuelven, elementos centrales de la presente investigacion. Si bien
es escasa la literatura y se identifica un vacio tedrico que explique el éxito particular de
las politicas de seguridad y soberania alimentaria, se ha intentado recopilar los
argumentos principales que explican la problematica. Observamos que no existe
literatura enfocada exclusivamente al tema aqui referenciado, sin embargo,
evidenciamos como el sustento teérico del andlisis institucional para el estudio de la
calidad de las politicas permite trabajar el tema articulando los diferentes elementos del
analisis de politica. El aporte principal del presente trabajo serd la aplicacion de un
grupo de elaboraciones teoricas al estudio practico de las politicas publicas de seguridad

y soberania alimentaria y nutricional.

Propuesta tedrica para evaluar el éxito de las politicas de Seguridad y Soberania
Alimentaria

Como se ha observado, hay una serie de hipotesis que explicarian el éxito de las
politicas de seguridad y soberania alimentaria. Sin embargo existen pocos o nulos
ejercicios de verificacion empirica que midan la disminucion de los indicadores de
desnutricion y acceso a la alimentacion respecto de las politicas formuladas e
implementadas; cuando existen resultan poco sistematicos frente al ejercicio de
comparacion entre los paises. En dicho escenario la presente investigacion propone
aplicar de forma unificada los principales aportes hallados en los trabajos realizados
hasta el momento; para tal fin, se utiliza la metodologia comparada en la que se destaca
la medicion del desempeiio de las politicas publicas de seguridad y soberania
alimentaria, que en relacion a estudios anteriores ofrece un panorama pensado desde las
instituciones de Estado y el desempefio de los organismos de gobierno en términos de

instituciones y actores.
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Diversos autores como Mejia (2009), Scartascini et al. (2011), Stein y Tommasi
(2005), coinciden en la vigencia del enfoque neoinstitucional para el estudio de las
instituciones, las politicas publicas y los aspectos relacionados con el Estado, mas atn
cuando el objeto de estudio se enmarca en la realidad latinoamericana y en sus
problemadticas. En esta region particularmente, se ha fortalecido el debate alrededor de
instituciones politicas, su papel y desempefio, dado que se ha identificado y cuestionado
la incapacidad institucional de los paises para generar politicas e inversiones eficaces.
Estos autores plantean que para el estudio de las politicas publicas debe existir un
vinculo conceptual entre las instituciones y el rol de los actores en los procesos de toma
de decision, dado que las politicas nacen de las instituciones formales y resultan de las
interacciones entre actores politicos, quienes trabajan bajo una estructura de intereses e
incentivos particulares en las diversas arenas de juego politico. Para el caso de las
politicas de aqui estudiadas, este modelo tedrico resulta muy oportuno dado que las
investigaciones y analisis que se han realizado apuntan hacia las caracteristicas
particulares de las politicas y no hacia los factores enddgenos de las mismas, es decir, el
escenario en el que se formulan, debaten y aprueban. Con este marco teérico se pretende
medir el impacto que generan determinadas configuraciones institucionales y el papel
de los actores sobre los procesos de formulacion de politica, puesto que las practicas
politicas institucionales son la pieza clave que determinan a posteriori el éxito y calidad
de una politica publica.

Teniendo en cuenta lo anterior, se entiende que para estudiar el éxito de las
politicas publicas a partir del concepto de calidad se requiere de dos elementos
importantes: primero entender que estas son producto de un proceso de formulacion de
politica (PFP) y segundo, reconocer que dentro de este proceso existen actores que
juegan y obedecen a determinadas reglas, incentivos e intereses y regulaciones de juego,
dados por la claridad de normas y calidad de las instituciones. En esta seccion se ubicara
teoricamente el PFP y el papel de estos actores a manera de base para comprender las
variables que componen el concepto de calidad de las politicas.

Tommasi et al. (2006: 18) define el proceso de formulacion de politicas como
todo el escenario de discusion, aprobacion e implementacion de las politicas publicas.
En este se identifican diversos escenarios de juego politico de tipo formal (como la

asamblea) e informal (la calle), en los que interactiian diversos actores estatales oficiales
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y politicos profesionales (presidentes, lideres de partidos, legisladores, jueces,
gobernadores y burdcratas), asi como grupos privados, sindicatos, medios de
comunicacion y sociedad civil.

Para la formulacion de politicas se requiere de intercambios y negociaciones de
los actores politicos que van delineando el rumbo y las caracteristicas a posteriori de la
politica. Los comportamientos al interior de esta negociacion dependen del
funcionamiento tanto de las instituciones politicas (Congreso, sistema de partidos, poder
judicial) como de las reglas institucionales basicas (reglas electorales y constitucionales)
para regular la interaccion, el rol y comportamiento de cada uno de los jugadores. En
ambientes que facilitan los acuerdos politicos, el juego politico serd més cooperativo y
conducird a politicas publicas mas efectivas, mas sostenibles y mas flexibles frente a
cambios en las condiciones econdmicas o sociales. Por el contrario, en escenarios donde
el comportamiento cooperativo es mas dificil de alcanzar y sostener, las politicas seran
o demasiado inestables (sujetas a cambios politicos), o demasiado rigidas, estaran poco
coordinadas, y habrd poca inversion en la creacion de capacidades a largo plazo
(Scartascini, 2011: 7).

Mejia (2009), Spiller y Tommasi (2000) consideran que para evitar politicas
publicas volatiles e inestables, poco durables en el tiempo y/o politicas demasiado
rigidas que no permiten ajustes ante realidades subyacentes, es necesario regular las
preferencias individuales para que el comportamiento opte por practicas y
negociaciones cooperativas en las que se logren acuerdos que se puedan cumplir en el
tiempo (Scartascini et al. 2011:6). En este sentido, las politicas no pueden desligarse del
juego politico ni del proceso de formulacién; como se vio anteriormente, uno de los
elementos que determina la calidad de las politicas esta relacionado con la calidad de las
burocracias, requisito por el cual es necesario estudiar quiénes son los actores que
intervienen y cual es el comportamiento entre ellos. Para entender esto, se hard una
breve revision del concepto de Tsebelis (2006) “jugadores con veto (veto players)” dado
que es el antecedente principal para la elaboracion tedrica posterior de autores como
Mejia (2009) y Spiller y Tommasi (2000). Este concepto permite comprender las
pugnas y negociaciones tanto de los actores que se interesan por mantener el statu quo,
como de aquellos que se interesan en proponer y generar cambios de politica con

diversos fines, pues este es el elemento que altera los rasgos de la politica publica.
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Las politicas publicas nacen dentro de determinados sistemas politicos, en los
que diversos actores se encuentran jugando y apostando por el logro de sus intereses; en
este proceso se manifiestan las orientaciones politicas, intereses personales de poder,
motivaciones ideoldgicas y diversas dindmicas politicas que permiten a los actores jugar
y negociar sus intenciones de politica (Tsebelis, 2006: 7). Teoricamente se define a los
jugadores con veto como aquel nimero de actores individuales o colectivos que tienen
que ponerse de acuerdo en un cambio propuesto, son clasificados en tres grupos: en
primera medida los denominados “jugadores institucionales” dispuestos por las leyes y
la Constitucién politica, o por el sistema politico; en segunda medida los “jugadores con
veto partidarios” que nacen de la naturaleza del juego politico (Tsebelis, 2006: 2) y
finalmente los “establecedores de agenda” quienes se encargan del statu quo, aqui se
encuentran los actores que proponen la entrada de temas dentro de la agenda politica
provenientes en la mayoria de casos de la sociedad civil organizada, o actores externos
de cooperacion internacional.

Dados los procesos de negociacion, los resultados de politica deben entenderse
como producto de dos factores, tanto de las preferencias como de las instituciones
predominantes dado que la identidad y preferencias de los actores son variables,
mientras que las instituciones evidencian mayor estabilidad. El cambio o permanencia
del statu quo dependera de quién o quiénes controlen el poder politico (Tsebelis, 2006:
23). Para identificar el grupo de actores al que hacen referencia Tsebelis (2006) y Mejia
(2009) observaremos la clasificacion propuesta a partir de tres criterios: sus poderes
(reactivos o proactivos), el momento en el que intervienen en el proceso (aprobacion o
implementacion de nuevas politicas), y su estatus legal (institucional o no institucional),
con una clasificacion interna de tres tipos de agentes (Mejia, 2009: 40).

1. Agentes decisivos: Se presentan cuando algunos formuladores de politica
encuentran formas para eludir a quienes les ejercerian poder de veto y de ese
modo adquiere poder decisivo de facto. Dentro de este grupo se encuentran el
Ejecutivo, los gabinetes y la burocracia.

2. Agentes reactivos (veto players): Aquellos actores institucionales con poder de
veto, en el que pese a su consentimiento no tienen la ultima palabra en la

decision de politicas, esta compuesto por los partidos politicos y el legislativo.
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3. Agentes dirimentes: Actores que pueden usar su poder de veto para bloquear la
aplicacion de reformas, en este grupo se ubican el Tribunal Constitucional y
agentes no institucionales con poder de veto (movimientos de sociedad civil o
cooperacion internacional).

En la Tabla N.° 2 se muestra el esquema de la organizacion de Actores.

Tabla N° 2. Clasificacion de los Actores

ACTOR/ES TIPO DE TIPO DE MOMENTO' ESTATUS
AGENTE PODER INTERVENCION LEGAL
Presidente
Gabinete
Ministerial
Burocracias Aprobacion / =
Administrativ  Decisivo  Proactivo  Implementacion §
as §
Partidos 2
Politicos . Proactivo Formulacion =
e Reactivo . -y
Legislativo / Reactivo  /Implementacion
Tribunal
Constitucional
Movimientos
Sociales
Organizz.lcione Dirimente =~ Reactivo Aprobacmn'{ No Institucional
s de Sociedad Implementacién
Civil

Fuente: Tsébelis (2006) y Mejia (2009)
Elaboracién Propia, 2013

Luego de estudiar la configuracion de los actores dentro de la arena del juego politico,
Spiller y Tommasi (2000) describen el proceso de formulaciéon de politicas como un
escenario de “juego politico”, en donde las instituciones funcionan como las reglas de
juego que determinan las caracteristicas de las futuras politicas. En escenarios donde se
altera esta estabilidad institucional son mayores las probabilidades de adoptar politicas
menos eficientes y mas problematicas. Puede que la inestabilidad esté dada por golpes
de Estado, sustitucion de funcionarios y/o por el ejercicio de practicas politicas no
esperadas que aumentan la incertidumbre y alteran la capacidad de adoptar politicas
eficientes a largo plazo. Desde esta perspectiva teorica, las politicas son el resultado de
intercambios complejos de los actores politicos a través del tiempo, surgen en contextos
especificos y en respuesta a determinada situacién de un pais, por tanto, lo que este

enfoque considera es que no se pueden tener “recetas de politica”, sino que cada Estado
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debe ser capaz de identificar las politicas adecuadas a su contexto, mantenerlas y/o
adaptarlas. El papel de los actores politicos dentro del proceso de formulacion debe
velar por el debate, la negociacion y el cumplimiento de acuerdos para generar politicas
y consolidar instituciones existentes. Como veremos a continuacion, la propuesta para
analizar el éxito de las politicas de seguridad y soberania alimentaria es identificar como
mas alla de los contenidos particulares de cada politica, las caracteristicas estructurales
determinan los causantes de diversos grados de calidad de la misma (Rodrik Dani, 1993
y Scartascini et al., 2011).

Como se menciono6 anteriormente, mas alla de tener la intension de explicar los
contenidos de las politicas alimentarias, se pretende identificar y explicar las
caracteristicas y aspectos estructurales que determinan mayor éxito en unos escenarios
que en otros, para lo cual nos enfocamos en la nocion de “calidad”: esta nocion hace
referencia al “conjunto de caracteristicas relacionadas con los procesos mismos de
formulacion de politicas que definen los rasgos fundamentales de las politicas” (Mejia
2009, 35). Teniendo en cuenta que estas caracteristicas son un conjunto de variables, es
necesario reconocer que no existen los “tipos ideales” en los que se manifiesta el
cumplimiento de estas caracteristicas a lo largo del tiempo. Sin embargo, se tiene la
hipodtesis de que en aquellos contextos en los que se cumplen estas cualidades, existe
mayor probabilidad de que la politica sea de mejor calidad y tenga mayor éxito.

A continuacion se describen cada una de las caracteristicas.

Estabilidad: esta variable mide cuan estables han sido las politicas en el tiempo
y cudnto de lo que se formuld inicialmente se ha logrado en las diferentes fases de la
misma. Mas alld de plantearse politicas estaticas que no se mueven en el tiempo, esta
variable hace referencia a que los cambios deben darse siempre y cuando los causales
obedezcan a condiciones econdémicas o al previo fracaso de una de las politicas, mas no
a un cambio en el partido y/o coalicion de gobierno (Tommasi, 2006:143). En efecto,
Mejia (2009) arguye que la calidad depende de la habilidad de los Estados para
mantener la estabilidad y continuidad de politicas en el tiempo sin que los cambios
coyunturales tales como el cambio de administracion, o la preferencia de los intereses
particulares de los actores afecte la capacidad de realizar acuerdos y consensos para
producir los resultados esperados. Aquellos paises que cuentan con politicas estables

evidencian cambios graduales de las mismas, de manera que es posible ver la
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consolidacion de logros de gobiernos anteriores. Por el contrario, los entornos politicos
volatiles se caracterizan por grandes oscilaciones y por falta de consulta con los
diferentes grupos de la sociedad, de manera que los problemas persisten y la politica no
logra sus objetivos iniciales.

Adaptabilidad: esta variable identifica cuan ajustables son las politicas cuando el
contexto asi lo requiere y/o cuando deben implementarse modificaciones por fallas de la
misma. Aquellos paises que no tienen politicas adaptables, son los que carecen de la
capacidad de responder ante momentos de crisis aumentando la probabilidad de
mantener politicas inadecuadas durante largos periodos de tiempo (Scartascini et al.,
2011: 11). La importancia de esta variable radica en que aquellos paises con politicas de
seguridad alimentaria y nutricional adaptables responderdn adecuadamente a los
cambios coyunturales (como desastres naturales, hambrunas o desplazamientos forzados
de porcentajes importantes de la poblacion) y no se quedaran atrapados en politicas
inadecuadas durante largos periodos de tiempo. En este sentido, es imperante que los
gobiernos modifiquen sus politicas cuando varien las condiciones econdmicas o cuando
se identifique que la politica ya no funciona, de modo que solo aquellos que cuentan
con instituciones solidas y organizadas lograran identificar estos episodios a tiempo y
alcanzaran objetivos contundentes de politica.

Coordinacién y Coherencia. Esta variable se encarga de cuestionar en qué
medida las politicas son resultado de acciones bien coordinadas por los actores que
participan en su formulacién e implementacion pues es de esperarse que en el proceso
de formulacién se coordinen las acciones de los actores para producir politicas
coherentes. Sin embargo, en el estudio empirico de los autores que conceptualizaron
estas variables, se evidencia que no siempre es asi, existen escenarios donde lejos de ser
virtudes la cooperacion y coordinacidon, representan un problema estructural de la
politica. Esta variable permite identificar las relaciones entre los diversos 6rganos de
gobierno asi como la naturaleza cooperativa o no de los mismos, dado que debe existir
coordinacion entre las diversas entidades del gobierno central, asi como entre gobierno
central - gobierno regional y/o entre actores que operan dentro de los diversos estadios
de la politica publica (Stein y Tommasi, 2006: 145).

Para el caso de las politicas como las de seguridad y soberania alimentaria, es

necesario tener en cuenta esta variable puesto que en la mayoria de los paises todas las
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politicas locales, regionales y/o sectoriales dependen directamente de los planes
nacionales de desarrollo. Si bien en ciertos escenarios hay determinada independencia
de las politicas e instituciones descentralizadas, estas siempre se corresponden a una
politica nacional dado que existe la tendencia a que los objetivos de politica se
distribuyan en multiples instituciones las cuales no tienen siquiera conocimiento de los
programas y planes que se estan llevando a cabo por sus pares.

Calidad de la implementacion y efectiva aplicacion. Para el estudio de las
politicas publicas es fundamental estudiar la brecha existente entre el proceso de
formulacion y la implementaciéon de la misma. En el caso Latinoamericano se han
identificado resultados bastante deficientes en la implementacion y aplicacion de las
politicas; aspecto que segun los autores puede obedecer a la calidad de las burocracias y
del sistema judicial (Stein y Tommasi, 2006: 145). La calidad de la implementacion de
politicas estd asociada, en parte, a la existencia efectiva de mecanismos de ejecucion y
sancion, como por ejemplo la presencia de la burocracia profesionalizada o un sistema
judicial independiente. La idea es que dichos organismos sirven para garantizar la
credibilidad de los compromisos politicos y aseguran los incentivos necesarios de
cooperacion entre los tomadores de decisiones (Mejia, 2009; 37).

Orientacién hacia el interés pablico. Esta variable la retoman de los tedricos
Cox y McCubbins; mide la “naturaleza distributiva de las politicas publicas”: hace
referencia al grado en el que estas promueven el bienestar general asimilandose a bienes
publicos, mide el grado en el que los recursos se canalizan hacia los grupos necesitados
y/o hacia determinados grupos de interés en contravia del bienestar general (Scartascini,
et al., 2011:12 y Mejia, 2009: 38). En efecto, lo que pretende esta variable es medir de
cierto modo un indice de desigualdad, se pregunta qué tanto de ese bien comun llega a
manos de quienes lo necesitan, y/o qué actores privados pueden estar sacando provecho
negativo de la misma y con esto conocer el grado en que el gobierno representa
intereses difusos y desorganizados y/o concentrados y bien organizados.

Eficiencia. Este criterio se refiere al grado en el que las politicas reflejan una
asignacion de recursos escasos que asegure elevados retornos sociales; se relaciona
directamente con la capacidad del Estado para asignar sus recursos a las actividades de
las que obtiene mayor rendimiento. Esta variable se relaciona con la anterior, pues a

medida que una politica y los actores se orientan por favorecer el interés de grupos
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privados, se va en detrimento del interés general y se aleja de la asignacion eficiente de
recursos. Para el caso de la politica especifica de SAN, puede plantearse que una
politica resultaria eficiente dependiendo del grado en el que los recursos se focalizan en
politicas que son mayormente efectivas, es decir, politicas que disminuyan los indices
de desnutricion de la poblacion.

Tomassi et al. (2006) sustenta las tres razones por las que este enfoque da
relevancia a las caracteristicas de las politicas publicas para entender el éxito de las
mismas. Por un lado la importancia de que el estudio de politicas publicas haga énfasis
tanto el contenido especifico de cada politica, como la necesidad de que se estudien sus
caracteristicas globales; el hecho de reconocer el vinculo existente entre los procesos de
formulacion de politica y las caracteristicas planteadas, y finalmente la pertinencia para
la investigacion en diversas areas de politica, dado que esta es una rama teorica en
construccion de la cual se pueden generar multiples datos que den cuenta de la
correlacion entre procesos de formulacion de politica y sus resultados. Como ya se ha
anotado, dada la importancia del enfoque teérico aqui propuesto, para establecer las
variables explicativas que seran analizadas se tomaron en cuenta los elementos que
presentan razonables vinculos de causalidad respecto del éxito de las politicas publicas,
que como lo mencionamos anteriormente muestra diferencias en el comportamiento
dependiendo el contexto en el que se estudie.

En primer lugar, se considera el efecto que puede generar sobre el éxito de las
politicas de seguridad y soberania alimentaria la estabilidad de las politicas. En este
aspecto, si los gobiernos y actores politicos garantizan el cumplimiento de los
programas de politica, sin que coyunturas como las de cambio de mandato le afecten
existiria mayor probabilidad de éxito. En términos de hipdtesis se propone que a mayor
grado de estabilidad de las politicas, las probabilidades de éxito de las mismas irian en
aumento.

Por otra parte, la capacidad de adaptabilidad de las politicas resultaria en un
factor influyente en el éxito que logren las mismas. Asi, en aquellos paises que se
evidencian cambios graduales de politicas respondiendo a aspectos como su desempefio,
o la capacidad de responder ante estados de emergencia tendrian mas posibilidades de
contar con programas mas exitosos. Lo dicho se plantea, fundamentalmente, por el

impacto que esta estrategia representa para la identificacion y evaluacion de programas
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poco eficientes. En términos de hipotesis se plantearia como a medida que las politicas
tienen mayor capacidad de adaptabilidad, se aumentan las probabilidades del éxito de
las mismas.

En tercer lugar se considera el efecto que genera sobre el éxito de la politica el
grado de coordinacidon y coherencia de la misma. Asi, en aquellos paises en que los
diferentes 6rganos de gobierno evidencian un trabajo coordinado hacia el mismo fin y
tienen claridad sobre las funciones de las diferentes instituciones involucradas, se tendra
mayor éxito de la politica. A manera de hipotesis se puede plantear como a medida que
existe un mayor grado de coordinacién y coherencia dentro de las instituciones de
gobierno, las probabilidades de éxito van en aumento.

La cuarta variable tiene que ver con las caracteristicas del proceso de
implementacion. Especificamente, el grado en que se corresponde el proceso de
formulacion con la efectiva implementacion contribuye o no al éxito de la politica
misma. En otras palabras, si los paises tienen Optimos procesos de formulacion de
politicas pero deficientes ejercicios de implementacion se da paso a que la calidad de las
politicas disminuya y con ello su probabilidad de éxito. A manera de hipdtesis se
plantea que a procesos de implementacion de calidad y/o aplicacion efectiva de las
politicas, mayor éxito en el logro de la seguridad/soberania alimentaria y nutricional.

Por otro lado, el grado de orientacion por el interés publico constituiria un
elemento importante para el éxito en los resultados de la politica ptblica de seguridad y
soberania alimentaria. Lo dicho plantea que aquellos paises con menores vicios de
contratacion, corrupcion o favores particulares entre agentes de politica logrardn
concentrar su inversion en las problematicas y sus afectados, logrando asi Optimos
resultados de politica. A manera de hipdtesis se diria que a medida que las politicas se
orientan por el interés publico, las probabilidades de mejorar el resultado de la
aplicacion de la politica van en aumento.

A su vez, el grado de eficiencia que presenten los planes y programas de politica
hace parte de la valoracion. Al respecto se diria que el grado de capacidad que tienen los
gobiernos y las politicas para conseguir su objetivo con el minimo de recursos posibles
aumenta las probabilidades de éxito de la politica. A manera conjetural se diria que a
mayor eficiencia de las politicas, mayor éxito en las politicas de seguridad alimentaria y

nutricional.
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Finalmente se medird una ultima variable propuesta a partir del disefio
metodoldgico de la investigacion en donde se propone analizar como el éxito de las
politicas depende de la “estabilidad de los actores en sus cargos politico-burocraticos”.
Al respecto se considera que a mayor estabilidad de los actores en sus cargos, mayor
éxito de la politica. Para ilustrarlo de mejor manera, se muestra en la Tabla N.° 3
“Estabilidad de la Politica” como cuando una de estas variables tiene valor negativo
conlleva a la inestabilidad de la misma.

Tabla N° 3. Estabilidad de la Politica

Continuidad de la politica
Estabilidad de la politica

Si No
Continuidad de los  Si Estable Inestable
actores No Inestable Inestable

Fuente: Elaboracion Propia, 2013

Como se planted a lo largo del capitulo, el estudio de las caracteristicas de las politicas
publicas de seguridad y soberania alimentaria remite a la comprension de la habilidad
que tienen los actores para lograr acuerdos perdurables en el tiempo. Los autores citados
en el marco tedrico nos muestran como el juego politico en los sistemas democraticos se
basa en la capacidad de generar acuerdos que permitan respetar las reglas del juego para
que otros puedan gobernar sin alterar la estabilidad de las politicas. Estos acuerdos
intertemporales son el mecanismo mediante el que se evita el abuso del poder politico
conduciendo a politicas mas efectivas, sostenibles y flexibles frente a coyunturas
econdmicas y/o sociales; a diferencia de aquellos escenarios en los que a
comportamiento cooperativo débil, generan politicas demasiado inestables, rigidas,
poco coordinadas y con poca inversion en la creacion de capacidades a largo plazo

(Scartascini, Spiller et al., 2009: 7).

34



CAPITULO III
POLITICAS DE ALIMENTACION Y NUTRICION: ECUADOR

Apuntes Metodologicos.

Como vimos anteriormente, los postulados de Stein y Tommasi (2007) constituyen la
base tedrica para comprender como las politicas publicas son resultado de un proceso de
toma de decisiones en el que se ven involucrados diferentes grupos de actores e
intereses. Respecto de la politica de alimentacion y nutricidon, bien sea en términos de
seguridad o de soberania alimentaria, y respetando los procesos particulares de cada una
de las unidades de analisis, se debe tener resaltar que estas estrategias representan la
clave para la reduccion de la desnutricion y el hambre. Por un lado la seguridad
alimentaria como estrategia de emergencia para atacar los problemas relacionados con
el acceso a los alimentos y el hambre extrema, y por otro la soberania alimentaria, como
el proceso en el que los paises logran identificar sus problematicas agrarias, productivas,
laborales, y potenciar sus capacidades para generar procesos de soberania respetando su
tradicion cultural, los alimentos nativos y culturalmente aceptados, asi como la comida
limpia y la lucha contra las transnacionales y los alimentos transgénicos.

En ese sentido, el diseio metodologico de la presente investigacion fue
formulado en base a la necesidad de entender las caracteristicas y factores que
determinan los procesos de toma de decision politica para comprender el
funcionamiento de las instituciones involucradas, el comportamiento de los actores en la
arena del juego politico y su impacto en los resultados de politica publica. Este enfoque
no niega la importancia de las variables estructurales que configuran los sistemas de
gobierno o el contenido particular de las politicas y programas, por el contrario, el
marco de la nueva economia institucional permite estudiar como las estructuras sociales
y econdmicas generan diversas configuraciones de actores sociales y econémicos para
entender la influencia que tienen estas estructuras en los tipos de instituciones y
politicas. El presente andlisis hace énfasis en la observacion de las caracteristicas
institucionales que conforman el Estado basado en cuatro aspectos: los incentivos, las
reglas de juego, el funcionamiento y grado de responsabilidad o rendicién de cuentas
ante la sociedad (accountability).

Para probar las hipodtesis descritas se analiza el comportamiento de las

instituciones y sus actores respecto de las politicas de soberania y seguridad alimentaria
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en Guatemala y Ecuador, respectivamente. Estos paises resultan interesantes para
comparacion pues las mediciones realizadas por organismos internacionales como FAO
y otras, los niveles de desnutricion (en términos generales) suelen ser diferentes a pesar
de compartir similitudes en sus modelos de politicas, instituciones y sistema de
gobierno, asi como la influencia y presencia historica de grupos poblacionales rurales de
origen indigena. En términos metodologicos, esta seleccion de unidades de andlisis
garantiza la varianza, aminorando sesgos de variable trunca, tomando como referencia
unidades que contienen solamente valores extremos respecto de la variable dependiente.
Respecto del corte temporal, la investigacion se enfocd en el periodo de tiempo
comprendido entre el afio 2000 y el 2011, es decir, desde el momento en que se
instauran casi a unisono las politicas para combatir el hambre extrema en
Latinoamérica; hasta una década después, momento en el que instituciones y paises
involucrados realizan planes y evaluaciones a la implementacion de sus politicas. Se
enfoca en el estudio de instituciones y actores involucrados en cada caso para analizar el
rol de los ejecutivos, las legislaturas y las burocracias en general. A partir de esta
metodologia se trabajé en torno a los procesos y resultados de politica de los paises
para lograr el objetivo de entender como se desempenan las politicas de alimentacion y
nutricion en dos contextos diversos.

Para el andlisis de las instituciones politicas en los dos paises se recurrid en
primera medida a la metodologia de las narrativas analiticas; esta estrategia propuesta
por la escuela de la nueva economia institucional que permite estudiar las instituciones
politicas desde el contexto politico a lo largo de la historia, evidencia aquellas
cuestiones imperecederas tanto de la economia, orden politico, sistemas politicos y
relaciones interestatales (Levi, 2006). Esta herramienta permitié identificar en el
escenario politico, en torno a las politicas de alimentacion y nutricion, tanto los
jugadores principales, como sus metas y horizontes temporales arrojando datos clave
sobre las reglas de juego, limitaciones e incentivos que permitieron identificar estados
de equilibrio institucional en diversos momentos.

En el Grafico N.° 1, se expone la metodologia. Se propone observar la grafica
empezando por la variable dependiente (caracteristicas de las politicas publicas), para
luego seguir con los factores politicos e institucionales. Recordemos que las

caracteristicas de las politicas dependen tanto del proceso de formulacion de politica,
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como de las reglas del juego politico en el que se desarrollan, dado que a partir de estas
se disponen o no los escenarios donde las instituciones estan bien constituidas (Spiller y

Tommasi, 2007; Scartascini, Spiller et al., 2009).

Grafico N° 1. Instituciones politicas, proceso de formulacion de politicas y
resultados de las mismas

Funcionamiento
Caracteristicas JUEGO DE Institucional Instituciones
Lo " Basica:
de las Politicas FORMULACI Politicas (Reglas <:| sieas ©
ON DE Historia
Publicas POTITICAS del juego)

Rasgos caracteristicos de politicas

especificas

Fuente: Spiller y Tommasi (2003)

Una de las principales dificultades de la presente investigacion lo constituye la
estrategia de medicion para determinar el éxito de las politicas de alimentacion y
nutricion; para tal efecto se equipard este al grado de disminucidon o aumento en los
indices de nutricion. Al respecto, la medicion mas comin es la que efectia la CEPAL
difundida a través de su base de datos publica, en donde se encuentra registro continuo
de todos los paises del mundo respecto de los indicadores que miden la disminucion del
hambre recopilado de bases de datos como las de la organizacion mundial de la salud
(OMS). Aun cuando en estas bases de datos no se encuentra todos los datos, dados los
diversos problemas de medicion poblacional en los paises, constituye la herramienta
mas oportuna pues contiene informes de seguimiento a los mismos y tablas
comparativas del comportamiento mundial.

Para la medicion de las variables independientes, se retom6 la importancia de
que tanto en Ecuador como en Guatemala, el proceso de formulacion de politicas de
alimentacion y nutricion se consolido en base al trabajo conjunto de diversos grupos de
actores burocraticos, miembros del legislativo, grupos empresariales, cooperacion

internacional y sociedad civil. En ese sentido, la recopilaciéon de la informacion y la
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medicion de las variables se disefid en base a entrevistas semiestructuradas y encuestas
cerradas a expertos involucrados, directa e indirectamente en el trabajo en politicas de
alimentacion y nutricion. Infortunadamente, esta estrategia puede contener un sesgo que
hay que asumir dado que las respuestas pudieron estar influidas hacia el favorecimiento
de intereses particulares. Sin embargo, se intentdé aminorar el mismo teniendo
variabilidad de los encuestados que no pertenecen solo a instituciones oficiales, sino a
diversos grupos gubernamentales y no gubernamentales que trabajan en torno a la
problematica. Finalmente, una de las ventajas de la presente investigacion es que
ademas de presentar los datos del rendimiento de las politicas en los paises, se pregunta
y analiza las posibles causas por las que el resultado de la politica es diferente en uno u
otro escenario y cuales son los factores que influyen en el mayor o menor éxito.

La segunda técnica para la obtencion de datos e informacion sobre el estado de
las politicas de seguridad y soberania alimentaria en Ecuador y Guatemala consistié en
la revision de los decretos oficiales de cada pais desde el afio 2000 hasta el 2011, donde
se identificaron todos aquellos mandatos legislativos y decretos ejecutivos sobre las
politicas de alimentacion y nutricion de los paises. A partir de ello se realizo una base
de datos en la que se clasificaron por tipo de decreto y el contenido del mismo, esto
como factor clave para medir las caracteristicas de politica. Las bases se
complementaron con una encuesta realizada a los actores involucrados tanto en el
proceso de formulacion de politicas, como en el seguimiento a la politica de los paises.
Para la realizacion de este ejercicio se les pidid6 que a partir de su experiencia y
conocimiento dieran una apreciacion sobre cada una de estas caracteristicas, con estos
dos datos se realiz6 la medicion de las variables independientes para identificar los
factores que inciden mayormente en el éxito/fracaso de las politicas. Finalmente, se
realiz6 la revision de las leyes oficiales del régimen de soberania alimentaria para el
caso Ecuatoriano y de seguridad alimentaria en el caso Guatemalteco.

A continuacion se encuentra el andlisis de los datos sobre el desempefio de las
politicas de Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional en Latinoamérica; se
analiza en primera media como pese a que ninguno de los casos estudiados (Ecuador y
Guatemala) cuenta con politicas 100% exitosas, uno de ellos ha logrado mejor
desempefio que el otro en una década de aplicacion de politicas. Se identifican una serie

de problematicas institucionales que afectan el proceso de formulacion de politica y con
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ello el resultado posterior de las mismas, encontrandonos con contextos en los que se
mantienen politicas de baja calidad, fragiles ante la coyuntura, y escenarios en los que
se favorecen a determinados grupos de presion (politicos, empresariales, industriales,
etc.), afectando negativamente a grupos sociales vulnerables mas amplios.

En segunda medida se analiza el proceso de formulacion de politicas, primero en
Ecuador y luego en Guatemala, se hace énfasis en el estudio de las principales
caracteristicas institucionales y politicas a través de la metodologia de narrativas
analiticas para estudiar el rol de actores involucrados en la politica de seguridad y
soberania alimentaria. En la tercera seccion se describe el proceso de formulacién de
politicas para vincularlo con las caracteristicas cualitativas de la politica misma.
Finalmente, se realiza la medicion de cada una de las variables independientes para

determinar en qué medida inciden en el éxito de las politicas.

Exito de las politicas: la variable dependiente

Dado que el objetivo principal de este trabajo consiste en analizar los factores que
influyen en el éxito de las politicas de alimentacion y nutricion, en la medicion de la
variable dependiente se tomaron como unidades de andlisis (proxy) los datos de los dos
principales indicadores’ con los que CEPAL y la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo hacen el seguimiento del Hambre y desnutricion®: la
“Proporcion de nifios menores de cinco afios con insuficiencia ponderal®” (Tabla N°.
4) y la “Proporcion de la poblacion por debajo del nivel minimo de consumo de

energia alimentaria™!? (Grafico N.° 2).

’ Para que los indicadores aqui presentados sustenten el criterio de “calidad de las politicas de
SAN?”, se considera el supuesto de que aquellos paises que muestran mayor disminucién en sus
cifras de desnutricion son los que han logrado un avance en términos de politicas publicas.

8 Estas bases empezaron a ser construidas en el afio 2007 cuando nace el proyecto de
Seguimiento al cumplimiento de los ODM; desde entonces se ha venido fortaleciendo y
complementando con informes y recomendaciones de politica a los paises. Estas bases de datos
cuentan con informacion disponible desde 1976 hasta el 2010 en donde se recopila toda la
informacion documentada por la Organizacion Mundial de la Salud.

? Este indicador determina el porcentaje de poblacion que se encuentra por debajo del peso
saludable, la definicion del mismo hace relacién al Indice de Masa Corporal. Para mas
informacién consultar pagina Web OMS http://www.who.int/es/

1 Ademas de estos se cuenta con otro grupo de indicadores en los que pueden ser consultados,
temas como desnutricion global, desnutricion crénica, sobre peso infantil, porcentaje de recién
nacidos con bajo peso, porcentaje de recién nacidos con restriccion en crecimiento Intrauterino
y prevalencia de anemia en nifios/as entre 6 y 59 meses de vida.
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La Tabla N.° 4, presenta los datos de los paises de Latinoamérica desde el 2000
al 2010. Estos datos, retomados por CEPAL de la pagina oficial de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), evidencian en cada caso el comportamiento nutricional de
la poblacion infante con insuficiencia ponderal. Uno de los inconvenientes al estudiar
los datos de este indicador es la gran ausencia de registros. El pais que mostré mayor
seguimiento de la problematica fue Chile con datos continuos desde el 2001 hasta el
2004 y del 2006 al 2008, en los cuales es posible evidenciar una reduccion de dos
puntos porcentuales: de un 0,7% a un 0,5%, siendo uno de los paises con los registros
mas bajos de toda Latinoamérica. En seguida se encuentra Republica Dominicana con
cuatro registros, dos de ellos al iniciar los ODM y los dos ultimos en el 2006 y 2007,
este pais pasod de un 3,5% de poblacion afectada en el 2000 a un 4,6% en el 2006,
reduciendo nuevamente a 3,4% en el 2007. Pert registra tres datos en la década
empezado con un 5,2%, mostrando un aumento al 5,4% en el 2005 y terminando con un
registro de 4,5% en 2008. Colombia tiene registro de tres afios iniciando en el 2000 con
4,9%, aumentando a 5,1% en el 2005 y reduciendo a 3,4% en el 2010. Finalmente
Ecuador y Guatemala son paises que cuentan con sélo uno y dos registros
respectivamente; del primero s6lo se tiene el dato del 2004 donde mostrd un 6,2% y del
segundo hay datos de 17,7% en el 2002 y un 13,0% en 2009, siendo los registros mas

altos en la década de observacion.
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Tabla N.° 4. Seguimiento del ODM. Meta 1.C: Hambre y desnutricion. Proporcion
de nifios/as menores de cinco aios con insuficiencia ponderal

PAiS/ANO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Argentina 99 99 99 99 99 23 99 99 99 99 99
Bolivia 99 99 99 99 59 99 99 99 45 99 99
Brasil 99 99 99 37 99 99 99 22 99 99 99
Chile 99 07 07 06 06 9 06 06 05 99 99
Colombia 49 99 99 99 99 51 99 99 99 99 3,4
Costa Rica 99 99 99 93 99 99 99 99 99 1,1 99
Cuba 34 99 99 99 99 99 99 99 99 99 99
Ecuador 99 99 99 99 62 99 9 99 9 9 9
El Salvador 99 99 99 61 99 99 99 99 66 99 99
Guatemala 99 99177 99 99 99 99 99 99[130 99
Honduras 99 125 99 99 99 99 86 99 99 99 99
México 99 99 99 99 99 99 34 99 99 99 99
Nicaragua 9 78 9 99 99 43 99 57 99 99 99
Panam 99 99 99 51 99 99 99 99 39 99 99
Paraguay 99 99 99 99 99 34 99 99 99 99 99
Per 52 99 99 99 99 54 99 99 45 99 99
Republica Dominicana 35 99 42 99 99 99 46 34 99 99 99
Uruguay 99 99 54 99 6 99 99 99 99 99 99
Venezuela 39 99 99 99 99 99 99 37 99 99 99

99: No hay dato
Fuente: CEPALSTAT! (2012)

Para el caso del indicador “Proporcion de la poblacion por debajo del nivel minimo de
consumo de energia alimentaria” (Grafico N.° 2), se encontraron cuatro periodos de
registro: de 1990 a 1992, de 1995 a 1997, del 2000 al 2002 y del 2006 al 2008. Como ha
sido determinado previamente, para efectos del presente trabajo, solo se tuvieron en
cuenta los dos ultimos rangos. Del mismo modo que en el indicador anterior se hace
evidente una dificultad en el andlisis de los datos, dado que seis de los paises
latinoamericanos no cuentan con cifras puesto que “evidencian datos por debajo del
5%”, esta lista estd compuesta por: Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba, México y
Uruguay. Visto este panorama, es muy dificil comparar el proceso llevado por estos
paises en términos de politica, pues pese a que su porcentaje es bajo, no se puede
evaluar su evolucion o retroceso, dificultando el ejercicio comparativo con los otros
paises; sin embargo, como lo discutimos anteriormente, en la presente investigacion se
maneja la hipdtesis de que la calidad de sus instituciones y sus politicas permite el éxito

de las mismas en largos periodos de tiempo.
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Grafico N° 2. Seguimiento del ODM. Meta 1.C: Hambre y desnutricion.
Proporcion de la poblacion por debajo del nivel minimo de consumo de energia
alimentaria.

Parcentaje

: ‘

: £

~ Bolivia [Estado Plurinacional de) ®~ Brasil ®~ Colombiz ®-~ Ecuador ®~El Salvader ®~ Guatemala ¥~ Honduras -~ Nicaraguz ®~ Panamd

®- paraguay ¥~ Peri ¥~ Repiblica Dominicana  ®~ Venezuela (Repiblica Bolivariana de)

Fuente: CEPALSTAT (2012)

La Grafica N.° 2 muestra que en el periodo 2000-2002, los paises con porcentajes mas
altos de poblacion que viven por debajo del consumo minimo de energia alimentaria
son: Bolivia (22%), Guatemala (22%), Nicaragua (25%) y Reputblica Dominicana
(25%). Con un mejor desempefio se encuentran Brasil (9%) y El Salvador (7%). En el
segundo corte temporal comprendido entre el 2006 y 2008, continian con el porcentaje
de mayor proporcion por debajo del consumo minimo alimentario: Bolivia (27%),
Guatemala (22%) y Republica Dominicana (24%). Nicaragua muestra una disminucion
de 6%, que de acuerdo a la hipotesis principal de este trabajo, puede obedecer a la
eficiencia de sus programas de politica luego de seis afios de la firma de los ODM.

En los dos periodos de tiempo Ecuador se encuentra en la media de los paises,
pasando del 17% en el primer periodo al 15% en el segundo. Es aqui donde surge el
interés de estudiar los dos paises seleccionados; por una parte la necesidad de encontrar
las causas del bajo desempeiio de Guatemala y de su “estancamiento en materia de

politicas, eficiencia y reduccion de resultados”; y por otra Ecuador, un pais que se
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encuentra en un nivel medio con cierto avance en materia de sus indicadores pero con
un porcentaje que aun requiere de atencion. La importancia de estudiar estos dos
comportamientos en materia de politica publica radica en la posibilidad de que al
ampliar la muestra el estudio de fendmenos con caracteristicas similares pueda
reproducir los mismos comportamientos de éxito, estancamiento o fracaso de sus
politicas.

Indagar acerca del comportamiento de cualquier politica publica requiere del
esfuerzo de comprender, tanto las instituciones, como el contexto politico en el que se
desenvuelven y los actores que se encuentran involucrados en la arena del juego. Como
se planted anteriormente, la metodologia de “Narrativas Analiticas” permiti6 identificar
los actores clave y sus estrategias de comportamiento para determinar sus interacciones
y entender diferentes puntos de equilibrio. Esta herramienta trabajada desde el
neoinstitucionalismo econdmico; permite conocer las cuestiones imperecederas de la
economia y del orden politico, asi como los diferentes sistemas politicos y relaciones
interestatales (Levi, 2006).

A continuacion se inicia el andlisis de Ecuador. Luego de identificar las
diferencias en el comportamiento de sus politicas de alimentacion y nutricion se inicia
el andlisis con la descripcion de sus instituciones, de sus politicas y de datos obtenidos
en el proceso de investigacion. En el siguiente capitulo (capitulo IV) se realizara el

analisis del caso guatemalteco.

Instituciones Politicas y Proceso de Formulacion de Politicas en Ecuador

Para estudiar la formulacion de las politicas en Ecuador, asi como en diversos paises de
Latinoamérica, debemos situarnos en el momento histérico de la vuelta a la democracia
en el contexto de los afios setenta, puesto que es a partir de este periodo en surge la
“nueva clase politica” y se termina con varias décadas de inestabilidad y alternancia
entre gobiernos civiles y dictadura militar.

Para el caso ecuatoriano particularmente, con la aprobacion de la Constitucion
de 1978 se replantean las reglas del juego politico y se abre camino a los procesos de
representacion y participacion ciudadana en la toma de decisiones. Es asi como inicia la
articulacion de los intereses hacia las politicas sociales, el planteamiento de los

problemas del desarrollo y la implementacién de politicas econémicas (Mejia, 2009).
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Este proceso, como ya lo vimos en la discusion previa sobre el surgimiento de las
politicas sociales en los Estados modernos Latinoamericanos, tuvo el tinte de politicas
de emergencia mas alld de politicas que planearan soluciones a largo plazo, pese a que
en materia econdmica se vivia el crecimiento econdmico, el auge del petréleo, el boom
exportador y la inversion extranjera.

Las instituciones politicas del Ecuador se reconfiguran a partir del retorno a la
democracia en 1979, momento en el que se desarrollan las primeras elecciones libres y
se aprueba una nueva Carta Constitucional en cabeza del presidente Jaime Roldds. Esta
Constitucion fortalecid las politicas estatales de alcance nacional y la representacion
politica, asi como la capacidad de decision del gobierno; se fortaleci6 la capacidad de
los partidos politicos para la representacion de intereses nacionales.

El fortalecimiento del poder Ejecutivo margind en la practica la participacion de
nuevos actores democraticos, en la medida en que no se ofrecieron espacios
alternos para discutir propuestas de politica, ni se generaron incentivos
institucionales para facilitar, mantener y hacer cumplir acuerdos politicos de
largo plazo (Mejia, 2009: 20).

Consecuencia de este proceso, diversos sectores analfabetos de poblacion indigena y
campesina se vieron marginados, pese a que la promesa de la nueva Carta magna
garantizaba la inclusion y el derecho al voto. Hacia los afios noventa se logra la
consolidacion del movimiento politico de la CONAIE que afios después se extenderia al
partido politico Pachakutik, con el cual logran representacion en las bancadas del
congreso y puestos gubernamentales locales. Este aspecto explica el por qué la
presencia de la organizacion indigena en la politica de estos paises y su
empoderamiento en materia de derechos politicos y de ciudadania. Con la apertura hacia
estas formas de representacion, Mejia (2009) ve como los partidos tradicionales'!, que
surgieron antes de la vuelta a la democracia, fueron perdiendo influencia politica
nacional, teniendo que consolidar sus bases electorales en las regiones y provincias
(Pachano, 2004. Citado por Mejia, 2009: 21).

Scartascini, Spiller et al. (2009) argumentan que Ecuador, asi como otros paises
latinoamericanos, mantuvo un sistema partidario fragmentado que condujo a politicas
inestables, procesos de formulacion de politicas no institucionalizados y burocracias

poco capacitadas. La composicion de la arena del juego politico evidencia cémo los

"' Los autores mencionan al PSC, ID, DP y el PRE.
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presidentes pocas veces han tenido mayoria en la bancada legislativa (s6lo un 25% en
promedio), llevando a la necesidad de negociar coaliciones, en su mayoria inestables, y
generando consecuencias como el hecho de que “ningun presidente terminara sus cuatro
afios de mandato desde el afio 1996”. Esta tension llega a su momento algido en 1997
cuando a manos del poder legislativo se da la destitucion de Abdala Bucaram, de donde
surgio la urgencia del arreglo constitucional de 1998 para mejorar las condiciones de
gobernabilidad del pais.

Sin embargo, los constituyentes de 1998 repitieron el credo reformista de la
transicion: fortalecer la capacidad de gobernar del presidente y mejorar la
representatividad de los partidos politicos. La nueva Constitucion y otras
reformas relacionadas reforzaron el poder de agenda que tenia el Ejecutivo,
permitieron la reeleccion indefinida de los legisladores, eliminaron el uso de
gastos discrecionales, y mejoraron la representatividad electoral y territorial de
los partidos politicos (Mejia, 2009: 23).

Pese a que la intension principal de estas reformas fue reducir el clientelismo y
particularismo de las politicas para generar soluciones a largo plazo, se dio lugar a
fenomenos de mayor rigidez y volatilidad de las politicas, pues aunque se promulgé la
participacion e inclusion de diversos sectores, no existieron los incentivos
institucionales para que estos cooperaren entre si, produciendo politicas de baja calidad
tanto en lo econémico como en lo social. Un claro ejemplo de esta dinamica es la
dolarizacién de la economia, por una parte evidencié el paso de una politica altamente
volatil a un régimen cambiario rigido y por otra mostr6 la incapacidad de los actores
politicos del pais de mantener acuerdos enddgenos. Esta inestabilidad y conflictividad
entre las arenas de poder generd nuevamente en el afio 2000 y el 2005 la expulsion de
dos presidentes (Mejia, 2009 y Scartascini, Spiller et.al., 2009) “[e]n ambos casos la
expulsion del presidente tuvo carécter ilegal pero fue la respuesta de hecho para romper
el bloqueo politico entre dos actores igualmente influyentes” (Mejia, Acosta y Polga,
2010. Citado en Megjia, 2009: 24).

Con el cambio del mandato constitucional del 2008, el Articulo 1 de la
Constitucion Politica establece que “Ecuador es un Estado constitucional de derechos y
justicia, social, democratico, soberano, independiente, unitario, intercultural,
plurinacional y laico. Se organiza en forma de Republica y se gobierna de manera
descentralizada”. Las instituciones del Estado que configuran el sector publico estan

dadas en cuatro grupos (Constitucion Politica, 2008: Art. 225).
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1. Los organismos y dependencias de las Funciones Legislativa, Ejecutiva y
Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social

2. Las entidades que integran el régimen Autonomo Descentralizado

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la Ley para el
ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para
desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos

descentralizados para la prestacion de servicios publicos.

Con el inicio del nuevo proyecto constitucional en el 2008, se evidenciaron tres cambios
fundamentales respecto de los periodos politicos anteriores: el fortalecimiento del poder
de los actores decisivos, neutralizacion y/o bloqueo de actores reactivos e incorporacion
o cooptacion de actores dirimentes. El poder presidencial se vio fortalecido para evitar
ataques pasados de la oposicion y permitir que aumentara la influencia del Ejecutivo en
la formulacion de politicas publicas. Dentro de la nueva Constitucion se incluyeron los
siguientes aspectos: “(...) la facultad para iniciar legislaciéon urgente en materia
econdmica y la capacidad para vetar iniciativas de ley, e incluso proponer un texto
alterno que s6lo podra ser modificado con el voto de una mayoria legislativa calificada

(...) (Art. 140)” (Mejia, 2009: 213).

Segun Mejia (2009), el nuevo proceso de formulacion de politicas publicas en el
pais ha mantenido un desempefio pobre por tres factores: la proliferacion de los actores
con poder de veto; la polarizacion de sus preferencias politicas y la ausencia de
mecanismos institucionales que faciliten el mantenimiento y cumplimiento de acuerdos
a largo plazo.

[L]a proliferacion de actores con influencia directa sobre el proceso de
formulacién de las politicas y la diversidad de sus preferencias politicas han
limitado la cooperacion politica y aumentado considerablemente el costo de
adoptar nuevas politicas (Tsebelis, 2002, En Mejia, 2009: 36).

Estudiando la estructura en la que se encuentran distribuidos los actores politicos del
Ecuador, Mejia (2009) plantea que en el grupo de los actores decisivos se encuentran el
Ejecutivo y su gabinete, y la burocracia. Estos actores de la funcion publica tienden a

ser funcionarios de carrera con “capacidades técnicas limitadas u obsoletas”, hacen
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parte del grueso de instituciones donde se favorece el mantenimiento del status quo
bloqueando propuestas y reformas profesionales. Por otra parte, se identifican
burocracias de corte “clientelar”, quienes dependen de coaliciones politicas cambiantes
y se caracterizan por sus bajos niveles de capacidad técnica, debilitando los procesos
internos de las politicas como su implementacion (Mejia, 2009, 48). Un aspecto
determinante de las caracteristicas institucionales de Ecuador tiene que ver con el bajo
control del Presidente sobre organismos y entidades de Control Politico (Procuraduria,
Contraloria, Fiscalia, etc.), pues pese a ser nominados por ¢l dependen de la ratificacion
del Congreso, evidenciando a la postre mayor afinidad con la mayoria legislativa que
con el propio ejecutivo.

En Ecuador se evidencian dos grupos de actores institucionales reactivos (de
quienes es necesario pero no suficiente su consenso para la aprobacion de politicas); por
una parte los agentes colectivos representados en los partidos politicos, y por otra los
agentes individuales: legisladores. De los primeros se ha dicho que el sistema de
partidos en el pais es uno de los menos institucionalizados y mas fragmentados de
América Latina (Payne et al., 2002; Conaghan, 1995; Mainwaring y Scully, 1995; en
Mejia y Acosta, 2009), dadas las divisiones étnicas y regionales de la sociedad y la
permision del sistema electoral, de donde se desprenden los bajos niveles de disciplina
partidista. El poder legislativo, se encuentra definido desde la Constitucion Politica de
1998 como Congreso unicameral, compuesto por cien diputados elegidos en veintidds
distritos plurinominales. La carta magna también estableci6 la posibilidad de competir
tanto entre partidos como entre miembros internos de los partidos, de manera que el pais
vive en un panorama competitivo en el que los actores politicos buscan cultivar el voto
personal por encima de su filiacion partidista (Mejia, 2009: 54).

Finalmente los actores dirimentes (quienes ejercen su poder de veto en ultima
instancia), han sido los encargados de detener y revertir decisiones de politica que se
negociaron por los actores decisivos y reactivos. En este grupo encontramos a los
actores institucionales de la Corte de Justicia o el Tribunal Constitucional y actores no
institucionales que surgen coyunturalmente de manifestaciones violentas o grupos
sociales. El Tribunal Constitucional

[a] partir de las reformas constitucionales aprobadas en el referéndum de 1997 y
en la Asamblea Nacional constituyente de 1998, el sistema judicial en el
Ecuador gan6 al menos de manera formal, una mayor independencia frente a las
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presiones politicas. Los magistrados de la CSJ son designados de manera
vitalicia por un Consejo de la Judicatura. En teoria, con el nuevo sistema se
intentaba reducir los incentivos para el comportamiento estratégico y la
politizacion de la Corte Suprema (Helmke, 2002; laryczower, Spiller y
Tommasi, 2002. En Mejia, 2009, 59).

Uno de los rasgos de inestabilidad institucional en el pais frente a los actores del
Tribunal Constitucional (TC) se desencadend en 2004, cuando por la reinterpretacion de
la disposicion sobre el caracter vitalicio de éste, se lleva a cabo una reestructuracion del
sistema judicial que termind con la destitucion de veintisiete de los treinta y uno jueces
y los reemplazd con otros afines a la nueva coalicion de gobierno. Este hecho es el
rasgo principal de la violacion al principio constitucional de independencia judicial
desencadenando la crisis politica que cuatro meses después termind en la destitucion
Lucio Gutiérrez (Mejia, 2009: 60). Este grupo de actores es fundamental en el proceso
de formulacion de politicas del pais, dado que desde aqui se aprueban las iniciativas de
ley en el proceso legislativo tales como la Ley Organica de Soberania Alimentaria de la
que hablaremos més adelante; ademés ““[n]inguna de las tres ramas gubernamentales
puede apelar las decisiones del TC, reforzando asi la importancia politica del Tribunal
como un agente con poder de veto de ultima instancia en el juego de formulacion de
politicas” (Mejia, 2009: 62).

Finalmente los agentes no institucionales con poder de veto en el pais son
evidentes en los diversos episodios de movilizacion y protesta desde inicios de los afios
90’s, se materializan en las diferentes caidas presidenciales que evidencian el
descontento y amenazan la estabilidad de los gobiernos. En términos politicos Mejia
(2009) argumenta que mientras en el pais se disminuy6 la capacidad del Ejecutivo para
imponer reformas, aumento la probabilidad del colapso del gobierno como resultado de
las malas politicas.

En términos de las caracteristicas del nuevo proceso de formulacion de politicas
se evidencio el interés del Ejecutivo por aumentar la inversiéon en el gasto social,
aspecto al que se le atribuye la causa principal de las victorias en las elecciones
presidenciales del 2006 y 2009, asi como en los plebiscitos que ratificaron el trabajo de
la Asamblea en el 2007 y 2008, y finalmente en la elecciéon de la mayoria de
asambleistas en el 2008. A modo de conclusion podemos plantear que en Ecuador el

proceso de formulacion de politicas debe estudiarse teniendo en cuenta el
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comportamiento de los actores en los principales escenarios institucionales: por una
parte, el Congreso no se ve como actor determinante para la formulacién de politicas;
por otra, debe entenderse la gran discrecionalidad del ejecutivo para llevar a cabo
politicas de manera unilateral y, finalmente, la burocracia no se ve como cuerpo
efectivo al que se le atribuya la implementacion técnica de acuerdos politicos; la
sociedad civil y sus manifestaciones se consolidan como el talon de Aquiles del

gobierno dada su capacidad de dirimir politicas e impulsar golpes al ejecutivo.

Ecuador: De la “Seguridad” a la “Soberania” Alimentaria. Politicas del hambre y
la desnutricion.

Para estudiar el Proceso de Formulacion de Politicas de Alimentacion y Nutricion en
Ecuador es necesario estudiar el marco de antecedentes, dado que desde el momento en
que se planteo la politica en 1996, la firma de la Constitucion Politica del 2008, el Plan
de Desarrollo “Plan Nacional del Buen Vivir” en el 2009, y la definicion de la Ley
Organica del Régimen de Soberania Alimentaria son muchos los tintes, objetivos e
instituciones que han hecho parte de todo el proceso. Se ha visto el papel y las
responsabilidades de los Ministerios como el de Salud, Agricultura, Ganaderia y Pesca;
el surgimiento, cambio y extincion de instituciones como la PESAE (Programa Especial
de Seguridad Alimentaria del Ecuador), y el CONASAN (Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional).

El primer antecedente del impulso a las politicas de Alimentacion y nutricién en
el pais se remonta a 1996; en este afio Ecuador como Estado miembro de FAO se uni6
al compromiso de reducir el nimero de hambrientos en el pais por medio de las
garantias de un entorno politico social y economico. Impulsé y adopto las politicas que
tenian por objeto la erradicacion de la pobreza por medio de estrategias que
potencializaban la industria y el comercio exterior, permitiendo la participacion de las
agencias internacionales para las recomendaciones de politica.

En 1998 se firmo el Decreto Ejecutivo 1039 que define la Seguridad Alimentaria
como politica de Estado; este plantea la necesidad de enfocar los esfuerzos en la
poblaciéon mas pobre del pais por medio de la provision de alimentos sin costo o con
subsidios y capacitacion productiva y nutricional gratuita. Una estrategia asistencialista

que pretendia fortalecer la estabilidad de alimentos en el pais y mantener reservas
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alimentarias. En este afio se conform6 el Comité Ejecutivo Nacional de Seguridad
Alimentaria a cabeza del Ministro de Agricultura y Ganaderia, con apoyo de los
ministerios de Bienestar Social, Educaciéon, Relaciones Exteriores; ademas de la
Secretaria Nacional de Planificacion, el Consejo de Seguridad Nacional, el Consejo
Nacional de Recursos Hidricos y el Consejo Nacional de Planificacion y Desarrollo de
los Pueblos Indigenas y Negros. Este formato institucional pretendia aplicarse a lo largo
del pais en las provincias “[d]esafortunadamente de lo propuesto y dispuesto (...) no es
posible rescatar acciones realmente trascendentes a favor de la seguridad alimentaria del
pais” (FAO, 2010: 234).

Posteriormente, se encuentran los diferentes Articulos (Tabla N.° 5) que fueron
incluidos en la Constitucion Politica de 1998 en donde se declar6 la Seguridad
Alimentaria como derecho del pueblo ecuatoriano; estos articulos se insertaron como
parte de los compromisos con el “régimen agropecuario” (Art. 270) en donde se plante6
la necesidad de impulsar la investigacion en el area agropecuaria pues en este momento
se consideraba ésta, la base fundamental para la nutriciéon y seguridad alimentaria del
pais.

Tabla N° 5. Articulos de la Constitucion Politica del Ecuador 1998: De los
relacionados con Alimentacion y Nutricion

ARTICULOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL ECUADOR
1998:
DE LOS RELACIONADOS CON ALIMENTACION Y NUTRICION

Capitulo Segundo: Derechos del Buen Vivir

Articulo Ay 5 7 2z
Secciéon Primera: Agua y Alimentacion

Sin perjuicio de los derechos establecidos en esta Constitucion y
en los instrumentos internacionales vigentes, el Estado
reconocera y garantizara a las personas los siguientes: (...)

23 20. El derecho a una calidad de vida que asegure la salud,
alimentacion y nutricion, agua potable, saneamiento ambiental;
educacion, trabajo, empleo, recreacion, vivienda, vestido y otros
servicios sociales necesarios...

El Estado garantizara el derecho a la salud, su promocion y
proteccion, por medio del desarrollo de la seguridad
alimentaria, la provision de agua potable y saneamiento basico,
42 el fomento de ambientes saludables en lo familiar, laboral y
comunitario, y la posibilidad de acceso permanente e
ininterrumpido a servicios de salud, conforme a los principios de
equidad, universalidad, solidaridad, calidad y eficiencia.

Fuente: Constitucion Politica 1998
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Elaboracion Propia, 2013

En 1997 el gobierno ecuatoriano, de la mano de Naciones Unidas para la Alimentacion
y Nutricion (FAO), suscribi6 el convenio para la implementacion del Programa Especial
de Seguridad Alimentaria (PESAE). Este tenia por objeto mejorar el estado de la
seguridad alimentaria desde el enfoque productivo, basado en la optimizacion de
cultivos por medio de la rehabilitacion de la capacidad productiva y agropecuaria de
pequefios productores. Pretendia mejorar el acceso de productos agricolas al mercado
local, regional y nacional optimizando los procesos de comercializacion y
fortalecimiento organizativo; por otra parte, consideraba la necesidad de reducir los
indices de desnutricion mediante el fortalecimiento de sistemas alimentarios e
incremento de ingresos de los pequefios productores y campesinos (FAO, 2010). El
PESAE fue la institucion que promovid y auspicio en el 2003 el I Foro Nacional “Hacia
la Institucionalizacion de la Seguridad Alimentaria en Ecuador”; evento del cual
surgieron los lineamientos principales para la elaboracion del proyecto de ley de SAN y
el diseno del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria.

En el 2005, se impulso la iniciativa del Decreto 780, este regul6 la conformacion
de la Comision Nacional de Alimentacion y Nutricion (CNAN), y la
institucionalizacion de su Sistema Integrado, el cual se administraba a través del
Ministerio de Salud Publica e integraba por los Ministerio de Bienestar Social,
Educacion y Cultura, de Agricultura y Ganaderia, de Economia y Finanzas, asi como
por el Secretario técnico del Frente Social. No obstante, hasta el afio 2006 se
institucionaliza por primera vez la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional como
politica de Estado, planteando la necesidad de “asegurar la capacidad de abastecimiento
con garantia de acceso fisico y econémico, de alimentos sanos y nutritivos suficientes y
de buena calidad, concordantes con la cultura y costumbres de la poblacién”. Por medio
de esta ley se institucionaliza el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional integrado por un conjunto de instituciones y organizaciones de caracter
publico y privado con participacion de la sociedad civil.

La aplicacion de esta politica hizo parte del proyecto de descentralizacion,
proponiendo que su alcance y funciones se dividieran en los niveles nacional,

provincial, cantonal, parroquial y comunitario. Para su funcionamiento se conform¢ el
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Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) como unidad
coordinadora, con personeria juridica para comandar las politicas planes y programas de
Seguridad Alimentaria en el pais. El presidente del CONASAN es el Ministro de Salud
Publica y la Vicepresidencia se asumidé a cargo del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia'? (FAO, 2010).

Complementariamente, la Ley dispuso la creacion del Fondo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional financiado tanto por recursos del Estado, como por
inversion extranjera proveniente del canje de la deuda publica externa y donaciones o
aportes de personas naturales o juridicas. A su vez, se dispuso que el Estado a través de
organismos competentes implementara mecanismos, normas y regulaciones para el
control de los precios de los alimentos, a fin de verificar la calidad e inocuidad y regular
el contrabando. En FAO (2010), Samaniego considera que durante el periodo en que
esta ley se mantuvo en vigencia no se dieron los recursos necesarios para impulsar el
desarrollo e implementacion, salvo los casos ya mencionados de la movilizacion de
ministerios. Evalua que la politica de Seguridad Alimentaria no tuvo éxito ni se
mantuvo dado que no se tom6 como politica prioritaria en el pais, truncando los
procesos de formulacion e implementacion de la politica y desviando su debate en el
juego politico. No obstante, se reconoce al Ecuador como uno de los paises pioneros en
la aprobacion e institucionalizacion de la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional en
el 2006, siendo este el tercer pais luego de Argentina en el 2003 y Guatemala en el 2005
“e incluso antes de Brasil, que aprobo su ley en septiembre de 2006 (FAO, 2010, 237).
Esta ley estuvo en vigencia durante méas o menos tres afios hasta que fue cambiada por
la nueva Ley del Régimen de Soberania Alimentaria en el 2009.

Como puede verse, las intenciones de mejorar la alimentacion y nutricion de los
ecuatorianos fueron plasmadas mediante expedicion de decretos ejecutivos
como los citados con la inclusion del derecho a la alimentacion en la Carta

2 Complementariamente, el Consejo debia estar constituido por los Ministros de Bienestar
Social, Educacion y Cultura, un delegado de la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, un
delegado del Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador (CONCOPE), un representante
del Consejo Nacional de Juntas Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAJUPARE), un
representante de la Federacion Nacional de Camaras de la Produccion, un delegado del Instituto
Nacional Galapagos, un Delegado de la Defensoria del Pueblo, un representante de las
Organizaciones Nacionales de Consumidores, el Secretario Técnico del Frente Social, el
Secretario Técnico del Sistema Integrado de Alimentacion y Nutricion (SIAN) y el Presidente
del Instituto Ecuatoriano de Propiedad Intelectual (FAO, 2010)
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Magna del Estado. Sin embargo no existio suficiente respaldo politico para
poner en marcha lo propuesto y articular las acciones de las instituciones
involucradas, y menos aun para proveerles de suficientes recursos humanos y
financieros a fin de que implementen eficientemente sus acciones. Desde una
perspectiva critica, no es aventurado afirmar que el tema alimentario no revistio
la relevancia adecuada para los gobiernos de turno de aquel entonces. (FAO,
2010: 236).

De esta manera vemos coémo pese a que las iniciativas para institucionalizar la
Seguridad Alimentaria en el pais fueron diversas, no se logré el objetivo de desarrollar
politicas publicas concretas, solidas y estables que solucionaran el problema
alimentario. Se evidencio la asignacion de funciones a las diversas instituciones que
deberian contribuir a la problematica, pero aun asi no se materializd en politicas las
iniciativas puestas en el papel. A continuacion se describe el surgimiento de la politica
de soberania alimentaria en el pais, el porqué de la reformulacion del problema

alimentario y la conceptualizacion de su politica.

La Soberania Alimentaria en Ecuador

El concepto de Soberania alimentaria fue elaborado en la década de los 90 por Via
Campesina'® como una alternativa politica que pretende el impulso y desarrollo de las
economias campesinas e indigenas, la pesca artesanal, los sistemas de alimentacion
sustentables, la agricultura familiar y el derecho de los pueblos a alimentarse y a definir
sus politicas y estrategias sustentables de produccion, distribucion y consumo de los
alimentos. En Ecuador, las iniciativas y el replanteamiento de la politica de
alimentacion y nutricion hacia el concepto de Soberania Alimentaria se desarrolld en el
afio 2008 con la firma y entrada en vigencia de la nueva Constitucion y el
establecimiento de la Ley Orgéanica de Soberania Alimentaria, ain vigente. En la
Constitucion Politica se incluyeron diversos articulos orientados hacia el logro de la

soberania alimentaria como se puede observar en la Tabla N.° 6.

13 Movimiento Campesino Mundial de Hombres y Mujeres.
53



Tabla N.° 6. Articulos sobre Soberania Alimentaria en la Constitucion Politica de
Ecuador 2008

ARTICULOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL ECUADOR 2008:
DE LOS RELACIONADOS CON SOBERANIA ALIMENTARIA

Capitulo Segundo: Derechos del Buen Vivir

AT EIO Seccion Primera: Agua y Alimentacion

Las personas y colectividades tienen derecho al acceso seguro y permanente a alimentos

sanos, suficientes y nutritivos; preferentemente producidos a nivel local y en

correspondencia con sus diversas identidades y tradiciones culturales. El Estado

ecuatoriano promovera la soberania alimentaria

El Estado promovera, en el sector publico y privado, el uso de tecnologias ambientalmente

15 limpias y de energias alternativas no contaminantes y de bajo impacto. La soberania
energética no se alcanzara en detrimento de la soberania alimentaria, ni afectara el derecho
al agua.

13

Capitulo Tercero
Soberania Alimentaria
La soberania alimentaria constituye un objetivo estratégico y una obligacion del Estado
para garantizar que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades alcancen la
autosuficiencia de alimentos sanos y culturalmente apropiados de forma permanente.

Para ello, sera responsabilidad del Estado:
1. Impulsar la produccion, transformacion agroalimentaria y pesquera de las pequefias y
medianas unidades de produccion, comunitarias y de la economia social y solidaria.
2. Adoptar politicas fiscales, tributarias y arancelarias que protejan al sector
agroalimentario y pesquero nacional, para evitar la dependencia de importaciones de
alimentos.
3. Fortalecer la diversificacion y la introduccion de tecnologias ecologicas y organicas en
la produccion agropecuaria.
4. Promover politicas redistributivas que permitan el acceso del campesinado a la tierra, al
agua y otros recursos productivos.
5. Establecer mecanismos preferenciales de financiamiento para los pequefios y medianos
productores y productoras, facilitindoles la adquisicion de medios de produccion.
6. Promover la preservacion y recuperacion de la agrobiodiversidad y de los saberes
ancestrales vinculados a ella; asi como el uso, la conservacion e intercambio libre de
semillas.

281 7. Precautelar que los animales destinados a la alimentaciéon humana estén sanos y sean
criados en un entorno saludable.
8. Asegurar el desarrollo de la investigacion cientifica y de la innovacion tecnologica
apropiada para garantizar la soberania alimentaria.
9. Regular bajo normas de bioseguridad el uso y desarrollo de biotecnologia, asi como su
experimentacion, uso y comercializacion.
10. Fortalecer el desarrollo de organizaciones y redes de productores y de consumidores,
asi como las de comercializacion y distribucion de alimentos que promueva la equidad
entre espacios rurales y urbanos.
11. Generar sistemas justos y solidarios de distribucion y comercializacion de alimentos.
Impedir practicas monopdlicas y cualquier tipo de especulacion con productos
alimenticios.
12. Dotar de alimentos a las poblaciones victimas de desastres naturales o antropicos que
pongan en riesgo el acceso a la alimentacion. Los alimentos recibidos de ayuda
internacional no deberan afectar la salud ni el futuro de la produccion de alimentos
producidos localmente.
13. Prevenir y proteger a la poblacion del consumo de alimentos contaminados o que
pongan en riesgo su salud o que la ciencia tenga incertidumbre sobre sus efectos.
14. Adquirir alimentos y materias primas para programas sociales y alimenticios,
prioritariamente a redes asociativas de pequefios productores y productoras.
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El Estado normara el uso y acceso a la tierra que debera cumplir la funcion social y
ambiental. Un fondo nacional de tierra, establecido por ley, regulara el acceso equitativo de
campesinos y campesinas a la tierra.

282 Se prohibe el latifundio y la concentracion de la tierra, asi como el acaparamiento o
privatizacion del agua y sus fuentes.
El Estado regulara el uso y manejo del agua de riego para la produccion de alimentos, bajo
los principios de equidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental.

Seccion Quinta
Suelo

El Estado brindara a los agricultores y a las comunidades rurales apoyo para la

410 conservacion y restauracion de los suelos, asi como para el desarrollo de practicas
agricolas que los protejan y promuevan la soberania alimentaria.

Fuente: Constitucion Politica de Ecuador 2008
Elaboracion propia, 2013

En la Constitucion Politica del 2008 se contempla en varios de sus articulos la
necesidad de alcanzar un estado 6ptimo de soberania alimentaria, donde no solamente
se disminuyan los indices de desnutricién o se aumente el ingreso de las familias para
el acceso a alimentos, sino que a su vez garantice el respeto por el medio ambiente, por
las practicas culturales y la alimentacion sana.

En términos del proceso de formulacion de politicas, la Carta Constitucional del
Ecuador dispuso el plazo para que el o6rgano legislativo aprobara la Ley Orgénica del
Régimen de Soberania Alimentaria, ciento veinte dias después de su entrada en
vigencia. El suplemento 583 del Registro Oficial (2009) hace referencia al papel que
tiene esta legislacion como el primer paso hacia la conversion de intereses alrededor de
la produccién, comercializacion y consumo incluyendo los intereses y la participacion
ciudadana. El objetivo de la Ley Orgéanica del Régimen de Soberania Alimentaria,
vigente hasta el momento, plantea la necesidad establecer los mecanismos mediante los
cuales el Estado cumpla con su obligacion y objetivo estratégico de “garantizar a las
personas, comunidades y pueblos la autosuficiencia de alimentos sanos, nutritivos y
culturalmente apropiados de forma permanente” (FAO, 2010). A continuacion en la
Tabla N° 7, se muestran los argumentos contemplados en la Ley Orgéanica de Soberania

Alimentaria frente a la garantia de alimentos sanos y apropiados culturalmente.
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Tabla N° 7. Ley Organica de Soberania Alimentaria.

LEY ORGANICA DEL REGIMEN DE SOBERANIA ALIMENTARIA

Articul
0

1 Finalidad. - Esta Ley tiene por objeto establecer los mecanismos mediante los
cuales el Estado cumpla con su obligacion y objetivo estratégico de garantizar a las
personas, comunidades y pueblos la autosuficiencia de alimentos sanos, nutritivos
y culturalmente apropiados de forma permanente.

El régimen de la soberania alimentaria se constituye por el conjunto de normas
conexas, destinadas a establecer en forma soberana las politicas publicas
agroalimentarias para fomentar la produccion suficiente y adecuada conservacion,
intercambio, transformacion, comercializacion y consumo de alimentos sanos,
preferentemente provenientes de la pequefia, la micro pequefia y mediana
produccidén campesina, de las organizaciones econémicas populares y de la pesca
artesanal asi como microempresa y artesania; respetando y protegiendo la
biodiversidad, los conocimientos y formas de produccion tradicionales vy

ancestrales. baio los principios de eauidad. solidad. inclusion. sustentabilidad
Fuente: Ley Organica de Soberania Alimentaria

Elaboracién propia, 2013

La Ley Orgéanica de Soberania Alimentaria considera la sociedad civil'* como el actor
clave para el logro de la soberania alimentaria, dispone que el Estado impulse las
fuentes de financiamiento para los campesinos y productores del sector
agroalimentario, asi como la implementacién del seguro alimentario para cubrir la
produccion y créditos agropecuarios de los sectores afectados por todo tipo de desastres
naturales. Resultado de la instauracion y puesta en marcha de la Ley, se conforma la
Conferencia Nacional de Soberania Alimentaria para garantizar un espacio de debate,
deliberacion y generacion de propuestas en torno a la problematica. Esta Conferencia se
integra por representantes de la sociedad civil, elegidos mediante convocatoria de
mérito publico, y cuenta con el apoyo del Consejo de Participacion Ciudadana y

Control Social'®. La Conferencia cumple diversas funciones: mediar entre la sociedad

4 “Vale destacar que la Ley estd orientada hacia el fomento y aplicacion de incentivos que
fortalezcan a pequefios y medianos productores, como actores clave para lograr la Soberania
Alimentaria. Entre varios de los incentivos y estrategias de fomento, la Ley menciona que el
Estado impulse la creacion de fuentes de financiamiento en condiciones preferenciales para el
sector agroalimentario, ademds de la implementacion de un seguro agroalimentario para cubrir
la produccién y los créditos agropecuarios afectados por desastres naturales, antropicos, plagas,
siniestros climaticos y riesgos del mercado” (FAO, 2010:239).

!5 Entre los delegados debian participar las diversas organizaciones de sociedad civil,
universidades y escuelas politécnicas, centros de investigacion, asociaciones de consumidores,
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civil y el Estado, promover investigaciones en torno a la Soberania Alimentaria del pais
y emitir informes que contengan propuestas para la formulacion de proyectos y
politicas en torno a la problematica de tierras, territorios, comunas, agro-biodiversidad
y semillas, desarrollo agrario, agroindustria y empleo agricola, sanidad animal y
vegetal, acceso de campesinos e indigenas al crédito publico, al seguro y subsidios
alimentarios (FAO, 2010: 239).

El tercer documento que define la politica de Soberania Alimentaria'® en el pais
es el Plan de Desarrollo: Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013; en este se evidencia
el interés del Estado ecuatoriano por el fortalecimiento de la soberania alimentaria por
medio de politicas, indicadores y metas concretas. Aqui se define claramente el deber
ser de la soberania alimentaria como eje rector de las politicas. Un hecho determinante
para la organizacion y consolidacion de la politica nacional de soberania alimentaria se
encuentra en el Decreto ejecutivo 242 del 30 de marzo de 2007, por el cual se
determind la configuracion del Consejo Sectorial de politicas de desarrollo social
precedido por el Ministro de Coordinacion del Desarrollo Social (quien deberia
asegurar la coordinacion de actividades entre las diversas instituciones y funcionarios).
La tabla No. 8 consigna los objetivos, politicas y metas relacionadas con la politica de

Soberania Alimentaria.

Tabla N° 8. Objetivos, Politicas y Metas en el Plan Nacional del Buen Vivir 2009 —
2013 sobre el Régimen de Soberania Alimentaria

PLAN NACIONAL DEL BUEN VIVIR 2009 — 2013
“Impulsar la soberania alimentaria, garantizando la autosuficiencia y el acceso permanente s alimentos
sanos y culturalmente apropiados”

OBJETIVO POLITICA META
Garantizar los derechos del
1. Auspiciar la igualdad, = Buen Vivir para la superacion Duplicar la participacion de la
cohesion e integracion social de todas las desigualdades (en agricultura familiar campesina en las
y territorial en la diversidad especial salud, educacion, exportaciones agricolas hasta el 2013
alimentacion, agua y vivienda)
2. Mejorar las capacidades Asegurar una alimentacion sana,  Reducir en un 45% la desnutricién

asociaciones de pequefios y medianos productores y organizaciones campesinas de los diversos
sectores productivos.

' La soberania alimentaria se sustenta en el reconocimiento del derecho a una alimentacion
sana, nutritiva y culturalmente apropiada, para lo cual es necesario incidir tanto en las
condiciones de produccion, distribucion y consumo de alimentos. La soberania alimentaria
implica recuperar el rol de la sociedad para decidir: qué producir, como producir, déonde
producir, para quién producir (FAO, 2010: 240)
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potencialidades de la
ciudadania

5. Propender a la soberania y
la paz, e impulsar la insercion
estratégica en el mundo y la
integracion latinoamericana

11. Establecer un sistema
econémico social, solidario y
sostenible

nutritiva, natural y con
productos del medio para
disminuir drasticamente las
deficiencias nutricionales.

Propender a la reduccion de la
vulnerabilidad producida por la
dependencia externa alimentaria
y energética

Impulsar en condiciones
productivas necesarias para el
logro de la soberania alimentaria

cronica hasta 2013

Garantizar un consumo kilo caldrico
diario de proteinas minimo de 260
kcal/dia hasta el 2013

Disminuir al 3,9% el bajo peso al
nacer en nifios y nifias hasta 2013

Sustituir importaciones de maiz, pasta
de soya, trigo y cebada hasta reducir
la participacion al 40% para 2013

Desconcentrar el mercado de
comercializacion de alimentos hasta el
2013.

Aumentar a 98% la participacion de la
produccion nacional de alimentos
respecto de la oferta total hasta 2013

Fuente: Plan Nacional del Buen Vivir 2009- 2013

Como puede observarse en el PNBV 2009- 2013 se definen los parametros sobre los

cuales deben orientarse los diferentes ministerios e instituciones involucradas en el

objetivo comun del logro de la soberania alimentaria. La discusion en torno al logro de

los objetivos aqui estudiados se vuelca sobre la necesidad de que la distribucion de

funciones entre los diversos ministerios y actores se traduzca en acciones concretas y

reduccion de los porcentajes de hambre y desnutricion, desigualdad.

Finalmente se encuentra el Cédigo Organico de Organizacion Territorial el cual

plantea la relacion y el compromiso del Estado con el logro de la Soberania

Alimentaria. Menciona la necesidad de articulacidon entre los diversos ambitos de la

politica para el logro de la Soberania Alimentaria. En la Tabla N° 9, se encuentran los

Articulos que componen este cddigo en referencia a la Soberania Alimentaria.
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Tabla N° 9. Articulos en el Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion

CODIGO ORGANICO DE ORGANIZACION TERRITORIAL, AUTONOMIA Y
DESCENTRALIZACION

De las funciones del Gobierno Autonomo Descentralizado Regional: “Dictar politicas destinadas a
garantizar el derecho regional al habitat y a la vivienda y asegurar la soberania alimentaria en su
respectiva circunscripeion territorial

Ejercicio de la competencia de fomento de la Seguridad Alimentaria. El fomento, de la seguridad
alimentaria, cuyo ejercicio corresponde a los gobiernos autonomos descentralizados regionales se
gestionara aplicando las disposiciones constitucionales y legales para garantizar la soberania

134 alimentaria (...) Promover un proceso para el manejo adecuado de animales destinados al consumo

humano, observando las normas técnicas nacionales e internacionales, como prerrequisito en la
produccion de carnicos sanos, competencia que se ejercera en el marco de la ley y sistema de
soberania alimentaria.

(...) Con el fin de garantizar la Soberania Alimentaria, no se podra urbanizar el suelo que tenga una

466 clara vocacion agropecuaria, salvo que exista una autorizacion expresa del organismo nacional de

tierras

Fuente: Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
Elaboracién propia, 2013

A lo largo de toda esta revision, se puede ver como la soberania alimentaria es una
prioridad de politica publica para el Estado ecuatoriano, sin embargo

“(...) el progreso de la institucionalidad necesaria para impulsar la politica
alimentaria ha tenido un lento y débil avance. Son destacables los esfuerzos de
los ultimos afios, relacionados con el fortalecimiento de las instituciones
publicas y la implementacion de politicas de coordinacion y articulacion de las
mismas, que se han impulsado tanto a nivel de Gobierno Central cuanto de
varios gobiernos locales” (FAO, 2010: 232)

Como se menciond anteriormente, una de las estrategias para medir las variables
independientes consistid en el disefio de diversos instrumentos dentro de los cuales se
encuentra la base de datos sobre los acuerdos y decretos del Registro Oficial desde el
afio 2000 hasta el 2011. Resultado de este ejercicio se identificd la distribucion de
funciones entre los diferentes Organos burocratico-administrativos; legislacion e
intervencion de actores no gubernamentales. En el Grafico N.° 3. “Asignacion de

17>

funciones a los Ministerios podemos observar la distribucion de funciones

relacionadas con las politicas de SAN de donde se obtuvo que el Ministerio de

'7 Esta revisién corresponde tnicamente a la busqueda de acuerdos ministeriales y decretos
presidenciales en torno a las politicas de seguridad y soberania alimentaria; no hay que dejar de
lado que al interior de los documentos de politica como la Ley Organica, el Acuerdo de
Descentralizacion y el Plan de Desarrollo se consignan roles y actividades de toda la
institucionalidad del pais en torno al logro del objetivo de Soberania Alimentaria.
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Relaciones Exteriores se encarga de un 41% de funciones, seguido del Ministerio de
Salud 33%, con un porcentaje menor el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca
18% y un restante 8% entre el Ministerio de Bienestar Social y Comercio Exterior!®.

Grafico N° 3. Distribucion de Funciones
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Fuente: Registro Oficial del Ecuador 2000- 2013
Elaboracion Propia, 2013

Del mismo modo el Grafico N.° 4, evidencia que si bien no hay un gran impacto de los
sectores multilaterales (pues solo corresponderia al 16%), existe posibilidad de

participacion y recomendacion de politica en los diferentes niveles.

'8 El hecho de que el Ministerio de Relaciones Exteriores cuente con un mayor porcentaje de
responsabilidad, segun los decretos, respecto de los otros ministerios puede obedecer a la
atencion que presta el Estado ecuatoriano a la serie de convenios y tratados internacionales para
la consecucion sobre todo en términos de estabilidad de la oferta de alimentos en el pais en lo
relacionado con la disponibilidad para el logro de la seguridad alimentaria. En consonancia con
lo anterior, se evidencia que el 33% correspondiente al Ministerio de Salud hace referencia a la
prioridad que le ha dado el pais a atender clinicamente los casos de desnutricion asi como la
responsabilidad que se le ha otorgado al Ministerio para que coordine las politicas de asistencia
alimentaria y nutricional de los/as ecuatorianos/as. El 18% correspondiente al MAGAP obedece
a las politicas de fomento y reforma de la matriz productiva del pais, fortalecimiento de cultivos
nacionales y fomento a los alimentos culturalmente aceptados. Del mismo modo el 4%
correspondiente al Ministerio de Bienestar social hace referencia a las politicas y programas de
asistencia directa alimentaria- comedores y subsidios alimenticios- para solucionar sobre todo
problemas de emergencia nutricional en la primera infancia.
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Grafico N° 4. Distribucion de Funciones y Responsabilidades a ONG y Organismos
Multilaterales

ASIGNACION DE FUNCIONES Y RESPONSABILIDADES A ONG
Y ORGANISMOS MULTILATERALES.

' M ntervencion ONG

B Sin Intervencién

Fuente: Registro Oficial del Ecuador 2000- 2013
Elaboracion Propia, 2013

Calidad de la politica de Alimentacion en Ecuador
En el presente acdpite se expone la medicion de las variables independientes
relacionadas con la “Calidad de la Politica de Soberania Alimentaria en Ecuador”.
Como se menciond en los apuntes metodologicos, para llevar a cabo este proceso se
realizaron entrevistas a expertos, actores que hacen parte del proceso de formulacion de
politicas pertenecientes al Legislativo y al Ejecutivo, organizaciones de la sociedad
civil, expertos académicos y organismos multilaterales. Para el caso concreto de
Ecuador se entrevistaron catorce actores representantes de las multiples instituciones,
quienes dieron sus opiniones y plantearon sus puntos de vista en torno a la
problematica.

El primer aspecto que tuvieron que considerar en la evaluacion se relacion6 con
la percepcion que tienen sobre el desempefio de las instituciones involucradas frente a
alguno de los aspectos de la politica de seguridad y soberania alimentaria en el pais a lo
largo de la década (Grafico N.° 5). Resultado de esta pregunta el 67% de los
encuestados consideran que el desempeio de estas instituciones es aceptable, mientras
que un 17% lo considera bueno y el 16% excelente. Respecto de esta pregunta los
encuestados consideran que esta calificacion mejora a partir de la institucionalizacion y
puesta en marcha de la Constitucion Politica del 2008, del Plan Nacional del Buen Vivir
en el 2009 y la consolidacion de la Ley Organica del Régimen de Soberania
Alimentaria. No obstante, consideran necesario seguir trabajando para que se den

procesos de coordinacién de funciones y conocimiento del trabajo entre las diferentes

61



instituciones. En general aprecian el hecho de que se ha visto una mejoria que ha

permitido el arranque de la politica al interior del pais.

Grafico N° 5. Desempeifio de las Instituciones
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Elaboracion propia, 2013

El segundo aspecto evaluado a partir de la percepcion del desempeiio de las
instituciones, midid el estado actual de la Seguridad Alimentaria del pais; esto en
términos de como se perciben las cifras sobre aumento o disminucion de los indices de
desnutricion, el papel de las politicas publicas y el logro o retroceso que han tenido las
mismas. Al respecto, el 83% de los entrevistados coincidid en la calificacion de
aceptable, mientras que el restante 17% considera deficiente, ninguno dio una
calificacion de bueno o excelente (Gréafico N.° 6). Los entrevistados coincidieron en que
el pais requiere de la consolidacion y evolucion de las politicas que se vienen aplicando
para que ello se traduzca en el éxito de las mismas, tanto en materia de reduccion de los
indices de desnutricion, como en el fortalecimiento de capacidades, mejora de los
niveles de ocupacidén e ingreso y posteriormente mejora de la nutricion de los/as

ecuatorianos/as.
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Grafico N° 6. Percepcion sobre el estado de la Seguridad Alimentaria en el Ecuador

Estado de la SAN
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Elaboracion propia, 2013

Estabilidad de las politicas de Seguridad/Soberania Alimentaria en el Ecuador

Recordando lo planteado en el marco tedrico, vemos cémo la variable “estabilidad de
las politicas” mide el grado en el que estas han variado en el tiempo y cuanto de lo
formulado al inicio de la politica se corresponde con los logros. Esta variable no niega
las modificaciones de la politica, por el contrario plantea la necesidad de que los
cambios se den cuando haya fuerzas externas de caracter econémico y/o a la evidencia
del fracaso y bajo desempefio de la politica. No obstante, como se menciond en los
apuntes metodologicos, para la medicion se recurrié a la corroboracion de la hipdtesis
sobre la influencia de factores externos, como la incapacidad del Estado de mantener en
sus instituciones a los actores politicos en sus cargos, desestabilizando el juego politico
y afectando directamente las negociaciones y acuerdos. Para ilustrar esto graficamente
se diseii6 la Tabla N° 10. “Numero de Actores por cargo”, en donde se evidencia el
grado de inestabilidad de los actores involucrados en las diversas actividades de la

politica.
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Tabla N° 10. Numero de actores por Cargo

PERIODO 2000- 2003- 2005- 2008- Total
2003 2005 2007 2011
No. DE PRESIDENTES 1 2 2 1 6
Salud 2 2 3 2 9
Agricultura 2 2 1 5 10

Ganaderia y pesca
Industria/ Comercio
Exterior/Produccion,

empleo y 4 1 5 4 14

No. DE competitividad
MINISTROS  Relaciones Exteriores 1 2 2 4 9
Educacién 1 4 2 1 8
Economia 5 2 6 5 18
Bienestar Social 2 2 3 3 10

/Inclusién Econémica
y Social
Fuente: Polga, Basabe y Mejia (2012)
Elaboracion propia, 2013

Como se puede observar en la tabla, el pais ha tenido dificultades en términos de
estabilidad institucional para llevar a cabo con éxito las politicas. Se evidencian
aspectos estudiados en el acapite de contexto institucional en donde se registran las
caidas presidenciales en el pais y con ello el cambio del gabinete de gobierno. El
nimero de ministros y funcionarios a lo largo del periodo estudiado es visiblemente
inestable. Uno de los aspectos mas interesantes es el grado de inestabilidad ministerial
en el periodo de mayor “estabilidad del ejecutivo” (2008-2011): cinco ministros de
economia y del MAGAP, cuatro ministros de Relaciones Exteriores, industria y
comercio exterior; tres ministros de bienestar social y dos ministros de salud.

Los datos aqui presentados explican en primera medida el hecho de que en el
pais hasta antes del 2008 no se puso en marcha la politica ya formulada de Seguridad
Alimentaria, dando paso a la reformulaciéon y adopcién del régimen de Soberania
Alimentaria. Los expertos consideran que la falta de efectividad de la politica obedece a
que en cada asignaciéon de funcionarios se cambiaban acuerdos y compromisos
asumidos en las anteriores administraciones asi como la priorizacion de las politicas,

por ende, la estabilidad y demaés caracteristicas de la politica se ven afectadas.
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Adaptabilidad de las politicas de Seguridad/Soberania Alimentaria en el Ecuador
La variable adaptabilidad mide el grado de ajuste de las politicas ante las necesidades
del contexto y/o las fallas de la politica misma para evitar que se prolonguen politicas
inadecuadas e ineficientes. Para la medicion de esta variable se les solicitdo a los
expertos una valoracién sobre su percepcion acerca del grado de adaptabilidad de las
politicas de Seguridad y Soberania Alimentaria a partir de la relacion entre el
desempefio de la politica originalmente instaurada, los cambios econémico-politicos, el
impacto de desastres naturales, y las posibles modificaciones que pudiesen requerirse.

El Grafico N.° 7, muestra que el 83% de los expertos consideran que la politica
es “nada” adaptable y el 17% “poco” adaptable, argumentando que esto se evidencia en
el estancamiento de la politica y la falta de prioridad que se le dio a la misma,
particularmente mientras se mantuvo vigente la Ley del Régimen de Seguridad
Alimentaria. No obstante consideran que la politica actual es a futuro muy adaptable
ante las condiciones argumentandolo en términos de la capacidad que tiene la politica
de Soberania Alimentaria de incluir dentro de sus preocupaciones la produccion
agricola y los convenios de importacion/exportacion de alimentos. Ecuador se orienta a
fortalecer el proteccionismo en ciertas areas y a potencializar los cultivos tradicionales,
asi como hacia la autonomia de pueblos y comunidades, impulsando tanto al sector
productivo como al consumo de alimentos culturalmente aceptados. En Ecuador es
necesario poner a andar los instrumentos de seguimiento y evaluacion de politicas a fin
de que oportunamente se identifiquen falencias o riesgos de la politica y con ello llevar
a cabo soluciones oportunas (FAO, 2010).

Grafico N° 7. Grado de Adaptabilidad de las Politicas
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Elaboracion propia, 2013
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Coordinacion y Coherencia

La tercera variable, mide el grado en que las politicas son resultado o no de acciones
coordinadas por los actores involucrados en los procesos de formulacion e
implementacion. Como se indico en el marco tedrico, debe esperarse que en el juego de
formulacion de politica y en el ejercicio posterior de implementacion todos los actores
involucrados coordinen sus acciones para el logro de los objetivos comunes. Sin
embargo, como lo mencionamos anteriormente, aspectos como la inestabilidad de los
cargos burocraticos generan rupturas que impiden la consolidacion de acuerdos a largo
plazo.

Para el andlisis de esta variable se les pidi6 a los expertos que dieran su
apreciacion sobre el grado de coordinacion y coherencia de las politicas. El 42%
considera que en el Ecuador el grado de coordinacion de politicas es “deficiente”, el
33% cree que es ‘“aceptable” y el 25% “buena”. Ninguno indic6 que el grado de
coordinaciéon y coherencia fuese ‘“excelente” (ver Grafico N° 8). Nuevamente
argumentaron la necesidad de garantizar dentro de las instituciones burocraticas, la
estabilidad de los actores dado que ello impide la convergencia de ideas y acuerdos al
largo plazo, truncando ademas el desempefio de las instituciones en los niveles
provincial, cantonal y municipal.

Grafico N° 8. Grado de Coordinacion y Coherencia de las Politicas
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Elaboracion propia, 2013
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Calidad de la Implementacion y efectiva aplicacion.

La variable “calidad de la implementacion y efectiva aplicacion” estudia la brecha
existente entre la formulacion e implementacion de la politica; estima en qué medida los
procesos de implementacion corresponden con los planteamientos de su formulacion.
Para la medicion de esta variable se les pidi6 a los expertos que dieran su percepcion
sobre la calidad de la politica: el 47% considera que los procesos de implementacion
son “aceptables”, el 26% “deficientes”, 16% “buenos” y solo el 11% “excelentes” (Ver
Grafico N.° 9). Como se indic6 en la introduccion del acapite, argumentan que el grado
de inestabilidad de la politica se encuentra directamente relacionado con la inestabilidad
de las instituciones politicas afectando la calidad de la implementacion.

Grafico N.° 9. Calidad de la Implementacion y efectiva aplicacion
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Elaboracion propia, 2013

Orientacion por el interés publico

En esta variable se estudia el grado en el que los procesos de formulacion de politicas
promueven el bienestar general asimilandose al deber ser de los bienes publicos, mide el
grado en que los recursos se canalizan hacia los grupos necesitados y/o hacia el
favorecimiento de intereses particulares. Para la medicion de esta variable se les pidio a
los expertos que evaluaran sobre el grado de orientacion por el interés publico de la
politica SAN de donde se obtuvo que: el 45% considera que la politica tiene un buen
grado de orientacion, el 33% alta orientacion al interés publico y 22% baja (Grafico N.°

10).
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En este aspecto los expertos argumentan que todo el ejercicio de formulaciéon de
politicas, desde la aprobacion de la Constitucion Politica, pasando por la puesta en
vigencia de la Ley Orgénica del Régimen de Soberania Alimentaria y las disposiciones
en el Plan de Desarrollo, evidencian que el pais tiene una buena intencionalidad para
lograr la Soberania Alimentaria tanto respecto del interés para que la poblacion acceda a
los alimentos adecuados, como por la reforma a la ley de tierras, el fomento a la

recuperacion de cultivos y semillas, los créditos agrarios, etc.

Grafico N.° 10. Orientacion hacia el Interés Publico
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Eficiencia

La eficiencia, variable que mide el grado en que las politicas reflejan la asignacion de
recursos escasos asegurando elevados retornos sociales, se relaciona con la capacidad o
incapacidad del Estado de invertir en las actividades de las que obtiene mayor
rendimiento. El 43% de los expertos considera que la politica tiene alto grado de
eficiencia, el 36% da una calificaciéon de media y el 21% de baja (Grafico N.° 11).
Factores como la inestabilidad burocratica afectan directamente esta variable, el 57% de
los encuestados coinciden en que la politica no logra un alto nivel de eficiencia dado
que al no haber continuidad de los puestos, planes y acuerdos no hay continuidad en el

desempefio de la misma.
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Grafico N.° 11. Eficiencia
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Elaboracion propia, 2013

En base a los resultados concluimos que los expertos coinciden en la necesidad de
consolidar la institucionalidad dado que lo que se evidencia en Ecuador hasta el
momento es, segun ellos, un lento y débil avance particularmente hasta el 2008. No
obstante destacan los esfuerzos de los ultimos afios en base al fortalecimiento de las
instituciones publicas y la implementacion de estrategias que coordinan y articulan las
politicas tanto a nivel nacional como local.

Aspectos como los bajos puntajes del pais en la Encuesta de Capacidades del
Estado, son evidencia empirica sobre la poca capacidad de Ecuador para implementar y
hacer cumplir los acuerdos a largo plazo. Ello se traduce en aspectos identificados por
los expertos, como la incapacidad burocratica de funcionarios en cargos importantes y
la falta de que en el pais haya un impulso a los empleos de carrera, “la presencia de un
sistema judicial altamente politizado y la presencia de actores de carrera con poder de
veto en ultima instancia” como el ejecutivo (Mejia, 2009: 37).

No obstante, la politica de seguridad y soberania alimentaria en el Ecuador ha
tenido un nivel de desempefio aceptable en los ultimos afios, logrando atacar el
problema del hambre con las diversas politicas y programas como el de comedores
escolares y subsidios a menores en edad escolar. Son evidentes los logros en materia de
formulacion de politicas, inclusion en la agenda del pais y distribucion de tareas en las
diversas instituciones del Estado. La orientacion hacia las bases de la soberania

alimentaria ha permitido la identificacion de los factores multicausales del problema
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alimentario en el pais, sin embargo, es necesario que se aterricen los logros en
programas concretos donde la inestabilidad burocratica no afecte la continuidad de las
politicas.

Hasta que en el pais no se logre reducir el costo administrativo para la
coordinacion de los programas de seguridad y soberania alimentaria y se logre una
verdadera articulacion de las instituciones involucradas, en donde ademas se conozcan
los procesos y logros que se estan realizando en cada una de ellas, aspectos como la
estabilidad, coordinacion y coherencia y efectividad de la politica no se materializaran.

Desde el 2008 se vienen promoviendo programas de alimentos encaminados a
solventar el problema del hambre y desnutricion, alin es necesario garantizar
que las familias accedan al minimo de alimentos y por tanto no es posible
ocuparse en totalidad de la adaptacion cultural de los mismos. Aquellas familias
que no han logrado acceder a los alimentos basicos han tenido que recurrir a las
politicas asistencialistas del Estado para no morir de hambre (FAO, 2010).

Ecuador vive el fendémeno del poder de los actores decisivos en materia de formulacion
de politicas. El Ejecutivo tiene la potestad para decidir las prioridades de la agenda de
politicas y el curso que se le da a las mismas; la gran influencia que tiene en actores
reactivos como el Legislativo le ha permitido poner a andar las politicas en materia de
leyes y ha logrado el involucramiento de importantes sectores de la sociedad civil, de
manera que se apacigua también el poder de cuestionamiento de actores dirimentes. Por
otra parte, acuerdos comerciales y econdmicos le permiten controlar las posibles
reacciones de los grupos empresariales e inversores de la economia agricola:
multinacionales y agroindustrias del pais. Esta articulacion y el hecho de tener a su
favor al grupo de actores con poder de veto permite en cierta medida el logro de los
objetivos de la politica, sin embargo no logra a nivel de la region consolidarse entre las
mas exitosas dadas las problematicas que acabamos de identificar: significativos
porcentajes de poblacidon con problemas de desnutricion, prevalencia de los
monocultivos, poblacidon agricola sin tierras, influencia de la agroindustria, problemas
de acceso a las fuentes de agua, cambio en los habitos de consumo y politicas
asistencialistas.

En este capitulo se presentdé la medicion de la variable dependiente, se
identificaron las politicas mas exitosas en la region a partir de dos indicadores:

Proporcion de nifios/as menores de cinco afios con insuficiencia ponderal y proporcion
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de la poblacion por debajo del nivel minimo de consumo de energia alimentaria, para
demostrar como Ecuador y Guatemala se convirtieron en objeto de estudio de la
presente investigacion dado su desempeio desigual. Luego de esto se realiz6 el andlisis
de las instituciones politicas en Ecuador, la descripcion del Proceso de Formulacion de
Politicas de SAN y el andlisis de las variables independientes a partir de los datos
obtenidos en campo.

En el siguiente capitulo se hard el analisis del desempefio de las politicas de
SAN en Guatemala, la descripcion de sus instituciones, medicion y desempefio de las
politicas y las conclusiones de las dos unidades de analisis para explicar qué aspectos

permiten mejor desempefio en Ecuador que en Guatemala.

71



CAPITULO IV
POLITICAS DE ALIMENTACION Y NUTRICION: GUATEMALA

En el capitulo anterior se presentd la introduccion y andlisis del primer grupo de datos;
en primera medida se realizé la medicion de la variable dependiente “Calidad de las
politicas SAN”, donde pudimos observar el comportamiento de los diferentes paises de
Latinoamérica respecto del aumento o disminucion de sus indices de nutricion. Los
proxy utilizados bajo la hipdtesis de que a mejor comportamiento de las cifras, mayor
éxito de las politicas de alimentacion sirvieron de sustento empirico para justificar las
unidades de analisis de la investigacion: Ecuador, un pais que ha mejorado a lo largo del
tiempo pero que aln tiene mucho que trabajar para erradicar su problema alimentario y
Guatemala, pais al que al parecer no le han funcionado sus estrategias politicas
posicionandose en el grupo de los menos exitosos de la region. Finalmente el capitulo se
enfoco en el problema ecuatoriano haciendo un analisis de sus instituciones y el trabajo
que se ha realizado en términos de politicas publicas de seguridad y soberania
alimentaria, tanto desde el tema de la legislacion, como del rol y desempefio de las
instituciones politicas y actores involucrados en el proceso, para concluir con el analisis
del desempeio de la politica en los diez afios del periodo comprendido entre el 2000 -
2011 a partir de la evaluacion realizada por expertos.

En el presente capitulo se encuentra el analisis de las politicas de Alimentacion y
Nutricion en Guatemala, del mismo modo que en el capitulo III recurriremos al analisis
del contexto politico institucional para comprender el marco y la estructura del juego
politico en el que se desenvuelven las politicas, los actores y los esfuerzos hacia la lucha
contra el hambre en el pais. Posteriormente se revisara el marco institucional en el que
se desenvuelven las politicas y finalmente el andlisis de las entrevistas respecto del
desempefio de la politica en la ultima década. Del mismo modo que en Ecuador, en
Guatemala se aplicaron entrevistas semiestructuradas a dieciséis expertos de las

diferentes instituciones involucradas.

Instituciones Politicas y Proceso de Formulacion de Politicas en Guatemala
Para comprender el proceso de formulacion de politicas en Guatemala es necesario

revisar su historia politica, la influencia que ha tenido el autoritarismo y los brotes de
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violencia interna en el proceso democratizador y la apertura hacia las politicas sociales.
Del mismo modo que Ecuador y otros paises latinoamericanos, Guatemala tiene un
primer intento de democratizacion en el marco de la “tercera ola de democratizacion” de
los 70’s. Sin embargo, dadas las pugnas internas por el poder y la legitimidad forzada de
las fuerzas militares, la democracia fue un proceso que tomd mas tiempo pese al
proceso constituyente de 1985 donde se promulgé la apertura democratica al pais.

Guatemala es un pais que historicamente ha privilegiado los gobiernos militares.
Algunos autores consideran que desde la independencia espafiola en 1821 hasta
mediados de los noventas (afio en el que se hace la firma de los acuerdos de paz), la
historia politica del pais se caracterizd por mantener una estructura dictatorial, multiples
golpes de Estado, cierre del parlamento en 1993, gobiernos civiles con el ejército a
cabeza de la influencia politica y el cierre de los espacios politicos a la oposicion,
utilizando la represion como estrategia para mantener el statu quo. (Azpuru, Blanco y
Cordoba et.al., 2007). Las instituciones politicas de Guatemala inician su construccion y
organizacion casi una década después de la firma de su Constitucion Politica, sélo hasta
mediados de los afios 90’s el pais logra la firma de un acuerdo de paz y cede el poder
de manos militares a gobiernos civiles. Diversos autores coinciden en que el camino a la
democracia que tomaron los paises centroamericanos, si bien tuvo tintes similares a los
sudamericanos, fue un proceso mas complejo dada la agudeza del conflicto entre paises
y el contexto del conflicto armado interno. Todos estos episodios han dejado una huella
en el proceso politico e institucional guatemalteco, caracterizado por inestabilidad,
represion y violencia politica.

La Constitucion Politica (vigente hasta el momento) fue promulgada en 1985
bajo el gobierno militar del General Oscar Mejia. Esta carta magna organiza al pais en
base a la tradicion republicana, como democracia liberal en base a un sistema
democratico y representativo. Dentro de los objetivos esta constitucion se propone dar
prioridad a la persona humana, la vida, la libertad, la igualdad, la soberania del pueblo,
el respeto a las culturas locales, la descentralizacion y la autonomia municipal, entre
otros (Azpuru, Blanco y Cordoba et al., 2007: 302). Sin embargo, se ha fortalecido el
poder Ejecutivo agudizando la crisis de desigualdad y exclusion.

Esta constitucion sento las bases de la institucionalidad guatemalteca dado que

simultaneamente a su aprobacion foment6 la “Ley Electoral de Partidos Politicos” y
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determiné las funciones del Tribunal Supremo Electoral'

, impulsando la aparicion de
dos instituciones: La Corte Constitucional y la Procuraduria de Derechos Humanos. La
primera como tribunal encargado de garantizar la supremacia de la Carta Magna y dar
eficacia a sus normas; y la segunda como el ente encargado de garantizar el
cumplimiento de los derechos humanos.

La primera eleccion presidencial se remonta a 1986, afio conocido como el
“arranque democratico”, pese a que el proceso electoral se vivido en el marco de
violencia, secuestros y desapariciones forzosas, rumores de estado de sitio y conatos de
golpe de Estado — propios de la situacion de guerra interna. La gran afluencia de la
participacion de la sociedad civil se vio como una muestra del rechazo a la violencia, al
autoritarismo y a la militarizacién, mas que una identificacion plena con los partidos
politicos y/o programas de gobierno. No obstante, el manejo institucional del pais
seguiria a manos de lideres del ejército (Azpuru, Blanco y Cordoba et al., 2007: 305).

En la década comprendida entre 1985-1995 se permitio el desarrollo de
elecciones libres de fraude y de violencia, se vivio el paso de gobiernos militares a
gobiernos civiles que oscilaron en el espectro ideologico de centro-derecha, dando
apertura al juego de partidos politicos competitivo aunque todavia restricto. No obstante
los procesos estuvieron mediados por el conflicto armado interno, haciendo que las
principales garantias de la democracia representativa como la libertad de asociacion,
expresion, y eleccion fueran altamente controladas. Finalmente, pese a que el retorno a
la democracia obedecid al descontento general por el régimen militar, se volco al pasar
de los afios hacia el lado abstencionista: “la escasa participacion de los ciudadanos y
ciudadanas, analizado en una continuidad historica, expresa un creciente desinterés
ciudadano, una incapacidad del sistema politico para estimular a la poblacion a votar y
graves problemas culturales y socioecondmicos que determinan el ejercicio del voto”
(Azpuru, Blanco y Cordoba et al., 2007).

El sistema de partidos en esta década se caracterizd6 por la debilidad,
fragmentacion y falta de institucionalizacion. No logré consolidarse una cultura politica
de partidos, los ciudadanos no hicieron de la afiliacion partidista un ejercicio de su

actividad politica. Cuatro son partidos politicos dominantes de este periodo, DGC,

1 “Organo colegiado, permanente e independiente con cardcter auténomo financiera y
administrativamente”.
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UCN, PAN y FRG®. Sin embargo, dada la crisis de 1993-94 tras un fallido autogolpe
de Jorge Serrano se gesta una segunda generacion de partidos, restdndole importancia a
los tradicionales e impulsando nuevos partidos politicos (PAN, FRG, FDNG?').
(Urrutia, 2002b:88. Citado por Azpuru, Blanco y Coérdoba et.al., 2007: 306). En el
inicio del periodo democratico prevalecieron las fuerzas conservadoras como
representantes de “la derecha”, mientras que la izquierda se constituyd como el sector
ideoldgico mas débil. Si se analiza el sistema de partidos de Guatemala se encuentra un
sistema electoral con escasa capacidad de intermediacion social, partidos politicos
incapaces de canalizar demandas de la poblacion y de promover espacios de regulacion
que determinen, fiscalicen e intercedan en las acciones del poder publico. En esos
términos, la institucionalidad del sistema de partidos siempre present6 deficiencias en la
medida en que no logré consolidar su naturaleza intrinseca y funciones especificas. Los
actores politicos en el pais se organizaron en ctpulas elitistas, que lejos de enfocar sus
esfuerzos en la poblacion guatemalteca, impidieron la canalizacion adecuada de las
demandas de la sociedad, convirtiéndose en “la principal piedra del tropiezo del
régimen democratico” (Mack y Loaiza, 2006).

El problema de las instituciones guatemaltecas, tanto a finales del siglo XX
(mientras construye su proceso democratico), como en la primera década del siglo XXI,
esta dado por el hecho de que el disefio institucional, permeado por el poder de actores
externos como los militares y la derecha, no regula las conductas de los actores
generando el escenario perfecto para los comportamientos oportunistas, del mismo
modo que lo vimos con el caso Ecuatoriano. La institucionalidad guatemalteca
privilegia el poder de los actores decisivos en manos de los lideres del Ejército,
manteniendo controlada la izquierda y los tipos de coaliciones que pueden negociarse
entre partidos. Todo lo anterior se traduce en la fuerte inestabilidad democratica, la
politica orientada a los favores politicos o privilegio del interés particular, ausentismo
electoral y poca confianza en las instituciones politicas. Estas practicas tienen una
implicacion para el funcionamiento del sistema politico actual, generalizando la idea (y
la practica) de que las leyes son un requisito necesario mas no indispensable para ejercer

el poder real; esto hace posible decretar, modificar o improvisar leyes de acuerdo a las

20 En su respectivo orden: Democracia Cristiana Guatemalteca, Union del Cambio Nacional,
Partido de Avanzada Nacional y Frente Republicano Guatemalteco.
2! Frente Democratico Nueva Guatemala
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necesidades de los gobernantes, sin importar los intereses, inercias o practicas

institucionales o sociales. (Mack y Loaiza, 2006: 16).

Guatemala. De la Seguridad Alimentaria y Nutricional

Del mismo modo que con Ecuador, en el estudio de Guatemala se realizdé un rastreo
hacia el origen del gasto publico orientado a las politicas de Alimentacion y Nutricion,
de una parte desde lo planteado por textos oficiales, y de otra desde el conocimiento de
los expertos entrevistados en el trabajo de campo.

El registro de antecedentes sobre la seguridad alimentaria se remonta a 1974
cuando la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Econdmica
(SEGEPLAN), elabord6 los “lineamientos de la politica Nacional de Nutricion”. A partir
de este momento el pais ha tenido varios intentos de formalizar en politicas, proyectos y
leyes el tema de la Alimentacion y Nutricidon, sin embargo, histéricamente solo se
encuentran registros aleatorios sobre intentos de politica de los cuales no se tiene
seguimiento ni resultados asequibles o reconocidos, s6lo hasta el 2005 cuando se
promulga finalmente la atn vigente Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

En 1976 se organizaron las instituciones para la formulacién del “Plan Nacional
de Alimentacion y Nutricion”, veinte afios después, en 1996 se consolidoé la Comision
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) desde donde se elabord
la propuesta de la “Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional” y el plan de accién
en alimentacion y nutricion 1996-2000, asi como el marco institucional para su
aplicacion. En 1997 se aprobd la Politica y el Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional donde se establecieron los objetivos y lineas de accion para
que cada Ministerio preparara su “Plan de Accion de la Politica de SAN™.

Luego de la firma de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, se retomo el
trabajo legislativo en materia de SAN, resultado de lo cual surgi6 la Politica Nacional
de SAN, en manos del Gabinete Social de la Presidencia; para el 2001 se aprobd la
primera Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional en donde se promovi6 la creacion
del Consejo Nacional de seguridad alimentaria como el ente responsable de la
coordinacion intersectorial. En el 2002 con el acuerdo gubernativo 55-2002 se formalizé
la creacion del CONSAN (Consejo Nacional de SAN); a esta institucion dependiente de

la Presidencia le fueron atribuidas las funciones de la politica para combatir la
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inseguridad alimentaria, pobreza extrema y fortalecer la seguridad alimentaria en el
pais; asi como la promocion de los procedimientos de coordinacion entre las
instituciones del Estado, las ONG y las agencias de cooperacion internacional. Sin
embargo, dada la inestabilidad de las instituciones en Guatemala se derogd la Ley
cuando fue presentada al Congreso y se disolvio el CONSAN. Resultado de lo anterior
la estrategia de politica fue la formulacion de una nueva institucion del Ejecutivo: el
Vice Ministerio de Seguridad Alimentaria adscrito al Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentaciéon mediante Acuerdo Gubernativo 90-2003 (Politica Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, 2012: 13).

Como se puede observar en Guatemala, la vuelta a la democracia no representd
un vuelco hacia la priorizacion de las politicas sociales, aspecto que pudo estar
relacionado con la prevalencia del poder militar en donde se privilegiaron otros
elementos de politica tales como los econdmicos y bélicos. No obstante, desde los 90°s
el pais se suscribio en los diferentes programas mundiales, en su mayoria promovidos
desde Naciones Unidas: en 1990 se suscribié a la Cumbre Mundial en favor de la
Infancia; en 1992 “Acabando con el hambre oculta”; en 1996 Declaracion de Roma
sobre la Seguridad Alimentaria y Ratificaciéon del Cdédigo de Conducta para Pesca
Responsable, en 2000 Metas de Desarrollo del Milenio y Protocolo de Cartagena sobre
Seguridad Biotecnologia.

A partir de estos convenios Guatemala plantea programas de politica
fundamentados en los principios de la “Seguridad Alimentaria”, que como lo vimos en
los primeros capitulos se orienta por los principios de Distribucion, Acceso y Consumo
de los alimentos; prioriza los temas de productividad y comercializacion de la matriz
productiva por sobre el papel de la agricultura local y la organizacion campesina. De
este modo impulsa politicas que focalizan la poblacion afectada para “asistir” sus
necesidades por medio de programas y politicas que subsidian alimentos basicos para
satisfacer necesidades nutricionales basicas.

Uno de los aspectos determinantes del desempeiio del pais, respecto del
cumplimiento de sus objetivos sobre la salud nutricional, se evidencia en su gran
inestabilidad interna frente al proceso de formulacioén de la politica. Si bien el pais se
encontraba suscrito a una serie de convenios internacionales de lucha contra el hambre e

impulsaba multiples iniciativas de politica, s6lo hasta el afio 2005, en el ejercicio
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presidencial de Oscar José Rafael Berger Perdomo, se consolidé la Ley del Sistema
nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional bajo Decreto 32 de 2005. Esta definio
la Seguridad Alimentaria como el “derecho de las personas al acceso fisico, economico
y social de la alimentacion adecuada en cantidad y calidad con pertinencia cultural,
preferiblemente de origen nacional, asi como a su adecuado aprovechamiento bioldgico,
para mantener una vida saludable y activa”, para lo cual replante6 la organizacion de
instituciones®® concretas que se encargarian del cumplimiento de la Ley. A continuacién
se muestran los articulos y disposiciones contemplados en la Ley sobre la SAN en el

pais (Tabla N.° 11).

Tabla N° 11. De la Ley Del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria. Decreto 32
de 2005

LEY DEL SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL.
DECRETO No. 32- 2005

Capitulo I. Disposiciones Generales

1 Concepto. Para los efectos de la presente ley, la Politica Nacional de SAN establece como
Seguridad Alimentaria y Nutricional “el derecho de toda persona a tener acceso fisico,
econdmico y social, oportuna y permanentemente, a una alimentacion adecuada en cantidad
y calidad, con pertinencia cultural, preferiblemente de origen nacional, asi como a su
adecuado aprovechamiento bioldgico, para mantener una vida saludable y activa.”
2 Prohibicion de discriminacion. La discriminacion en el acceso a los alimentos, asi como a
los medios y derechos para obtenerlos, por motivo de raza, etnia, color, sexo, Idioma, edad,
religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional o social, posicion econdémica,
nacimiento o cualquier otra condicion social, con el fin o efecto de anular u obstaculizar la
igualdad en el disfrute o ejercicio del derecho a la SAN
3 Politica. La SAN se asume como una politica de Estado con enfoque integral, dentro del
marco de las estrategias de reduccion de pobreza que se definan y de las politicas globales,
sectoriales y regionales, en coherencia con la realidad nacional.
4 La Politica Nacional de SAN establece los principios rectores, ejes tematicos y
lineamientos generales para orientar las acciones de las diferentes instituciones que
desarrollan actividades para promocionar la SAN de la poblacion
5 Participacion. El Gobierno de Guatemala promovera un proceso de consulta con la
sociedad civil organizada para proponer soluciones y definir estrategias orientadas a
garantizar la SAN en productos tradicionales como maiz y frijol en las tierras aptas para
dichos cultivos, lo que debe reflejarse en planes operativos y estratégicos.

Capitulo II. Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria
6 Nueva creacion del Sistema Nacional de SAN (SINASAN), claramente menciona la
intervencion de organismos internacionales.

2 El SINSAN (Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional), CONASAN (Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional), encargado de aprobar e implementar la politica
nacional de SAN, aprobar el Plan estratégico, implementar la normativa y unificar criterios de las
diferentes estrategias nacionales; la SESAN (Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional) quien
coordinaria entre ministerios y sectores para la formulacion del Plan estratégico y la promocion de la
politica SAN.
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7 El objetivo fundamental del SINASAN es establecer y mantener, en el contexto de la
Politica Nacional de SAN, un marco institucional estratégico de organizacion y
coordinacion para priorizar, jerarquizar, armonizar, diseflar y ejecutar acciones de SAN a
través de planes

8 Estructura El SINASAN estara conformado por tres niveles de accion:

a. Nivel de direccion y decision politica, constituido por el Consejo Nacional de SAN. b.
Nivel de coordinacion y planificacion técnica, constituido por la Secretaria de Seguridad
Alimentaria y Nutricional de la Presidencia de la Republica. c. Nivel de ejecucion,
conformado por las instituciones o entes responsables de la ejecucion directa de las
acciones en SAN en todos los niveles.

9 Organos. El Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional est4
integrado por les siguientes 6rganos:

a) El Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, como ente rector; b) La
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Presidencia de la Republica; c)
Instancia de consulta y participacion social;
d) Grupo de instituciones de apoyo.

Capitulo I11. Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional- CONASAN

12 Naturaleza. El CONASAN sera el ente rector del SINASAN. Sera responsable de impulsar
las acciones que promuevan la Seguridad Alimentaria y Nutricional en el ambito politico,
econdmico, cultural, operativo y financiero del pais.

13 Estructura. El CONASAN esta integrado por los siguientes representantes
institucionales:

a. El Vicepresidente de la Republica, quien lo preside;

b. El Secretario de Seguridad Alimentaria y Nutricional, quien actuard como Secretario del
Consejo;

c. El Ministro de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion;

d. El Ministro de Economia;

e. El Ministro de Salud Piblica y Asistencia Social;

f. El Ministro de Educacion;

g. El Ministro de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda;
h. El Ministro de Ambiente y Recursos Naturales;

i. El Ministro de Trabajo y Prevision Social;

j- El Ministro de Finanzas Publicas;

k. El Secretario de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia;
1. La Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente;
m. Dos representantes del Sector Empresarial;

n. Cinco representantes de la Sociedad Civil

19 Creacion. Se crea la Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Presidencia de
la Republica -SESAN-, con las atribuciones adelante mencionadas.

20 La SESAN es el ente coordinador del SINASAN y tendrd la responsabilidad de la
coordinacion operativa interministerial del Plan Estratégico de SAN, asi como de la
articulacion de los programas y proyectos de las distintas instituciones nacionales e
internacionales vinculados con la Seguridad Alimentaria y Nutricional del pais.

22 Atribuciones. La SESAN sera la encargada, de establecer los procedimientos de

planificacion técnica y coordinacion entre las instituciones del Estado, la sociedad
guatemalteca, las organizaciones no gubernamentales y las agencias de cooperacion
internacional vinculadas con la seguridad alimentaria y nutricional, en los diferentes
niveles del pais (nacional, departamental, municipal y comunitario).

La SESAN coordinara la formulacion del Plan Estratégico Nacional de SAN, lo propondra
al CONASAN; asimismo coordinara su actualizacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
y apoyara a las instancias ejecutoras en la planificacion y programacion de los planes
sectoriales estratégicos y operativos, con acciones priorizadas de acuerdo a la Politica
Nacional de SAN; asimismo, sometera a consideracion ante el CONASAN los ajustes
pertinentes

Fuente: Decreto 32 de 2005. Ley Del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria

Elaboracion Propia, 2013
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Actualmente, promovida por la Ley de Seguridad Alimentaria, se encuentra vigente la
Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional. Surge como estrategia desde
la firma de los acuerdos de paz bajo Acuerdo Gubernativo 278-98 en donde el Estado
puso como prioridad el mejoramiento de las condiciones alimentarias de la poblacion.
Entiende la Seguridad Alimentaria como

(...)el derecho de la poblacion a tener en todo momento acceso fisico y
econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos, para satisfacer sus
necesidades nutricionales, de acuerdo a sus valores culturales y con equidad de
género, a fin de llevar una vida activa y sana para contribuir al desarrollo
humano, sostenible, y el crecimiento econémico y social de Guatemala (Ley del
Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria, 2005).

La politica Nacional de Seguridad Alimentaria, a diferencia de propuestas anteriores, no
presenta un enfoque sectorial sino un esfuerzo de integracion y cohesion de las
iniciativas pasadas, coordinada por el Comisionado del Frente Nacional contra el
Hambre®®. Esta politica se plantea como estrategia para promover el desarrollo y la
reduccion de pobreza en el pais respondiendo, como se dijo anteriormente, a los
aspectos formulados en los acuerdos de paz. Desde su formulaciéon se planted la
necesidad de que la politica permitiera la articulacion de diversas instituciones para
cumplir sus objetivos de manera que se lograra el trabajo conjunto entre el sector
publico, la sociedad civil y la cooperacion internacional. Con su implementacion se
ratifico el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional como institucion
encargada de la implementacion de la politica, desde donde se establecio el marco
normativo institucional para la coordinacion de las diversas acciones e instituciones y la
vigilancia de la ejecucion de la politica.

Por otra parte, encontramos los Articulos de la Constitucién Politica de
Guatemala relacionados con el marco legal de la Segruridad Alimentaria (Tabla N.° 12).
Dentro de este documento se mencionan aspectos que tienen que ver con la

alimentacion como derecho humano garantizado por el Estado y sus instituciones.

2 El Frente Nacional Contra el Hambre busca sensibilizar al pais frente a las problematicas del
hambre, desarrollar y reformar legislaciones y fortalecer el presupuesto nacional en materia de
SAN. Esta adscrito al Frente Parlamentario contra el hambre de América Latina y el Caribe,
plataforma regional que une legisladores de varios paises como Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Reptblica Dominicana, Uruguay
y El Salvador. Dentro de sus funciones se encarga de monitorear el Plan Hambre cero y otros
programas nacionales para combatir la inseguridad alimentaria y nutricional.
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Tabla N.° 12. Constitucion Politica de Guatemala. Marco Legal Seguridad
Alimentaria y Nutricional

ARTICULOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE GUATEMALA
(Reformada por Acuerdo legislativo No. 18-93 del 17 de Noviembre de 1993)
DE LOS RELACIONADOS CON SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL
Articulo Titulo I. Capitulo Unico. La persona humana, fines y deberes del Estado

Deberes del Estado. Garantiza la vida, la seguridad y el desarrollo integral a las y los
2 habitantes de la Republica; la alimentacion y la nutricion son partes inherentes a dichos
derechos

Capitulo II. Derechos sociales.
Seccién Séptima. Salud, Seguridad y Asistencia Social.
Obligacion del Estado sobre salud y asistencia social. El Estado velara por la salud y la
asistencia social de todos los habitantes. Desarrollara, a través de sus instituciones,

94 acciones de prevencion, promocion, recuperacion, rehabilitacion, coordinacion y las
complementarias pertinentes a fin de procurarles el mas completo bienestar fisico, mental
y social.

Medio ambiente y equilibrio ecoldgico. “El Estado, las municipalidades y los habitantes
del territorio nacional estan obligados a propiciar el desarrollo social, econdémico y
97 tecnologico que prevenga la contaminacion del ambiente y mantenga el equilibrio
ecoldgico. Se dictaran todas las normas necesarias para garantizar que la utilizacién y el
aprovechamiento de la fauna, de la flora, de la tierra y del agua, se realicen racionalmente,
evitando su depredacion”

Alimentacion y Nutricion. El Estado velard porque la alimentaciéon y nutricion de la
poblacion retina los requisitos minimos de salud. Las instituciones especializadas del
929 Estado deberan coordinar sus acciones entre si o con organismos internacionales
dedicados a la salud, para lograr un sistema alimentario nacional efectivo.

Fuente: Constitucion Politica de Guatemala Reformada por Acuerdo legislativo 18-
1993.
Elaboracion propia, 2013

Finalmente, se encuentran los articulos del Reglamento Organico Interno del Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion, y el Cdédigo de Salud del Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social. Estos documentos disponen que el Estado se
comprometa a mejorar las condiciones alimentarias de la poblacion, vigilando e
impulsando los procesos agricolas, pecuarios, forestales e hidrobioldgicos; se le asigna
la tarea promover acciones para garantizar la disponibilidad, produccion, consumo y

utilizacion biologica de los alimentos para el logro de la SAN.

Calidad de la politica de Seguridad Alimentaria en Guatemala
Del mismo modo que se trabajo en el capitulo anterior, para el caso de Guatemala
trabajaremos la medicion de las variables independientes “Calidad de la politica de

seguridad alimentaria en Guatemala”. El primer aspecto a evaluar fue el Desempefio de

81



las Instituciones involucradas dentro de las politica de SAN en el pais, de donde se
obtuvo un 40% calificando como deficiente y 60% Aceptable (Grafico N.° 12).

Grafico N° 12. Desempeiio de las instituciones en Guatemala

Desempeiio de las Instituciones

m Aceptable

Deficiente

Elaboracion propia, 2013

Estos resultados se obtienen a partir de la percepcién que tuvieron los expertos sobre el
papel y el nivel de coordinacion de labores entre los ministerios y demads instituciones
involucradas. Consideran que desde el 2005 hasta la fecha poco se puede decir de la
politica y su desempeiio, dado que no se evidencia una continuidad entre los diferentes
planes de gobierno.

La segunda pregunta indaga la percepcion sobre del estado actual de la
Seguridad Alimentaria en el pais, el papel de las politicas publicas y su logro/retroceso.
Al respecto, el 20% de los encuestados consideran que el estado de la SAN es
“aceptable”, mientras que el 80% evalian como deficiente; segin ellos, las cifras
obedecen al alto grado de desnutricioén de la poblacion, asi como al bajo alcance de sus
politicas. Los expertos argumentan que muchos de los programas no llegan a las
poblaciones rurales alejadas afectando a grupos poblacionales étnicos; todos estos
elementos obedecerian a la inestabilidad de las instituciones y de los actores encargados

de la politica (Grafico N.° 13).
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Grafico N° 13. Percepcion sobre el estado de la Seguridad Alimentaria en
Guatemala
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Elaboracion propia, 2013

Estabilidad de las politicas de Seguridad/Soberania Alimentaria en Guatemala.

La estabilidad de las politicas mide el grado en que estas varian en el tiempo y cuanto
de lo planteado inicialmente se corresponde con los resultados. No obstante, como lo
mostramos en los primeros capitulos, para la medicion de esta variable se recurri6 al
proxy de “estabilidad de los cargos burocraticos”, dada la hipdtesis de que una politica
no puede ser estable en el tiempo si los actores encargados de la misma no se mantienen
en su cargo. Para ilustrar lo anterior, se disefi¢ la Tabla N.° 12. Numero de actores por
cargo en el periodo 2000-2011 en donde mostramos el grado de inestabilidad de los

actores involucrados en las diferentes politicas.

Tabla N.° 12. Numero de actores por Cargo

2000-  2004- 2008
PERIODO 2004 2008 2011 retl
Numero de Presidentes 1 1

Ministerio de Agricultura 1 2

[N R
EAEEN OS]

Ministro de Ambiente y Recursos Naturales 1 1

Ministro de Comunicaciones, Infraestructura y
Vivienda

Ministro de Economia

Educacion

Ministro de Finanzas Publicas

—_

Numero de
Ministros

Ministro de Salud Pablica y Asistencia Social

—_— = = =
NN W= NN
DN W WWwm W
LN N oo O

Ministro de Trabajo y Prevision Social
Fuente: Polga, Basabe y Mejia (2012)
Elaboracion propia, 2013
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Del mismo modo que en Ecuador, en la grafica se observa el efecto de la inestabilidad
institucional. Si bien los mandatos presidenciales se mantuvieron estables durante la
década, se evidencia inestabilidad de los diferentes ministerios involucrados; el periodo
mas notable es 2008-2011 con cuatro ministros de agricultura, dos ministros de
ambiente, tres de comunicaciones, infraestructura y vivienda, cinco de economia, tres de
educacion y salud y dos de trabajo y prevision social. Los datos evidencian cémo desde
el 2005 (afio en el que se promulga la ley de SAN), ha sido constante la inestabilidad de
ministros. Segun los expertos entrevistados desde las instituciones del Estado no ha sido
posible hacer seguimiento a las diferentes politicas y programas influenciando

negativamente los procesos de seguimiento y evaluacion de la politica.

Adaptabilidad de las politicas de Seguridad Alimentaria en Guatemala

Recordemos que la variable adaptabilidad de las politicas mide el grado en que estas se
corresponden con el contexto y/o fallas de politica; estima la capacidad de las
instituciones de mantener politicas adecuadas y eficientes. En la encuesta a expertos se
les pidi6 que calificaran el desempefio de la politica a partir de la capacidad del Estado
de identificar factores que requieran de atencidon y cambio; asi como la capacidad de la
politica de adaptarse a fendmenos externos o de emergencia.

En el Grafico N.° 14 vemos que el 60% de los expertos evaluaron la politica de
Seguridad Alimentaria como no adaptable, un 30% considera que poco y el 10% algo.
Estos consideraron que la politica en general carece de la capacidad de adaptarse en
factores como la atencién que se da a los alimentos de poblacion vulnerable, en su

mayoria rural e indigena.
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Grafico N° 14. Grado de Adaptabilidad de las Politicas
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Elaboracion propia, 2013

Coordinacion y Coherencia

La variable Coordinacion y Coherencia mide el grado en que las politicas corresponden
0 no a acciones coordinadas por los actores en el proceso de formulacion de la politica y
en el ejercicio de implementacion. Guatemala, de modo similar que Ecuador, evidencia
dificultades en la coordinacion y coherencia de sus politicas dada la influencia negativa
que genera la inestabilidad burocratica. Segun los expertos este aspecto ha generado de
una parte, rupturas que no han permitido prolongar la politica en el tiempo, y de otra,
dificultades en la etapa de diagnostico y formulacion de politica. El 56% de los
encuestados califican como deficiente el grado de coordinacion y coherencia, el 33%
aceptable y el 11% bueno (Grafico N.° 15). Los expertos consideran que es necesario
reevaluar el desempefio de la Ley de Seguridad Alimentaria frente a asignacion de
funciones y roles de las diferentes instituciones involucradas, dado que por el caracter
asistencialista de las politicas se han generado otro tipo de externalidades negativas que

impiden un desempeio 6ptimo.
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Grafico N.° 15. Grado de Coordinacion y Coherencia de las Politicas
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0%

m Excelente
H Buena
= Aceptable

m Deficiente

Elaboracion propia, 2013

Calidad de la Implementacion y efectiva aplicacion.

En la variable que determina la brecha entre lo formulado inicialmente en la politica y
su correspondencia con lo implementado, el 55% de los encuestados considera que la
implementacion es deficiente, 36% aceptable y 9% buena (Grafico N° 17). Se evidencia
una preocupacion general por el hecho de que las fallas en la etapa de formulacion,
impiden que los proyectos lleguen al momento de la implementacion.

Grafico N° 16. Calidad de la Implementacion y efectiva aplicacion
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Orientacion por el interés publico
En la medicién del grado de correspondencia entre la formulacion de la politica y el

bienestar general (como medida del bien publico), los expertos determinaron en un 58%
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que la politica SAN en Guatemala tiene baja orientacion por el bien ptblico, 25% media
y 17% nula (Grafico N° 17). Estos consideran que si bien existen las disposiciones
constitucionales y legislativas frente a la probleméatica alimentaria, las cifras y el gran
numero de personas en condicion de hambre y desnutricion son evidencia de las
falencias de estas politicas en el pais.

Grafico N° 17. Orientacion hacia el Interés Pablico
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Eficiencia

La variable “eficiencia” mide el grado en que las politicas asignan sus recursos
asegurando el retorno social. Hace referencia a la capacidad del Estado de invertir en las
actividades de las que se obtiene mayor rendimiento. Al respecto, el 75% de los
expertos consideran que la eficiencia de politica de Seguridad Alimentaria en
Guatemala es nula, 18% baja y 9% alta (Grafico N.° 18). Dadas las caracteristicas y
problematicas anteriormente mencionadas, en donde la politica no ha podido ser
desarrollada a cabalidad por las diversas fallas institucionales, los expertos coinciden
que la eficiencia de la politica es baja dado que muchos de los planes y proyectos no

han podido arrancar truncando la relacion procesos-resultado.
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Grafico N° 18. Eficiencia
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A modo de conclusion podemos evidenciar como los expertos coinciden en la
incidencia de las diversas variables en la medicion de la calidad de las politicas de
Seguridad Alimentaria en Guatemala. Existen aspectos clave que prolongan las
falencias tales como la inestabilidad de los actores en los cargos burocraticos
importantes, impidiendo que los acuerdos de politica se mantengan a lo largo del
tiempo. Del mismo modo que lo explica Tsébelis y los argumentos del analisis del juego
politico, este es el problema principal para garantizar el éxito de la politica, dado que al
no velar por la continuidad se interrumpen las etapas de andlisis y seguimiento de la
politica, no se puede aprender de sus falencias ni superar las dificultades.

Tal como en el caso ecuatoriano, el pais centroamericano carece de burocracias
capacitadas para hacer cumplir acuerdos, las politicas se orientan hacia el interés
personal de los actores politicos por sobre empleos de carrera que puedan ejercer
presion a las decisiones de los actores decisivos como el ejecutivo y velar por el interés
general.

A lo largo del capitulo se ha expuesto la medicion del desempefio de la politica
de Seguridad Alimentaria en Guatemala. Se realiz6 un analisis de sus instituciones y las
principales problematicas politicas para contextualizar el origen y las bases sobre las
que surge la politica de alimentacioén y nutricion en el pais. En seguida se describié el
origen de la politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional analizando el documento

de la Ley Nacional de Seguridad Alimentaria, sus disposiciones, los roles e instituciones
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involucradas en el proceso, para finalizar con el analisis de las variables independientes

a partir de la medicion y el examen de los datos obtenidos en la entrevista a expertos.
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CAPITULO V
CONCLUSIONES

La presente investigacion explor6 los principales determinantes del éxito de las politicas
de Seguridad y Soberania alimentaria en América Latina. Para tal efecto recurrimos a la
estrategia tedrica y metodoldgica planteada por algunos autores de la nueva economia
institucional, quienes por medio de un grupo de variables permiten estudiar aspectos
concretos relacionados con las instituciones politicas y su calidad como elementos que
determinan el logro de las politicas publicas. Asi, tomando como unidades de andlisis a
Ecuador y Guatemala en una década de aplicacion de politicas de Seguridad y
Soberania Alimentaria, se constatd que elementos como la estabilidad de los actores en
sus cargos politicos- burocraticos y la coordinacion de funciones de las diferentes
instituciones involucradas, garantiza por una parte los acuerdos politicos a largo plazo,
asi como también garantiza adecuados procesos de formulaciéon, implementacion y
seguimiento de las politicas publicas; influyendo poderosamente en el éxito de las
mismas.

En este sentido, resaltamos la importancia de las politicas de alimentacion y
nutricion para la estrategia de reduccion del hambre y la pobreza extrema. La seguridad
y soberania alimentaria son dos estrategias implementadas en diferentes paises
latinoamericanos; sin embargo vemos que las necesidades y caracteristicas de los paises
latinoamericanos requieren de una definicion mas cercana a los procesos de soberania
alimentaria enfocandose no solo en la emergencia o a la inmediatez de la solucion al
acceso sino que proponiendo una perspectiva que involucre todos los sectores de la
sociedad, tanto econdmicos, culturales y politicos, de derechos, de soberania, de
inclusion y de lucha frente a las economias dominantes, la agroindustria y los alimentos
transgénicos. So6lo si se entienden los diferentes elementos que componen la
problematica y se fortalecen todos y cada uno de los elementos que permiten el impulso
de la economia agropecuaria, transformacion y produccion de alimentos; se lograran
aciertos frente al aumento de la competitividad de los paises, la generacion de empleos
y en general, la reduccion de la pobreza.

Frente al disefio metodoldgico, a pesar de sus virtudes y de la calidad de la
informacion que logrd recolectarse, es necesario mencionar los sesgos dificiles de

superar; por un lado la dificultad de establecer la importancia especifica de cada
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variable explicativa sobre el ¢éxito de las politicas de Seguridad y Soberania
Alimentaria; y por otro el efecto que tiene la interaccion de las multiples variables.
Estos problemas se deben en parte a la decision de medir estos aspectos a partir de la
evaluacion subjetiva de los actores y expertos involucrados por encima de una
elaboracion de caracter mayormente estadistico o macroecondémico. Para tal fin, la
generacion de datos fiables podria realizarse planificando una agenda de investigacion a
largo plazo en donde se evalten los aspectos intrinsecos de la politica y su interaccién
con factores externos de las instituciones y el comportamiento de los actores
involucrados.

De otro lado, las dificultades para medir la variable dependiente y el concepto de
éxito de las politicas de alimentacion y nutricion en los paises se mantiene vigente dado
que hay que recurrir a las fuentes de informacién manejadas en las bases de datos
mundiales, administradas por organismos multilaterales. Sin embargo, el ejercicio
practico de entrevistar a expertos y preguntar su opinion al respecto aporta a la
reduccion de distancias entre el concepto y su medicion empirica.

No obstante las dificultades propias de todo proyecto de investigacion, el
presente ejercicio evidencia como los fenomenos de las politicas sociales como las de
seguridad y soberania alimentaria, requiere andlisis desde distintas dimensiones. De
hecho, como pudimos observarlo, los hallazgos empiricos evidencian la necesidad de
analizar los factores endoégenos y exogenos a la politica misma para entender su
desempefio. Asi también entender coémo el éxito de las politicas publicas depende de la
capacidad de su disefio institucional. Al respecto, paises con instituciones que permitan
articular sus funciones, garantizar la estabilidad de los puestos burocraticos y generar
efectivos sistemas de seguimiento y control al avance de la politica misma generaran
escenarios propicios para el logro de la misma.

Ecuador y Guatemala son dos paises que ofrecen un interesante escenario para el
estudio de las politicas ptblicas de alimentacion y nutricion desde la perspectiva de la
nueva economia institucional. Los dos cuentan con particularidades institucionales que
han determinado su rumbo politico y el resultado de sus politicas publicas, son la
evidencia empirica de la realidad de muchos otros paises latinoamericanos, desde donde
podemos aprender como el comportamiento de los actores y sus intereses afecta el

resultado final de una politica. El énfasis que se le da en el documento al rol de los
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actores en el juego politico, muestra el interés de la investigacion por hallar los factores
causales que determinan rumbos diferentes en el logro de las politicas.

La investigacion evidencia, como en la busqueda de la consolidacion
democratica, los paises y las multiples reformas de las instituciones, ofrecen a los
actores incentivos respecto de los tipos de cooperacion. En el caso Ecuatoriano como lo
describia Mejia (2009), los actores del Ejecutivo y Legislativo tienen incentivos
electorales para mostrar mayor responsabilidad en su desempefio politico a través de los
procesos de rendicion de cuentas. Estos aspectos se traducen en mayor estabilidad de las
politicas desde la formulacion hasta la implementacion y evaluacion.

En el caso Guatemalteco vimos como los multiples intentos democraticos ha
ocasionado la perpetuacion del poder a manos de élites militares, resultado de lo cual se
consolidaron instituciones y politicas rigidas que se ajustaron tardiamente a los modelos
de las politicas sociales hacia finales de los 90°s y principios del 2000. De otra parte, si
bien la formulacion de la politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional se logro antes
que en el caso ecuatoriano, el mismo escenario politico truncod la ejecucion de
estrategias y programas que solo se quedaron en el papel rigidizando ain mas las
politicas.

Pese a que la investigacion no se enfocod en el estudio de las politicas y/o
programas implementados, podemos inferir que el escenario ecuatoriano tiene mejores
resultados que el guatemalteco dada la capacidad del Estado, particularmente desde el
2008, de adaptar sus politicas a las necesidades locales. Las politicas ecuatorianas
enfatizan en la necesidad de reducir la pobreza y el hambre del pais, como una
estrategia transversal al plan de gobierno y como eje fundamental de su Carta
Constitucional. Por su parte Guatemala, si bien contempla la alimentaciéon como un
derecho bésico en su constitucion politica, y tiene la Ley de Seguridad Alimentaria, no
cumple el mismo rol que en el pais suramericano, sigue teniendo un tinte asistencialista
y paternalista, mas que de impulso a la produccion local y el fortalecimiento de la
economia nacional se preocupa por solventar las emergencias alimentarias de grupos
determinados.

El mayor aporte de la investigacion ha sido el hecho de evidenciar que en
Ecuador los mejores resultados de politica obedecen a que el escenario politico e

institucional se ha adaptado a las necesidades alimentarias, nutricionales y productivas

92



de la poblacion ecuatoriana, ha implementado diferentes politicas publicas, las ha
evaluado y modificado respecto de su desempefio y resultados. En términos politicos
identificamos que este tipo de estrategias se traduce en mayor inclusion y participacion
de sectores de la sociedad civil, asi como un sentimiento generalizado que sugiere que
el Estado ecuatoriano actualmente, en términos de alimentacion y nutricion, representa
los intereses del pais.

Se concluye que el componente cultural es un factor fundamental en las politicas
publicas de alimentacion y nutricion. Debemos tener en cuenta que uno de los factores
por los que se seleccionaron estas unidades de analisis tiene que ver con el hecho de sus
similitudes en términos de origen politico y el componente de representacion étnica.
Como se sabe, los partidos étnicos en Ecuador (ademés de otros paises de la region),
tienen relevancia nacional, han recorrido un camino politico que les ha permitido tener
en las diferentes instituciones representacion politica y ha visibilizado al Estado su
presencia y sus necesidades.

En el caso guatemalteco por el contrario, si bien se reconoce en cifras la
presencia de alta poblacion indigena, no se ha logrado consolidar un movimiento
politico fuerte que visibilice las necesidades de la poblacion. Hay una presencia
incipiente en algunos municipios y no se ha logrado adentrar en el proyecto politico
nacional. Segun Marti (2008), pese a que en Guatemala se han dirigido esfuerzos para la
creacion de la identidad “pan — maya”, el discurso indigenista no pudo trascender la
pertinencia comunitaria y sus procesos alimentarios no son respetados culturalmente; no
hay acuerdo respecto de la posicion indigena frente las politicas neoliberales de
gobierno a diferencia por ejemplo, de Ecuador y Bolivia.

Como lo vimos anteriormente, la prolongacion del conflicto armado en
Guatemala durante los 80’s y 90’s truncé los procesos de organizacion indigena, dando
como resultado la invisibilizacion e irrelevancia politica de este sector poblacional.
Marti (2008) considera que en el pais centroamericano el espacio de oportunidades
politicas fue mas restrictivo particularmente luego del referendo constitucional de 1998,
en donde se invalidé el caracter multicultural del Estado guatemalteco, pese a que desde
los organismos multilaterales siempre existio presion para reconocer los derechos y

soberania de las comunidades y pueblos.

93



En el caso ecuatoriano por el contrario, se evidencia el trabajo, empoderamiento
e inclusion de las comunidades indigenas como actores politicos importantes en las tres
ultimas décadas. Los escenarios de participacion se han abierto en diversos espacios de
discusion para la redefinicion del Estado, como estrategia para relegitimar las
instituciones politicas. A diferencia de Guatemala, Ecuador en los afios 90’s fortalecio
los procesos participativos de comunidades y pueblos, como estrategia impulsada por
algunas ¢lites politicas de la region del Guayas y por demandas sociales de las
organizaciones indigenas en su mayoria provenientes de las regiones serranas (como
son Cotopaxi, Cafiar, Bolivar, Imbabura, Chimborazo) y la Amazonia (Marti, 2008:
691).

El segundo hallazgo importante de la investigacion tiene que ver con los
aspectos que no han permitido a las politicas y estrategias de Ecuador consolidarse
como uno de los paises que superd su problema alimentario. Si bien como se argumentd
anteriormente la politica actual de Soberania Alimentaria es prioridad del gobierno y se
ha dispuesto todo un aparataje institucional para lograr los objetivos, encontramos
gracias a la literatura consultada y el re-testeo en el caso empirico, que dentro del juego
politico del pais hay fallas institucionales que no han permitido consolidar acuerdos a
largo plazo generando multiples brotes de inestabilidad interna, tales como la falta de
articulacion entre las diferentes instituciones involucradas en el objetivo comun de la
Soberania Alimentaria.

La politica de alimentacion y nutricion en Ecuador se rige bajo los principios de
la soberania alimentaria. Con esta estrategia los intereses del Estado no enfrentan el
problema alimentario solo desde una préctica paternalista y politicas asistencialistas de
emergencia nutricional, sino que ademas, trabaja en el fortalecimiento de las estructuras
agricolas y productivas locales para generar procesos de empoderamiento de la
poblacion rural/indigena e inclusion y apertura de los mercados con alimentos nativos y
organicos. Para el logro de este fin se encuentran involucrados diversos actores del
ejecutivo en cabeza del presidente, precedido por los ministerios y las secretarias
cantonales; asi como el legislativo en cabeza de la Comisién de Soberania Alimentaria y
Desarrollo Rural, lugar en el que se gesto la Ley Organica del Régimen de Soberania

Alimentaria.
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No obstante, como lo evidenciamos en el acéapite del analisis de los datos en
Ecuador, el problema estd dado porque la estructura institucional no garantiza la
estabilidad de los puestos burocraticos afectando la continuidad y curso de las politicas.
Con Tsébelis (2006) y Mejia (2009), aprendimos que para lograr éxito en las politicas
publicas es necesario garantizar estrategias de largo plazo que trasciendan los ciclos
politicos internos. Sin embargo, particularmente desde el 2008 hacia la fecha, en el pais
no se garantizan siquiera estos ciclos politicos pues la inestabilidad ministerial es una
constante. Recordemos que un adecuado proceso de institucionalizacion de la
Seguridad y Soberania Alimentaria comprende varios aspectos, entre ellos el
fortalecimiento de las instituciones gubernamentales y no gubernamentales, incluyendo
procesos permanentes de sensibilizacion de sus directivos y capacitacion en temas
especificos a sus equipos técnicos.

Consecuencia de lo anterior, en el pais no se ha logrado consolidar la
articulacion del trabajo de las diferentes instituciones; el marco juridico institucional no
es claro frente a los roles y el trabajo conjunto de las instituciones involucradas dando
como resultado, en muchas ocasiones, el hecho de que los funcionarios de los diferentes
ministerios no conozcan del trabajo, los logros y/o aprendizajes de procesos que se
llevan a cabo en otras instituciones. De modo que la salida para que Ecuador se acerque
mas a la consolidacion de su estrategia de soberania alimentaria deberia enfocarse en la
atencion que le d¢ a las instituciones encargadas, sus funcionarios y sus proyectos; de
una parte trabajar para garantizar la estabilidad de los cargos y que los objetivos no se
vean interrumpidos; pero de otra lograr la articulacion de las estrategias
interinstitucionalmente, de modo que los involucrados tengan conocimiento del trabajo,
logros y aprendizajes de las demads instituciones.

Finalmente, respecto de la medicion de las variables independientes pudo
observarse como si bien la adaptabilidad, calidad de la implementacion y efectiva
aplicacion, orientacion por el interés publico y eficiencia afectan la calidad de la
politica. Hay dos variables fundamentales en el proceso politico de Ecuador y
Guatemala. En primera medida y mas determinante, la estabilidad, que como vimos fue
medida a partir del impacto que genera la variacion de los puestos burocraticos en las
instituciones involucradas impidiendo los acuerdos a largo plazo y truncando los

procesos de implementacion de la politica. En segunda medida, la coordinacion y
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coherencia como estrategia fundamental en el proceso de formulacion de politicas para
identificar a partir del diagnostico las necesidades y evitar problematicas como las que
acabamos de describir anteriormente, donde se presentan escenarios como el
guatemalteco donde no se ha logrado Ia inclusion de la poblacion indigena agudizando

su problematica.
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AN

1.

ANEXO

1. FORMATO ENTREVISTA A EXPERTOS: LEGISLATIVO
Calidad de las Politicas de SAN en Latinoameérica.
Maestria en Politicas Publicas y Gestion

FLACSO-Ecuador

I. Presentacion

. Breve presentacion.

. Cuanto tiempo lleva trabajando el tema. Coémo llega a la comision de Soberania

alimentaria en la Asamblea/Congreso

En qué temas se especializa

Qué proyectos liderados por usted se estan llevando a cabo

Cuales de sus iniciativas se estan discutiendo actualmente

Cuanto tiempo mas estard trabajando el tema desde la asamblea. Cuando se acabe el
periodo legislativo cudles son sus horizontes frente al tema

(Ha trabajado con el apoyo de otras instituciones y/o organismos el tema en

Ecuador?

. ;Quién/es de los/as asambleistas esta enfocando su trabajo en el tema de

Soberania/SAN?

I1. El estado de 1a SAN y las politicas

(Qué opina usted del estado de la SAN en su pais? ;Qué factores considera que

influyen a que el pais se encuentre en este estado de cosas?

2.

Le pido por favor me califique el estado de la SAN en su pais, ;considera que

este es: Excelente, Bueno, Regular, Malo?

3.

Conoce usted ;Qué institucion/es formularon la politica SAN en el pais?

(Quiénes han sido los formuladores de las politicas SAN en el pais? ;Quiénes

estuvieron en el proceso negociador de la politica? ;Quiénes permanecen?
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4. (Cudles son las regiones mas afectadas y/o mas vulnerables en términos de
inseguridad alimentaria en el pais?

5. (Conoce las cifras que maneja CEPAL y FAO sobre la SAN en Latinoamérica?
Qué opina de la clasificacion de su pais y de la evaluacion que ellos hacen sobre el
desempefio de su politica

6. (Actualmente cudl es la politica SAN mas importante en el pais? jPor qué lo

considera?

III. Las instituciones del Estado, actores y las ONG’s

1. ¢(Qué instituciones del Estado Ecuatoriano se encargan de la politica de SAN

actualmente?

2. Por favor califique el desempefio de estas instituciones: Excelente, Bueno,
Aceptable, Deficiente
3. (Qué leyes se encargan de la SAN? ;En qué estado de cosas considera usted que

se encuentra la Ley?
4. (Cual es la politica SAN que lleva mas tiempo en la agenda politica?

5. ¢(Cudl es el eje conductor de la politica SAN? ;Desde hace cuanto se encuentra
este eje? jconoce otros ejes rectores recuerda que hayan regido la politica en el

pais?

6. (Conoce alguna politica que haya salido de la agenda o que haya sido

modificada en los ultimos diez afios? ;cudles han sido las causas de ello?

7. (Qué tipo de profesionales se encargan de la politica SAN en el pais? jen qué

instituciones se encuentran distribuidos?

8. (como se manejan las cifras de desnutricion en el pais? ;quién mide, en donde se

publican estas mediciones? ;qué efectos de politica han tenido estas mediciones?

9. Qué ONG’s se encuentran liderando el tema de SAN en el pais? ;cudl considera
que es su papel? ;contribuye el trabajo de estas al logro de los objetivos

politicos del plan de gobierno?
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IV. Pais frente al contexto Latinoamericano

1. ¢Qué politicas de SAN reconoce en la region?

2. (Cuadles de estas experiencias considera son las mas exitosas?

3. (Qué factores considera usted influyen en que hayan resultados de politica
diversos en la region?

4. (A qué aspectos atribuye este éxito?

5. (Qué factores deberian mejorarse en el pais para lograr mejores resultados?

6. (Quiénes escriben respecto al tema y son criticos de las politicas?

V. Encuesta

1. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de adaptabilidad de la
politica SAN. Muy adaptable, Algo adaptable, Poco adaptable, No adaptable

2. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de coordinacion y
coherencia de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable, Deficiente

3. Le pido por favor califique cualitativamente la Calidad de Implementacion y
efectiva implementacion de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable,
Deficiente

4. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de orientacion hacia el
interés publico de la politica SAN. Alta, Media, Baja, Nula

5. Finalmente por favor califique el grado de eficiencia de la politica SAN. Alto,
Medio, Bajo, Nulo

Muchas gracias!
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2. FORMATO ENTREVISTA A EXPERTOS EJECUTIVO, MINISTERIOS

Calidad de las Politicas de SAN en Latinoamérica.
Maestria en Politicas Publicas y Gestion

FLACSO-Ecuador

I. Presentacion

1. Breve presentacion.

Cuanto tiempo lleva trabajando el tema. Como llega al Ministerio

En qué temas se especializa

Qué proyectos liderados por ud se estan llevando a cabo

(Cuanto tiempo se proyecta trabajando en la institucion, en qué otros lugares le
gustaria trabajar? ;Le gustaria continuar en el tema alimentario? ;Desde qué
instituciones y cargos considera usted se puede llegar a logros contundentes en el

tema alimentario?

I1. El estado de 1a SAN y las politicas

1. {Qué opina usted del estado de la SAN en el pais? ;Qué factores considera que
influyen a que el pais se encuentre en este estado de cosas?

2. Le pido por favor me califique el estado de la SAN en su pais, ;considera que
este es: Excelente, Bueno, Regular, Malo?

3. Conoce usted ;Qué institucion/es formularon la politica SAN en el pais?
(Quiénes han sido los formuladores de las politicas SAN? ;Quiénes estuvieron en el
proceso negociador de la politica? ;Quiénes permanecen?

4. (Cuales son las regiones mas afectadas y/o mas vulnerables en términos de
inseguridad alimentaria en el pais?

5. A nivel de ministerios e instituciones de planeacion y ejecucion de politica
(Cudl considera usted es la institucion mas importante en el tema de alimentacion en

el pais?
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6. ;(Cuales considera usted son las regiones mas afectadas y/o vulnerables en
términos de inseguridad alimentaria en el pais?

7. (Conoce las cifras que maneja CEPAL y FAO sobre la SAN en Latinoamérica?
(,qué opina respecto?

8. (Actualmente cudl es la politica SAN mas importante en el pais? ;Por qué lo

considera?

I1I. Las instituciones del Estado, actores y las ONG’s

1. (Qué instituciones del Estado se encargan de la politica de SAN actualmente?

2. (Qué opina sobre la descentralizaciéon de programas e instituciones en la lucha

contra el hambre de la poblacion?

3. (Existe relacion y coordinacién de labores entre los diferentes ministerios y
organismos de planificacion de las politicas de lucha contra el hambre en el

pais?

4. Por favor califique el desempefio de estas instituciones: Excelente, Bueno,
Aceptable, Deficiente
5. ¢(Qué leyes se encargan de la SAN? ;En qué estado de cosas considera usted que

se encuentra la Ley SAN?
6. ¢Cudl es la politica SAN que lleva mas tiempo en la agenda politica?

7. ¢(Cudl es el eje conductor de la politica SAN en el pais? ;Desde hace cuanto se
encuentra este eje? ;conoce otros ejes rectores recuerda que hayan regido la

politica en el pais?

8. (Conoce alguna politica que haya salido de la agenda o que haya sido

modificada en los ultimos diez afios? ;cudles han sido las causas de ello?

9. (Qué tipo de profesionales se encargan de la politica SAN en el pais? jen qué

instituciones se encuentran distribuidos?
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10. ;como se manejan las cifras de desnutricion en el pais? ;quién mide, en donde se

publican estas mediciones? ;qué efectos de politica han tenido estas mediciones?

11. Qué ONG’s se encuentran liderando el tema de SAN en el pais? ;cual considera
que es su papel? ;contribuye el trabajo de estas al logro de los objetivos
politicos del gobierno? ;Cudl es la relacion entre estas instituciones no

gubernamentales y organismos del Estado como los Ministerios?

IV. Frente al contexto Latinoamericano

1. (Qué politicas de SAN reconoce en la region?

2. (Cuadles de estas experiencias considera son las mas exitosas?

3. (Qué factores considera usted influyen en que hayan resultados de politica
diversos en la region?

4. (A qué aspectos atribuye este éxito?

5. (Qué factores deberian mejorarse en el pais para lograr mejores resultados?

6. (Quiénes escriben respecto al tema y son criticos de las politicas?

VI. Encuesta

1. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de adaptabilidad de la
politica SAN. Muy adaptable, Algo adaptable, Poco adaptable, No adaptable

2. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de coordinacion y
coherencia de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable, Deficiente

3. Le pido por favor califique cualitativamente la Calidad de Implementacion y
efectiva implementacion de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable,
Deficiente

4. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de orientacion hacia el
interés publico de la politica SAN. Alta, Media, Baja, Nula

5. Finalmente por favor califique el grado de eficiencia de la politica SAN. Alto,
Medio, Bajo, Nulo

Muchas gracias!
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1. FORMATO ENTREVISTA A EXPERTOS INVESTIGACION
Calidad de las Politicas de SAN en Latinoameérica.
Maestria en Politicas Publicas y Gestion

FLACSO-Ecuador

I. Presentacion

1. Breve presentacion.

. (Cudl es el papel de su institucion frente al tema de politicas de Seguridad
Alimentaria?

. Cuéanto tiempo lleva trabajando el tema (puede ser desde otras instituciones). COmo
llega a la institucion el trabajo de estos temas

. Qué proyectos de investigacion se estdn llevando a cabo, de qué temas se ocupa
actualmente

. (Cuanto tiempo se proyecta trabajando en la institucion y en qué otros lugares le
gustaria trabajar? ;Le gustaria continuar en el tema alimentario?

. Ha trabajado con el apoyo de otras instituciones y/o organismos el tema en el pais?

I1. El estado de 1a SAN y las politicas

1.  ;Qué opina usted del estado de la SAN en el pais? ;Qué factores considera que
influyen a que el pais se encuentre en este estado de cosas?

2.  Le pido por favor me califique el estado de la SAN en su pais, ;considera que
este es: Excelente, Bueno, Regular, Malo?

3.  Conoce usted ;Qué institucion/es formularon la politica SAN en en el pais?
(Quiénes han sido los formuladores de las politicas SAN? ;Quiénes estuvieron en el
proceso negociador de la politica? ;Quiénes permanecen?

4. ;A nivel de organizaciones y organismos multilaterales cual considera usted es
la institucion mds importante en el tema de la alimentacién en el pais?

5.  (Cudles son las regiones mas afectadas y/o mas vulnerables en términos de

inseguridad alimentaria en el pais?

108



6. ;Conoce las cifras que maneja CEPAL y FAO sobre la SAN en Latinoamérica?
Qué opina de las publicaciones respecto el estado de 1a SAN en el pais

7. (Actualmente cudl es la politica SAN mas importante en el pais y por qué? ;qué
énfasis de politica tiene, de productividad, de entrega de ayuda directa, de

transferencia considerada

II1.Las instituciones del Estado, actores y las ONG’s

1. ;Qué instituciones del Estado se encargan de la politica de SAN actualmente?

2. Por favor califique el desempefio de estas instituciones: Excelente, Bueno,
Aceptable, Deficiente
3. (Qué leyes se encargan de la SAN?

4. (Cual es la politica SAN que lleva mas tiempo en la agenda politica?

5. ¢(Cudl es el eje conductor de la politica SAN en el pais? ;Desde hace cuanto se
encuentra este eje? ;conoce otros ejes rectores que hayan regido la politica en el

pasado?

6. (Conoce alguna politica que haya salido de la agenda o que haya sido

modificada en los ultimos diez afios? ;cudles han sido las causas de ello?

7. (Qué tipo de profesionales se encargan de la politica SAN en el pais? jen qué

instituciones se encuentran distribuidos?

8. (como se manejan las cifras de desnutricion en el pais? ;quién mide, en donde se
publican estas mediciones? ;qué efectos de politica han tenido estas mediciones?

,son confiables?

9. Qué ONG’s se encuentran liderando el tema de SAN en el pais? ;cudl considera
que es su papel? ;contribuye el trabajo de estas al logro de los objetivos
politicos del gobierno? ;cual es el papel de su institucion en las politicas de

alimentacion del pais? ;Cual ha sido su aporte?
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IV. Pais frente al contexto Latinoamericano

l.
2.
3.

(Qué politicas de SAN reconoce en la region?

(Cuales de estas experiencias considera son las mas exitosas?

(Qué factores considera usted influyen en que hayan resultados de politica
diversos en la region?

LA qué aspectos atribuye este éxito?

(Qué factores deberian mejorarse en el pais para lograr mejores resultados?

(Quiénes escriben respecto al tema y son criticos de las politicas?

Encuesta

. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de adaptabilidad de la

politica SAN. Muy adaptable, Algo adaptable, Poco adaptable, No adaptable

Le pido por favor califique cualitativamente el grado de coordinacién y
coherencia de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable, Deficiente

Le pido por favor califique cualitativamente la Calidad de Implementacion y
efectiva implementacion de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable,
Deficiente

Le pido por favor califique cualitativamente el grado de orientacion hacia el
interés publico de la politica SAN. Alta, Media, Baja, Nula

Finalmente por favor califique el grado de eficiencia de la politica SAN. Alto,

Medio, Bajo, Nulo

Muchas gracias!
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3. FORMATO ENTREVISTA A EXPERTOS: ORGANIZACIONES NO
GUBERNAMENTALES.
Calidad de las Politicas de SAN en Latinoamérica.
Guatemala- ONG’s y Organismos Multilaterales
Maestria en Politicas Publicas y Gestion

FLACSO-Ecuador

I. Presentacion

1. Breve presentacion.

2. (Cuadl es el papel de su institucion frente al tema de politicas de SAN?

3. Cuanto tiempo lleva trabajando el tema (puede ser desde otras instituciones).
Como llega a la institucion y al trabajo de estos temas

4. Qué¢ proyectos liderados por usted se estan llevando a cabo, de qué temas se
ocupa actualmente

5. (Cuanto tiempo se proyecta trabajando en la institucion y en qué otros lugares le
gustaria trabajar? ;Le gustaria continuar en el tema alimentario?

6. (Ha trabajado con el apoyo de otras instituciones y/o organismos el tema en el

pais?

II. El estado de 1a SAN y las politicas

1. (Qué opina usted del estado de la SAN en Guatemala? ;Qué factores considera
que influyen a que el pais se encuentre en este estado de cosas?

2. Le pido por favor me califique el estado de la SAN en su pais, (considera que
este es: Excelente, Bueno, Regular, Malo?

3. Conoce usted ;Qué institucion/es formularon la politica SAN en el pais?
(Quiénes han sido los formuladores de las politicas SAN en el pais?

4. (A nivel de organizaciones y organismos multilaterales cual considera usted es
la instituciéon mas importante en el tema de la alimentacion en el el pais?

5. ¢(Cudles son las regiones mas afectadas y/o mas vulnerables en términos de

inseguridad alimentaria en el el pais?
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6. (Conoce las cifras internacionales sobre el estado de la SAN en Latinoamérica?
(qué opina al respecto?

7. ¢(Actualmente cudl es la politica SAN mas importante en el el pais? ;Por qué lo
considera?

8. Desde qué institucion considera usted que se puede llegar a logros contundentes

de politica en el pais

I1I. Las instituciones del Estado, actores y las ONG’s

1. ;/Queé instituciones del Estado se encargan de la politica de SAN actualmente?

2. Por favor califique el desempefio de estas instituciones: Excelente, Bueno,
Aceptable, Deficiente
3. (Qué leyes se encargan de la SAN? ;En qué estado de cosas considera usted que

se encuentra la Ley de SAN?
4. ;Cuadl es la politica SAN que lleva mas tiempo en la agenda politica?

5. (Cual es el eje conductor de la politica SAN en el pais? ;Desde hace cuanto se
encuentra este eje? jconoce otros ejes rectores que hayan regido la politica en en

el pasado?

6. ;Conoce alguna politica que haya salido de la agenda de politicas del pais o que

haya sido modificada en los tltimos diez afios? ;cudles han sido las causas de

ello?

7. (Qué tipo de profesionales se encargan de la politica SAN en el pais? jen qué

instituciones se encuentran distribuidos?

8. (como se manejan las cifras de desnutricion en el pais? ;quién mide, en donde se
publican estas mediciones? ;qué efectos de politica han tenido estas mediciones?

[son confiables?

9. Qué ONG’s se encuentran liderando el tema de SAN en el pais? ;cual considera

que es su papel? ;contribuye el trabajo de estas al logro de los objetivos
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politicos del gobierno ecuatoriano? ;cual es el papel de su institucion en las

politicas de alimentacion del Guatemala? ;Cual ha sido su aporte?

IV.Pais frente al contexto Latinoamericano

1. ¢Qué politicas de SAN reconoce en Latinoamérica?

2. (Cuadles de estas experiencias considera son las mas exitosas?

3. (Qué factores considera usted influyen en que hayan resultados de politica
diversos en la region?

4. (A qué aspectos atribuye este éxito?

5. (Qué factores deberian mejorarse en el pais para lograr mejores resultados?

VII.  Encuesta

1. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de adaptabilidad de la
politica SAN. Muy adaptable, Algo adaptable, Poco adaptable, No adaptable

2. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de coordinacion y
coherencia de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable, Deficiente

3. Le pido por favor califique cualitativamente la Calidad de Implementacion y
efectiva implementacion de la politica SAN. Excelente, Buena, Aceptable,
Deficiente

4. Le pido por favor califique cualitativamente el grado de orientacion hacia el
interés publico de la politica SAN. Alta, Media, Baja, Nula

5. Finalmente por favor califique el grado de eficiencia de la politica SAN. Alto,
Medio, Bajo, Nulo

Muchas gracias!
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