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INTRODUCCION

Se puede decir que las instituciones son el centro de las politicas publicas y son
las encargadas de darle forma y un rumbo definido a las mismas. En el contexto
actual de globalizacién y de un mundo interconectado, los problemas domésticos
tienen sus implicaciones internacionales, haciendo que la agenda de politicas ya
no sea definida dentro de las fronteras nacionales. Entre los temas de alcance
mundial en la actualidad cobran relevancia: el medio ambiente, la migracion, los
derechos humanos, la cooperacién para el desarrollo, combate al crimen
organizado y narcotrafico, la seguridad, entre otros. Bajo este contexto se
encuentra que una de las principales relaciones en el sistema internacional se
presenta entre el Estado y las organizaciones internacionales, las cuales han
tomado gran fuerza en la formulacion de politicas nacionales, convirtiendose en un

actor fundamental para el rumbo de algunas cuestiones internas.

Existe un amplio debate en torno a la incidencia de las politicas emanadas en el
seno de las organizaciones internacionales, especialmente en cuestiones
economicas internas debido a sus fuertes condicionamientos que son la puerta de
acceso al financiamiento. Sin embargo, diversas organizaciones internacionales
influyen de distintas maneras, ya sea mediante la difusion de ideas, de programas,
instituciones, recomendaciones, entre otras. Aunque se trate de cuestiones
econdmicas o sociales, el principal elemento mediante el cual se puede observar
la relacion entre las organizaciones internacionales y los Estados es la
transferencia de politicas, que se puede presentar de manera coercitiva o
voluntaria. Ademas, existen diversos tipos de transferencia de politicas, a saber,
copia, emulacién, inspiracion o combinaciones. Sin embargo, independientemente
del tipo de transferencia de politica y del ambito a la que vaya dirigida, es
necesario ubicar a las organizaciones internacionales como un actor clave para el

desarrollo de diversas politicas nacionales.
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Asf bien, el presente texto pretende abarcar un ambito del debate poco explorado,
analizando la forma en que las organizaciones internacionales participan en las
politicas sociales de los gobiemos, centrando el anédlisis en el campo de las
politicas publicas para la seguridad alimentaria. Ademas, se puede apreciar que
desde el ramo de la seguridad alimentaria los principales orientadores de la
politica publica son las organizaciones internacionales. Por lo tanto, la hipotesis
en la cual se basara la discusiéon es que a diferencia de las politicas econdmicas,
en materia de seguridad alimentaria las organizaciones internacionales no
imponen sus politicas, por lo general, su participacién en dicho asunto se basa en
mecanism’os de cooperacion, permitiendo a los gobiernos un manejo autdbnomo en

sus decisiones.

Para esto se dara un breve acercamiento a la situacion actual de la Seguridad
Alimentaria mundial, la cual estuvo en alerta debido a la reciente alza de los
precios de los alimentos y que puso en peligro a millones de las personas mas
vulnerables, originando que la comunidad internacional alertaréa acerca de la
dificultad para el logro del primer Objetivo de Desarrollo del Milenio (obwm), a saber,
reducir la pobreza y el hambre, y de igual manera, sus repercusiones en aquellos
objetivos encaminados a la lucha contra la mortalidad infantil, la salud materna y la
educacion basica. Asi bien, es necesario comprender la importancia de las
funciones de las organizaciones internacionales y de los Gobiemos pues se
requiere actuar desde diversas esferas que permitan contribuir a la seguridad
alimentaria y a la lucha contra la pobreza. Ademas, para el contexto mexicano
resulta interesante identificar fas diferentes acciones que las organizaciones

intemacionales y el Gobierno nacional desempefian para el combate del hambre.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO, por sus siglas en inglés), es una de las agencias de las Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU} especializada en materia de seguridad alimentaria y que
entre sus objetivos establece aliviar la pobreza y el hambre mediante la promocién

agricola. Como principal Programa de la FAO, se encuentra el Programa Especial
12



Casa shiexta ol Sampe [y
et RSO TR

para la Seguridad Alimentaria (PESA), el cual es el marco del caso en mexicano.
La importancia de!l estudio de este Programa radica en que emand de un
organismo internacional y fue implementado posteriormente por el Gobierno de
Meéxico y, ademas de prestar ayuda a los gobiernos para implementar las practicas
de seguridad alimentaria, estimula la inversion en infraestructura rural, la
generacion de ingresos no agricolas, la agricultura urbana y las redes de
proteccién. Con el estudio de este caso, se espera conocer la percepcion de los
diferentes actores del PEsA en México sobre el papel de la FAC y analizar si existid

algan tipo de imposicion desde el proceso de decision hasta |la actual ejecucién.

Ahora bien, la pregunta que orienté el estudio fue: ;en relaciéon con la segundad
alimentana las organizaciones internacionales imponen sus mandatos sobre las
politicas nacionales para el combate del hambre? Para responderla se buscé
indagar sobre las organizaciones internacionales, el papel de las mismas en la
seguridad alimentaria y como ya se sefald, se utilizé un caso de estudio: el PESA
en Meéxico. En general, se realizd una exploracion bibliografica y documental,
revisando datos y diferentes fuentes de informacion secundarias, por ejemplo, de
International Organization. Se destacé la informacion emitida por las
organizaciones internacionales (ONU —basicamente: FAO, FMI, BM- CGIAR, CEPAL,
FIDA—, OXFAM, OCDE, entre otros), logrando de esta manera un acercamiento al

objeto de estudio.

Especificamente se exploraron textos asociados a los temas de organizaciones
intemacionales y seguridad alimentaria. Con respecto al primer tema, se
analizaron textos basados en historia, generalidades, criticas e influencia de las
organizaciones internacionales y, agendas nacionales e internacionales, entre
otros. Sin embargo, dado que no existen amplios estudios acerca de la incidencia
de los organismos internacionales en las politicas publicas en general, se debid
realizar el marco tedrico utilizando diversas cuestiones de importancia en relacién
con las organizaciones internacionales, politica internacional y politicas publicas.

Para el segundo tema, los textos utilizados se centraron en el derecho a la
13
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alimentacion, los oDM, la cMA, crisis alimentaria y sobre politicas alimentarias
nacionales ya que los palses tienen el deber de asegurar que toda persona tenga
derecho a la alimentacién, siendo los Gobiernos el actor central para responder
ante esta problematica. Como se apreciara, existen muestras importantes de los
Gobierncs, de la sociedad civil y de las organizaciones internacionales para

respetar el derecho a la alimentacién y garantizar la seguridad alimentaria.

Para el acercamiento al PeSA se utilizaron documentos y datos estadisticos
principalmente de la FAO y para el caso en México de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa). Asimismo, se
realizé una investigacién de campo conformada por cinco entrevistas, la cual se
complementé posteriormente con 25 cuestionarios. Esto con el propésito de
conocer la manera en la que las organizaciones internacionales, en este caso la
FAQ, influye en un programa nacional para la seguridad alimentaria y cual ha sido
la evolucidon de su papel a nivel nacional. Asi se conocié de primera mano las
percepciones de los diversos actores involucrados en el PESA en México con el fin

de contrastarlas.

A medida que se avanzaba en la investigacién, se fueron formulando nuevas
preguntas: ¢la FAO interviene en todas las facetas del programa? ; Qué requisitos
minimos exige para prestar su cooperacion técnica? ;Al convertirse en politica
nacional, la FAC se desvincula? ; El programa realmente estimula |la inversion en

infraestructura rural?

Con el fin de resolver las anteriores preguntas y el argumento central, el texto se
estructurd en cuatro capitulos. En el primer capitulo se realiza una aproximacion
tedrica resaltando la importancia de las organizaciones internacionales como actor
primordial en el proceso de politicas publicas. Para esto, en primera medida se
hace un acercamiento a las organizaciones internacionales gubernamentales,

haciendo énfasis en el sistema de la onu. Posteriormente, se identifica 1a relacién
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existente entre las organizaciones internacionales gubernamentales y los
Gobiernos, asi como ciertas actitudes de estos actores en su interrelacion,
ademas resulta relevante el tema en torno al proceso de transferencias de
poiiticas. En seguida, se presenta el debate acerca de la participacién de las
organizaciones internacionales en las politicas publicas, otorgando en primera
medida un panorama sobre el amplio marco conceptual y practico de las politicas
publicas desembocando en el reconocimiento que en la actualidad éstas tienen un
enfoque mundial. Asimismo, se desarrollé la discusion acerca de la incidencia de
este importante actor en las politicas econémicas y, pese a la escasa
documentacion, en las politicas sociales evidenciando como hilo conductor de las
mismas los ODM. Finalmente, debido a que es probable que la fase en la que las
organizaciones internacionales inciden con mayor fuerza, se examina la forma en

la que la agenda intemacional influye en las agendas nacionales.

En el segundo capitulo se proporciona una aproximacion a la problematica y
conceptualizacién que encierra el tema de inseguridad alimentaria, ademas se
identifica el derecho a la alimentacién como principal elemento del marco juridico
internacional, en donde es posible apreciar una diversa serie de declaraciones y
convenios que demuestran el amplio compromiso de las organizaciones
intemacionales ante esta problematica, asi como la voluntad a garantizar este
derecho por parte de los Estados. Asimismo, es necesario destacar la
participacion de la sociedad civil, en especial, a la promocidn realizada al concepto
de soberania alimentaria. Es pertinente sefialar que aunque el tema tenga una
amplia divulgacion a nivel intemacional, los actores que tienen el mayor
compromiso son los Gobiernos, por tal motivo, se identifican los diversos
instrumentos de politicas nacionales encaminados al combate del hambre, desde
las Constituciones, leyes, programas, entre otros. En este punto resulta
fundamental reconocer que para el logro de la seguridad alimentaria es necesario

fomentar acciones de caracter dual, donde con acciones de corto plazo se atienda
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a la poblacién mas vulnerable y con acciones de largo plazo se fomente el

desarrollo rural.

En el tercer capitulo se menciona el marco de actividades y programas destinados
al combate del hambre por parte de las diversas agencias de la ONU, pues no solo
en el interior de las agencias especializadas para esta problematica ha existido un
compromiso para el combate del hambre, ademas se identifican las acciones que
dichas organizaciones han tenido en Meéxico, promoviendo principalmente
programas enfocados al desarrolio de las capacidades. Adicionalmente, como
programa eje de la FAQ, se introducen los objetivos, componentes, principales
actores y recursos del modelo PeEsA mundial con el fin de posteriormente
identificar las diferencias y similitudes con el modelo implementado en Mexico. Es
relevante destacar que los paises han integrado el enfoque del PESA en sus

programas nacionales para |la agricultura o el desarrollo rural.

Finalmente, el cuarto capitulo gira en torno al papel de la FAQ en el proceso de
ejecucion del pesa en México. En primera medida se realiza un acercamiento al
desarrollo del Programa y sus principales alcances en el pais, sefialandose que el
principal objetivo por el cual se establecido es desarrollar las capacidades de la
poblacién rural de las zonas marginadas mediante la participacion de las familias
en las soluciones para lograr la seguridad alimentaria y la reduccion de la pobreza.
Adicionalmente, es pertinente destacar la creacion de una serie de actores que
han permitido la operacidon y contextualizar el modelo a la realidad del pais. El
gran logro en México es que es el primer pais en el que se institucionaliza el PESA
Y que cuenta con recursos asignados por la Ley de Presupuesto de Egresos de la
Federacién (per). En el Ultimo apartado se identifican las percepciones de los
diversos actores involucrados en relacidon con la funcién de la FAC, asi como sus

principales debilidades y fortalezas a lo largo del proceso en México.

16



[z shierts a tiempe ; Ium.»n

S O (L,

PRIMER CAPITULO
PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES
EN LAS POLITICAS PUBLICAS. UNA APROXIMACION TEORICA

Debido a que el sistema politico opera dentro del sistema mundial, resulta
interesante estudiar el papel que desempeian las organizaciones internacionales
en la formulacion de las politicas nacionales. Es necesario sefialar que la mayoria
de la discusion gira en torno a la incidencia de las organizaciones internacionales
en las politicas econémicas domesticas; no obstante, resuita pertinente analizar el
papel que juegan en aquellas politicas de caracter no econdmico. Para dar una
breve aproximacién a esta tematica, se abordara inicialmente un acercamiento a
fas organizaciones internacionales, centrando la atencion en las organizaciones
internacionales gubernamentales y en su mayor exponente, el sistema de la ONu.
Asimismo, se pretende analizar el panorama de la relacién de las organizaciones
internacionales y los gobiernos, su mecanismo de influencia en las politicas

plblicas y la interaccion entre la agenda internacional y la doméstica.

1.1 Un acercamiento a las organizaciones internacionales

La aparicion de las organizaciones internacionales se dio en el siglo xix cuando
fueron formadas entre la estructura politica conocida como Estado-nacion. No
obstante, antes de estar vinculados con las organizaciones internacionales, l0s
Estados-nacién ya contaban con relaciones diplomaticas, econdmicas, legales y
de guerra. El sistema internacional visto como un todo consta de esos Estados-
nacion, las interacciones de estos, las organizaciones internacionales y las
interacciones de los actores privados.

A manera de recuento historico, tras finalizada la Segunda Guerra Mundial, las
delegaciones aliadas volvieron a reunirse para establecer nuevas instituciones que

reemplazaran la Liga de las Naciones —antecesora de la ONU y la cual funciono
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aproximadamente 25 afios— e impedir los desastres econdmicos que marcaron
gran parte del periodo entreguerras. Como fruto de estas reuniones, realizadas en
su mayoria en los Estados Unidos de América, surgieron los organismos
multilaterales que en las uUltimas décadas se han encargado de las relaciones
econdémicas y politicas, a saber, la oNu (con su Consejo de Seguridad y demas
organismos especializados), las instituciones del Bretton Woods (el Banco Mundial
y el Fondo Monetaric Internacional), y el Acuerdo General sobre Aranceles

Aduaneros y Comercio —la ahora Organizacion Mundial del Comercio {oMcC).

Asi bien, a pesar que las organizaciones internacionales representan un segmento
del marco de la politica global, estas reflejan un estado de las relaciones

internacionales, de alli se desprende su diversa naturaleza y eficacia:

[...] la constitucién de organizaciones intemacionales esta ligada a un conjunto
bastante complejo de condiciones muy diversas: técnicas unas (facilidades de
comunicacion), politicas otras {voluntad de cooperacion) y, sobre todo, ideolégicas
(sentimiento de pertenencia a una comunidad humana, identidad de principios
juridicos y morales) (Gerbet 1974, p.9).

Existen diversas clasificaciones de las organizaciones internacionales’, a saber,
organizaciones privadas y publicas, cooperacion e integracién y por ultimo,
organizaciones universales y regionales. A grandes rasgos, las organizaciones
internacionales privadas estan conformadas por grupos sociales pertenecientes a
distintos paises entre los cuales se crean asociaciones privadas vinculadas con
variados campos de la actividad humana (negocios, religién, moral, vida
intelectual, artistica, deportiva), pero que no forman parte los Estados. En
contraste, las organizaciones internacionales publicas [0 gubernamentales] solo

estan integradas por Estados. En su mayoria, las organizaciones internacionales

'Es perlinente resaltar que este estudio se centrara en las organizaciones internacionales pablicas
{gubernamentales) FAO es uno de los principales drganos que conforma el sistema de onuU.
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son organizaciones de cooperacion por medio de las que se logra el
establecimiento de acuerdos que tienen ventajas para los Estados interesados. A
pesar de prestar diversos servicios en el plano técnico y economico, las
organizaciones universales son las mas dificiles de concretar debido a la
disparidad del mundo contemporaneo y las desigualdades econémicas; mientras
que las organizaciones regionales muestran un mayor dinamismo y eficacia pues
reline paises que tienen intereses comunes (Cf. Gerbet 1974, pp.49-50). Sin
embargo, pese a ser un organismo regional, el estado actual de la eficacia de
Organizacidén de los Estados Americanos (OEA) encuentra grandes interrogantes
en relacion con los objetivos que persigue; algunos de los ejemplos actuales es su
fallido intento para contener el golpe de Estado en Honduras y los posteriores
conflictos internos ocasionados, asimismo, |a tardia resolucién al conflicto
presentado entre Ecuador y Colombia, tras la operacién realizada por el ejército
colombiano contra un campamento de guermillero instalado en territorio del
Ecuador en 2008.

Asimismo, de una manera mas general, encontramos que pueden dividirse en
organizaciones internacionales gubernamentales y organizaciones internacionales
no gubernamentales. Las organizaciones internacionales gubernamentales causan
impactos significativos en diversos asuntos de la politica global, no obstante, ha
crecido la influencia de los actores no gubernamentales con animo y sin animo de
lucro, es asi como en 1996 una de las caracteristicas de la escena mundial era la
existencia de aproximadamente 300 organizaciones internacionales publicas y
5000 organizaciones internacionales privadas (Cf. Bennett 1996, p.8). Estas
organizaciones internacionales gubermmamentales vy no gubernamentales

compatrten caracteristicas como:

[...] Son organizaciones permanentes que siguen un conjunto de funciones
constantes; el ingreso a ellas es voluntario; tienen instrumento basico de metas,

estructura y métodos de operacién; cuentan con representacién de un érgano
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consuitivo y con un secretariado permanente que siga las funciones
administrativas, investigativas e informativas. (Bennett 1996, p.2).

1.2  Una visién a las organizaciones internacionales
gubernamentales

Como punto de partida, es necesario sefalar que las organizaciones
internacionales gubernamentales surgen como resultado de una serie de actos de
relevancia juridica y politica, que se denominan “tratados internacionales
constitutivos o fundacionales”, los cuales son normas de derecho intermacional que

obligan entre si a los Estados partes y frente a terceros paises.

Es necesario identificar la clase de cooperacion internacional a la que se hace
referencia en el contexto de [las organizaciones internacionales
intergubernamentales. Primero que todo se debe identificar que no se trata de una
integracion internacional, ya que en ésta "se parte de la existencia de Estados
independientes para alcanzar progresivamente la constitucion de una entidad
supranacional, o0 mas exactamente supraestatal, que asume y transciende la
soberania o independencia de los Estados preexistentes” (Calduch p.3). Tal seria
el caso de la Unién Europea, donde debe existir total armonizacion para facilitar
las transacciones y, donde los policy-makers deben admitir que las condiciones
son dadas por parte de una entidad supranacional, a pesar de mantenerse un
estatus al nivel nacional. Por el contrario, la mayoria de las organizaciones
internacionales gubernamentales nacen de procesos agregativos. En la
agregacion internacional “la cooperacién entre los Estados se fundamenta en su
soberania, pero al mismo tiempo contribuye a garantizarla, e incluso a reforzaria,

sin dar origen a nuevos actores supranacionales” (Calduch p.3).

Los conceptos basicos y practicos fundamentales de las organizaciones
internacionales gubernamentales modernas envuelven diplomacia, tratados,

conferencias, reglas de guerra, la regulacion del uso de la fuerza, solucién pacifica
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de las disputas, el desarrollo del derecho internacional, comercio internacional,
cooperacion econdmica internacional, cooperacion social internacional, relaciones
culturales, viajes por el mundo, comunicaciones globales, cosmopolitismo,
universalismo, movimientos de paz, la formacion de ligas y federaciones,
administraciéon internacional, seguridad colectiva y movimientos para un gobierno
mundial { Cf. Bennett 1996, p.9).

Actualmente, todo pais cuenta con las posibilidades de pertenecer a la
organizacién internacional, cualquiera que sea su importancia, régimen politico o
grado de evolucion. En estas condiciones, los paises pequenos tieqen enorme
interés en expresar una adhesion que robustezca su propia situacién. Los paises
grandes, por el contrano, solo ganan en obligaciones, a menos que dispongan de
derechos particulares (veto) o que utilicen una “clientela” de pequenos Estados.
(Cf. Gerbet 1974, p.42)

1.3 Relacién entre organizaciones internacionales gubernamentales
y gobierno

Existe un amplio abanico de discusiones respecto a la incidencia de las
organizaciones internacionales sobre los Estados, por lo tanto, como punto de
partida cabe senalar que los paises pueden manejar cierta actitud respecto a las
organizaciones internacionales segun sus caracteristicas. Por ejemplo, las
democracias occidentales presentan una actitud favorable a las organizaciones
internacionales y aceptan participar en el juego de la democracia internacional,
todos consideran que la cooperacién internacional es indispensable para el bien
comunitario. Por su lado, los paises en via de desarrollo encuentran en las
organizaciones internacionales una ocasién para expresarse y con las que
cuentan para la obtenciéon de sus recursos capitales y técnicos. Dada su débil
capacidad econdmica y el caracter basico de sus administraciones nacionales,

estos paises participan en muy modesta medida en la labor y actividad técnica de
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las organizaciones, pero tratan de obtener de ellas al maximo de ventajas politicas

y financieras.

Ei estudio de las organizaciones internacionales dentro el sistema politico nacional
deriva varias paradojas. Bennett (1996) sefiala que una de las paradojas mas
basicas es la insistencia acerca del Estado soberano, supremo e independiente,
en un mundo interdependiente y contraido. Cada Estado declara su derecho a
determinar su propio curso de accién considerando el efecto sobre otros Estados
y, al mismo tiempo, ha incrementado rapidamente la dependencia de las acciones
de otros Estados en areas vitales de interés mutuo tales como el comercio,
comunicaciones, desarrollo econémico y paz mundial. La interdependencia puede
tener efectos negativos o positivos ya sea por la cooperacion o por los conflictos.
Rescatando la definicion de interdependencia dada por Morgan se tiene que: “la
interdependencia existe cuando cambios en una nacién produce cambios
significantes en una u otras naciones o0 donde los efectos de las acciones de un
gobierno estan determinadas parcialmente por lo que otros gobiernos hacen” (Cit.
Bennett 1896, p.18).

Estrechamente relacionada con la paradoja del poder soberano de los Estados en
un mundo interdependiente, se encuentra el conflicto entre intereses nacionales
convergentes y divergentes. Cada Estado puede tratar de mejorar parcialmente su
poder propio, prestigio y prosperidad econdomica buscando obtener ventajas a
expensas de otros Estados, o también se pueden hallar ventajas mutuas con otros
Estados mediante el establecimiento de acuerdos para cooperar por un beneficio
supuesto o real para todas las partes. La interdependencia y los intereses
nacionales convergentes pueden llevar a acciones de cooperacion, las cuales
pueden tener lugar dentro y fuera de organizaciones internacionales, tales como la
ONU. Por otro lado, los intereses nacionales divergentes y el énfasis acerca del
Estado soberano y supremo pueden llevar a conflictos entre Estados (Cf. Bennett
1996, p.5).
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La Ultima paradoja que identifica, consiste en la separacion de los intereses
internacionales y domeésticos, pues la linea entre los problemas internacionales y
nacionales empieza a hacerse borrosa gracias a los avances alcanzados en
diferentes areas, es asi como en la actualidad los eventos internos tienen sus
implicaciones internacionales ya que “los conflictos locales corren siempre el
riesgo de extenderse, pues hoy todos los problemas tienen importancia mundial.
Nuevos problemas se estan originando en proporciones globales y se les debe
responder, por lo tanto, con un trato global”. Entre estos problemas se encuentran
la poblacién y su constante crecimiento, el suministro’de alimentos, el suministro
de energla, la pobreza, los controles ambientales, el espacio exterior, los mares y

océanos, y el aseguramiento contra la destruccion humana.

Una de las formas en las que se puede explicar la relaciéon de los organismos
internacionales y los gobiernos es mediante el proceso de transferencia de
politicas  (policy transfer). Segun Dolowitz y March (2000) al hablar de
transferencia de politicas, se esta haciendo referencia “al proceso por el cual el
conocimiento de politicas, acuerdos administrativos, las instituciones e ideas en un
sistema politico (pasado o presente) se utiliza para el desarrollo de politicas,
acuerdos administrativas, instituciones e ideas en otro sistema politico” (ibid., p.5).
Existe una variedad muy amplia de objetos de transferencia, incluyendo: objetivos,
estructura y contenido e instrumentos de la politica; las técnicas administrativas,
instituciones, ideologia, las actitudes, 10s conceptos y lecciones negativas (Cf.
Dolowitz y March 2000, James y Lodge 2003). La transferencia puede ser
mediante “adopcién voluntaria” o puede ser una “transferencia coercitiva”?. Se

identifican cuatro grados de transferencia: copiar, implica directa y completa

2 Cuando un programa puede ser establecido y controlado por el Gobierno independientemente de
aclores e instituciones extemmas, |as pollticas probablemente sean transferidas en forma voluntaria
gue aquellas que dependen de organizaciones externas, particularmente organizaciones
intemacionalés econémicas, con las que se relaciona un modo de transferencia coercitivo (Cf.
Dolowitz y March 2000, p.16).
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transferencia, la emulacion, involucra la transferencia de las ideas detras de la
politica o programa; combinaciones, que incluyen mezclas de politicas diferentes,
y la inspiracién, donde la politica en otra jurisdiccidon puede inspirar un cambio de
politica, pero el resultado final no sintetiza el original (Cf. Dolowitz y March 2000,
p.13).

Los policy-makers pueden transferir politicas desde los ambitos internacional,
transnacional, nacional, regional y local. De esta manera, los principales actores
politicos involucrados en el proceso de transferencia de politicas son “los
funcionarios electos, partidos politicos, los b_urécratas/los funcionarios publicos,
grupos de presion, los empresarios y expertos politicos, empresas
transnacionales, think tanks, instituciones supranacionales gubernamentales y no
gubernamentales y consultores” {Dolowitz y March 2000, p.10). Sin embargo,
Evans y Davies (1999) sefalan que la mayoria de las transferencias de politicas
que se destacan son las que ocurren entre organizaciones a nivel internacional o
transnacional (ibid., p.368), las cuales generalmente se presentan de manera

vertical con los Estados. Bajo esta linea

[...] Las organizaciones internacionales tales como la OCDE, G-7, el FMI y la ONU ¥
sus diversas agencias, estan incrementando su papel en la difusién de ideas,
programas e instituciones de todo e mundo. Estas organizaciones influyen en los
policy-makers nacionales directamente, mediante sus politicas y condiciones de
préstamos, e indirectamente, por medio de la informacion y la difusion de sus

politicas en sus conferencias e informes {Dolowitz y March 2000, p.11).

Por lo tanto, la transferencia de politicas se realiza en un contexto multi-
organizacional, donde las redes se convierten en un elemento indispensable.
Stone (2003) identifica dichas redes como “redes mundiales de politicas publicas”,
las cuales son integradas por Organizaciones de la Sociedad Civil, Gobiernos y

actores internacionales, considerandolas Utiles en algunas areas tematicas.
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De la misma forma en |la que anteriormente se identificé a partir de un grupo de
paises algunas actitudes de éstos hacia las organizaciones intemacionales, se
puede apreciar ciertas maneras de interaccion de las organizaciones
internacionales, probablemente segun su funcién, con los paises. Sin embargo, la

mayoria de estudios presentan dicha relacién en el plano economico.

Segun Ugarteche {2009) en el seno del FMI se reunen dos grupos de paises: los
siete ricos y los demas. Lo anterior queda evidenciado en que el Fondo enfrenta
con sus politicas de ajuste fiscal y cambiario a la economia de Estados Unidos de
manera y tono diferentes a como lo hace con los demdas paises miembros.
Adicional a esto, el Tesoro estadounidense ignora las recomendaciones de dicha
institucion, lo que reduce al FMI a ser tomado como una herramienta de politica
exterior estadounidense pero sin peso al interior del Gobierno (Cf. ibid., pp.49-72).
Asimismo, es probable que las organizaciones internacionales hagan uso de la
experiencia técnica y las redes politicas para influir en las politicas sociales
nacionales en paises donde el personal burocratico no esta entrenado lo suficiente
0 bien, carece de las habilidades necesarias para formular una politica de manera

independiente.

Ahora bien, considero necesaro analizar la concepcién de la gobernanza,
entendida ésta como “el proceso o0 conjunto de acciones mediante el cual el
gobierno dirige o conduce a la sociedad [...] y mediante el cual los actores de una
sociedad deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales y coyunturales— y
las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad
de direccién” (Aguilar 2006, p.90). La gobernanza incluye la gobernabilidad, dos
lineas de respuesta a los problemas de eficacia directiva de los gobiernos. En
terminos generales, la “gobernabilidad denota la posibilidad o probabilidad de que
el gobierno dirija a su sociedad” (Aguilar 2010, p.23), ademas “da por hecho que

la sociedad econdémica y c¢ivil puede ser sélo objeto y destinatario del gobierno y
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de la administracion publica, pero de ningin modo sujeto” (ibid., p.28). Por su
parte, el supuesto basico de la gobernanza es “la nocion de que en las actuales
condiciones sociales el gobierno es un agente de la direccidon necesario pero
insuficiente”, y que para aicanzar el desarrollo promueve un equilibrio entre el

estado, la sociedad civil y la economia.

Pese a que las instituciones intermacionales pueden influir en la forma de gobernar
de los Estados ya sea por su influencia, obligatoriedad, condicionamientos, entre
otras, éstas comparten considerar la gobernanza como una condicion necesaria

para el desarrollo®:

El Banco Mundial (BM) entiende a la buena gobernanza como la capacidad del
gobierno para disefar, formular e implementar sus politicas y para cumplir sus
funciones. Por su lado, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrolio
Econdmico (ocDe) define la gobernanza como el proceso mediante el cual los
ciudadanos resuelven colectivamente sus problemas y responden a las
necesidades de la sociedad empleando al gobiernc como un instrumento; se trata
de un procéso permanente de ajuste entre sus intereses diversos o en conflicto y
de impulso a acciones de cooperacion. De manera similar, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), sefiala que la gobernacion
contemporanea consiste en el conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e
instituciones mediante los cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses,
ejercen sus derechos y obligacion y concilian sus diferencias. Asi bien, el PNUD
identifica tres instancias importantes de gobemacion para lograr el desarrollo
humano sustentable: el Estado, las organizaciones de la sociedad civil y el sector

privado.

¥ Ver Aguilar, Gobernanza y gestién ptiblica, 2006. pp. 128-129.
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1.4 Organizaciones intemacionales en las politicas publicas

Por medio de las politicas publicas se busca solucionar problemas de caracter
publico, tomando la decisidon que tiene el menor costo y el mayor beneficio, esto se
consigue por medio del uso del calculo racional individualista. Las politicas
publicas conforman un campo que suele definirse por areas o sectores de politicas
publicas, entre los cuales se encuentran: salud, transporte, educacion,
medioambiente, politica social, vivienda, politica economica, temas raciales,

planeacién urbana (Cf. Parsons 2007, p.65).

Las politicas publicas pueden tener ciertas caracteristicas, destacandose
“estabilidad, adaptabilidad, coherencia, la posibilidad de ser implementadas en
forma efectiva, la orientacion al interés publico y la eficiencia” (BiD 2006, p.278).
Asimismo, Meny y Theening (1992) afirman que las politicas publicas se
caracterizan por tener un contenido, un programa, una orientacién normativa, un
factor de coercion? y una competencia social (Cf. ibid., pp.90-91). La presencia de
dichas caracteristicas en las politicas publicas depende de la forma en que

interactlan los actores en el proceso de formulacion de poiliticas.

El proceso de formulacion de politicas bajo sistemas democraticos debe cumplir el
requisito de representatividad y efectividad, y permite la participacion de diversos
actores®, por ello es necesario establecer la funcion de estos y su alcance en las
decisiones de politica. Asi bien, los procesos para la resolucién de los problemas
publicos se definen “a partir de la interaccién de diversos sujetos sociales, en
medio de una situacién de complejidad social y de relaciones de poder, que
pretenden utilizar de manera mas eficiente los recursos publicos y tomar

decisiones a través de mecanismos democraticos, con la participacion de la

* Debido a la legitimidad de la autoridad legal.

® Lideres de los grupos de interés, expertos, académicos, las agrupaciones de trabajadores, los
pericdistas y lideres de la opinién plblica, funcionarios de gobiemo de unidades subordinadas,
funcionarics de gobiernos extranjeros, entre otros (Cf. Lindblom 1991, p.58)
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sociedad” (Canto 2002, p.6). Por lo tanto, cuando se habla de “Politica Publica”

también se hace referencia a

[...] “procesos”, "decisiones”, “resultados’ [...] pero sin que ello excluya conflictos
de intereses presentes en cada momento, tensiones entre diferentes definiciones
del problema a resolver, entre diferentes racionalidades organizativas y de accién,
y entre diferentes baremos y perspectivas evaluadoras. Estamos ante un
panorama lleno de “poderes” en conflicto, enfrentdndose y colaborando ante
opciones y cursos de accidn especificos. (Meny y Thoening 1992, p.90)

Parsons (2007) identifica seis enfoques principales para explicar el contexto
politico en la formulacién de las politicas publicas: los enfoques “por etapas”,
conciben |a formulacion de politicas como un proceso compuesto por una serie de
pasos o secuencias; los enfoques pluralistas-elitistas, se concentran en el poder y
su distnbucién entre los grupos vy élites; los enfogues neomarxistas, se preocupan
por la aplicacion de las ideas de Marx a la explicacién de la formulacion de
politicas publicas en la sociedad capitalista; los enfoques subsistémicos, analizan
la formulacion de politicas publicas en funcién de nuevas imagenes, como “redes’,
“comunidades” y “subsistemas”; el enfoque del discurso de politicas publicas,
estudia el uso del lenguaje y la comunicacién; y el enfoque institucionalista (Cf.
ibid., pp.73-74). No obstante, la base del analisis continlia siendo el enfoque por
etapas, debido a que proporciona una estructura racional. Por ejemplo, de una
manera general se encuentra que Canto (2002) define las etapas en el analisis de
politicas publicas en agenda, andlisis, decision, implementaciéon y evaluacién
(ibid., p.6).

Las politicas publicas tienen lugar en el sistema mundial, ya no solo en los

sistemas politicos nacionales, por tal motivo, es pertinente realizar un breve

acercamiento a las caracteristicas de la politica mundial. McGrew y Lewis (1992)
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plantean cinco caracteristicas distintivas de la politica mundial (Cit. Parsons 2007,
pp.263-264):

1.

Complejidad y diversidad, de las instituciones y de las organizaciones, asi como
de los temas de la agenda intemacional. En la actualidad, hay temas en la agenda
politica nacional que estan vinculados a cuestiones internacionales. Estas nuevas
relaciones estdn acompanadas de una creciente regionalizacién y cooperacion
transnacional.

Intenso paltrén de interaccion de los Estados-nacion, la cual acusa un nivel mas

alto y un alcance mas amplio.

- Permeabilidad del Estado-nacién, los vinculos estructurales entre lo interno y lo

externo implican que ia agenda nacional sea mas receptiva a lo que sucede en
otros paises, lo que a su vez significa que el Estado-nacion tiene menos control de
la agenda.

Cambios répidos y en cascada, los cambios tienen la capacidad de “derramarse’
impredeciblemente y contagiar otros temas y problemas.

Fragilidad del orden y de la gobernanza, identificando que el orden internacional
es menos sélido y mas fragil que fos regimenes pdliticos de los Estados-nacion. El
cumplimiento con los compromises internacionales y la capacidad de los
organismos internacionales de hacer cumplir sus decisiones varla
considerablemente en funcién de los temas. La agenda de las pdliticas publicas
puede ser mundial, pero la toma de decisiones y la implementacion siguen

arraigadas en el ambito de lo nacional.

Rochester (1990) argumenta que en dado caso que se carezca de un gobierno

central, el sistema internacional aparentemente no cuenta con el aparato —un

gobierno o su equivalente funcional- necesario para la realizacion de las

diferentes rutinas politicas e intelectuales asociadas con la formacion y la

realizacion de las politicas plblicas de interés para comunidad internacional en su

conjunto. Se requiere la orientacion del aparato gubernamental por medio del cual

el proceso politico se puede producir en sus diversas etapas.
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Asl bien, debido a que “la formulacién de las politicas publicas no es un proceso
aislado de las presiones e influencias globales" (Parsons 2007, p.119), considero
fundamental analizar el proceso de participacion de las organizaciones
interacionales, pues como lo afirma Tigau (2009), la principal conexion de
actores en el sistema internacional se presenta entre el Estado y las

organizaciones internacionales (Cf. ibid. p.50).

1.4.1 Participacion en las politicas econémicas

El debate mas amplio en cuanto a la participacion de las organizaciones
internacionales en las politicas publicas ha girado en torno a su incidencia en las
cuestiones econdmicas nacionales, debido a que los organismos internacionales
multilaterales se han ubicado como agentes influyentes en el desarrollo de las

estrategias econdmicas de los Estados.

La diferencia entre las instituciones financieras multilaterales y otras instituciones
multilaterales —como la Comision Econdémica para América Latina y el Carbe
(cepAL), la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo
(UNCTAD por sus siglas en inglés) o la oMC —es que en situaciones de
vulnerabilidad y crisis, las opiniones y recomendaciones de organismos como el
Fondo Monetario Internacional (FM1) y el BM con respecto a las perspectivas de la
economia y la politica son las mas acatadas debido a la necesidad de lograr su
aval. Sin embargo, la retorica oficial de estas instituciones, es que “las relaciones
con los gobiernos prestatarios son apoliticas, consensuales y no intervencionistas:
los gobiernos disefian los programas segun sus propias necesidades; si
concuerdan también con los criterios del Fondo y del Banco, entonces recibiran
financiamiento” (Kahler 1991, p.180).

Stiglitz (2002) comenta que el Fmi surgid de la creencia en [a necesidad de una

accion colectiva a nivel global para lograr la estabilidad econémica, igual que la
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ONU surgio de la creencia en la necesidad de una accion colectiva a nivel global
para lograr estabilidad politica. Como ya se mencioné anteriormente, aunque el
FMI acredita que nunca dicta sino que negocia las condiciones de cualquier
préstamo con el pais prestatario, la negociacion no deja de presentarse bajo
términos desiguales en las que todo el poder esta en manos del FMi, basicamente

debido a que los paises que buscan su financiacion la necesitan con urgencia.

Por tal motivo, los paises deben usar eficazmente sus diversas capacidades en los
procesos de negociacion, especialmente en las de caracter multilateral, pues en
ellas juegan un papel especial los poderes estratégicos y normativos. El primero,
depende de la disponibilidad de coaliciones entre socios, el segundo, se refiere a
la forma en la que se entiende lo que constituye un trato justo y como se debe
distribuir los recursos (Cf. Tigau 2009, p.99). Por ejemplo, en paises en donde no
existan niveles significativos de capacidad tecnocratica y burocratica, la
negociacion “se torna mucho mas compleja y dificil, requerira diferentes funciones
de los actores, mas recursos, una marcha mas lenta y secuencias de politicas mas
cautelosas” (Callagy 1991, p.155).

El cambio mas fuerte de estas instituciones tuvo lugar en los anos ochenta, la era
en la que Ronald Reagan y Margaret Thatcher predicaron la ideologia del libre
mercado en los Estades Unidos y el Reino Unido y ambas instituciones

terminaron siendo dirigidas por la voluntad colectiva del G-7:

En los problemas del FMI y las demas instituciones econdmicas internacionales
subyace un problema de Gobierno: quién decide qué hacen. Las instituciones
estan dominadas no sélo por los paises mas ricos sino también por los intereses
comerciales y financieros de esos palses, lo que naturaimente se refleja en las
politicas de dichas entidades [...] Tenemos un sistema que cabria denominar
Gobierno global sin Estado global, en el cual un pufiado de instituciones —e! BM, €
FMI, la OMC— y unos pocos participantes —-los ministros de Finanzas, Economia y

Comercio, estrechamente vinculados a algunos intereses financieros y
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comerciales— controlan el escenario, pero muchos de los afectados por sus
decisiones no tienen casi voz (Cf. Stiglitz 2002, pp.44-47).

Por su parte, la posicién del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de
las Naciones Unidas es que los impactos que la globalizacion ha causado sobre
los Estados nacionales han llevado a redimensionar sus alcances y poderes. Es
asi como “la globalizacién no ha debilitado a los Estados que siguen siendo los
actores clave en la arena politica interna e internacional” (Aguilar 2006, p.130). Sin
embargo, tal papel de los Estados se ha transformado, pues “dejan de ser los
proveedores universales para convertirse en catalizadores, habilitadores,
protectores, orientadores, negociadores, mediadores y constructores de
consensos” (ibid.). En conclusién, el Estado es el vinculo entre los diversos
actores de la arena politica, social, cultural y geografica. Asi bien, es necesario
tener presente que en cierta medida la responsabilidad de darle forma al sistema
mundial estd mas en manos de los gobiernos nacionales que en las instituciones
intemacionales, debido a que éstas Ultimas, como ya se menciond, estan
conducidas por las autoridades nacionales de sus paises miembros donde

algunos tienen mas poder que otros.

Biersteker (1990) realiza un estudic interesante bajo esta discusién. Su analisis
parte definiendo seis diferentes formas de intervencion econémica estatal para
posteriormente analizar el peso de la incidencia de las organizaciones
internacionales gubernamentales, a saber, BM y FMI.% Las seis formas de
intervencion econdémica estatal son: influencia, regulacion, mediacion, distribucion,
produccion y planeacion. Cada Estado interviene en su economia y en casi en
toda forma de intervencion nombradas anteriormente, sin embargo, existen

diferencias significativas en el grado de intervencién.

6 ver Biersteker, Reducing the Role of the State in the Economy [...], 1990.
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Por lo general se argumenta que las medidas de estabilizacidon a corto plazo
(devaluacion y ajuste de la tasa de cambio, medidas anti-inflacionarias y de
manejo de la demanda, restablecimiento de los mecanismos de mercado y
privatizacién), los programas de ajuste estructural, la tendencia a la liberalizacion y
las reformas econdmicas, ocasionan una reduccién del papel del Estado en la
economlia, asi bien, las reformas politicas sugeridas por el Fmi y el BM tienen un
punto de acuerdo: la necesidad de reducir o cortar el papel del Estado en la
economia. En ciertos casos “este es el objetivo inmediato de la condicionalidad del
FMI y algunas veces es tomado como un proxy ¢ indicador del propésito nacional o
de la «voluntad»» politica como evidencia de |lo que se debe hacer con el fin de

obtener la aprobacién internacional” {Biersteker 1990, p.478).

Sin embargo, mediante los tres papeles que se le asignan al gobierno senalados
por Adam Smith, a saber: la obligacion de dirigir las actividades de los particulares
y llevarlas hacia las que mas convengan al interés de la sociedad, la obligacion de
establecer una exacta administracion de la justicia (este papel incluye la adopcién
de las reglas del juego econdémico y social que siguen los ciudadanos en una
sociedad libre) y la obligacion de realizar y conservar determinadas obras e
instituciones publicas, y el cuarto deber identificado por Friedman (1980): “proteger
a los miembros de la comunidad que no se pueden considerar como individuos
«responsables»”(ibid., p.54), es posible identificar que, aungue se pretenda
reducir el papel del Estado en algunos sectores de la economia, éste continuara
desempehando un papel clave. Por ejemplo, en la intervencion que realizan en el
mercado de cambios internacionales, pues “los tipos de cambio exteriores reflejan

las politicas econdmicas internas” {ibid., p.76).

Los programas para balancear, estabilizar y ajustar tienden a incrementar o por lo
menos a mantener el grado de intervencién estatal para influenciar en la
macroeconomia; el Estado intenta regular la economia o bien tendiendo a reducir

o redirigiendo en apoyo de las inversiones del sector privado. Los esfuerzos de
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privatizar la economia tiene efectos inmediatos en las funciones regulatorias del
Estado. Asi bien, los programas de estabilizacion y de ajuste no son realmente
disenados para reducir los esfuerzos del Estado de mediar los conflictos entre
capital y trabajo. Estos programas asumen que el Estado continuara jugando un

papel activo en facilitar una mayor cooperacion:

En resumen, los programas de estabilizacion y ajuste estructurales asociados con
el Banco y e Fondo no aparecen para formar un blanco de ataque en la
intervencion estatal en la economia. De hecho, si se implementaran totalmente, es
probable que facilitarian una mayor continuacion o extension de algunas formas de
la intervencion estatal (especialmente las de influenciar y mediar), una redireccion
de otras formas (mas notables las de regulacién, mediacién y distribucién) y una
mayor reduccion solo en un area (produccion) (Biersteker 1990, p.488).

Por lo tanto, aunque la liberacion econdmica pareciera exigir un Estado disminuido
y menos intervencionista, cada vez es mas evidente que “el reanudado y
sostenible crecimiento requiere también unas acrecentadas capacidades
estatales: no tanto un Estado mucho menos poderoso, como uno que desempena
diferentes papeles y haga esto con mas eficacia” (Nelson 1991, p.12).

No obstante, una de las criticas mas fuertes en Ameérica Latina a las anteriores
organizaciones econdmicas internacionales tiene que ver con el llamado
“Consenso de Washington”, el cual se instaur6 tras el agotamiento de los modelos
de desarrollo y le otorgd hegemonia a la agenda neoliberal en la regidn,
presentandose su aplicacién casi de forma paralela a la ola de democratizacion
presentada en la region. Las 10 medidas’ que se condensan en el “Consenso de
Washington” consisten en politicas de estabilizacion fiscales y monetarias

ortodoxas. Las principales politicas aplicadas fueron: apertura comercial,

" Disciplina fiscal, prioridades del gasto publico, reforma fiscal, liberalizacion financiera, tasas de
cambio, liberalizacidn comercial, inversion extranjera directa, privatizacién, desregulacion,
derechos de propiedad.
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liberalizacién de los mercados financieros, y privatizaciones —con el fin de reducir

la dimensién y el papel del Estado-.

Aunque se logrd en ciertos casos la estabilizacién econdmica se ignoro los altos
costes sociales (Salvador, Costa Rica, Colombia), por esto considero
indispensable la idea que ‘las reformas econOmicas{...] deben ser
economicamente eficaces y politicamente viables” (Bresser Pereira 1995, p.27).
De hecho, en palabras de Stiglitz (2002) “[...] los paises que mas se han
beneficiado han sido los que se hicieron cargo de su propio destino y reconocieron
el papel que puede cumplir el Estado en el desarrollo, sin confiar en la nocion de
un mercado autorregulado que resuelve sus propios problemas” (ibid., p.309). Su
conclusion al respecto es que la autonomia estatal es fundamental para crear
cierta independencia ante la influencia de tales instituciones y asi generar un

marco de maniobra ante crisis y nuevos retos economicos.

Por lo tanto, quiza lo primordial consiste en encontrar el papel apropiado del
Estado, en este sentido considero interesante rescatar la opinion de Stiglitz y de
Kliksberg, la cual comparto ampliamente. Estos dos autores creen que los Estados
fuertes y activos son pertinentes en el actual contexto de globalizacién y de las
nuevas demandas de la ciudadania. Como el mismo Stiglitz nos lo indica, el
mercado tiene imperfecciones que deben obligar al Estado a actuar para
corregifdas o evitar en lo posible las consecuencias de ellas. En este sentido, en
momentos de estabilidad se le pide al Estado apartarse de las mecanicas propias
del mercado financiero y en momentos de crisis se le pide actuar. De esta manera,
Stiglitz (2002) defiende una vision equilibrada del papel del Estado, que sea capaz
de reconocer las limitaciones y fallos de los mercados y las fallas propias, pero
“que conciba a ambos actuando conjuntamente, como socios, siendo la naturaleza
precisa de dicha asociacién algo diferente segln los paises, dependiendo de los

estadios de su desarrollo tanto politico como econdmico” (ibid., p.275).
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Estas opiniones de Stiglitz sobre el Estado encuentran eco en el trabajo de
Kliksberg y su propuesta de crear un “Estado inteligente’, es decir, equitativo,

administrativamente eficiente y participativo.

John Wiliamson reconoce que las consecuencias han sido frustrantes, en
términos generales, en lo referente al crecimiento, empleo y reduccion de la
pobreza, le atribuye la responsabilidad del fracaso a los paises y no al Fmi%;

[...] El fracaso no procede de las politicas recomendadas sino: 1) de algunos
palses que las adoptaron como una ideologia; 2) de que hubo crisis muy duras,
como [a mexicana o la argenting, y no se dispuso de previsiones acerca de coémo
evitar las crisis y 3) las reformas propuestas despreciaron alguna reforma
imprescindible como la del mercado de trabajo y dejaron de considerar otras como
la generacion de una institucionalidad que asegurara que los superavits de los
buenos tiempos sirvieran para compensar los déficits de los malos {Cf. Prats 2005,
pp.84-85).

Sin embargo, considero que las organizaciones internacionales deben facilitar
mecanismos de analisis y evaluacion sobre los efectos que las medidas que
recomiendan puedan tener en el campo social, especialmente cuando la poblacion

vulnerable puede verse en riesgo.

Tras la crisis de la deuda de la década de los ochenta, la presién ejercida sobre
las instituciones del Bretton Woods por parte de los gobiernos pobres ha sido
fuerte, con el objetivo de “que sean redisefiados los programas de estabilizacion y

cambio estructural, para evitar perjudicar a los pobres” (Nelson 1991, p.127).

®Estaesla posicion adoptada por varios funcionarios de las instituciones multilaterales y expertos
en el tema. Por ejemplo, Mateos y Lagos (2004) afirna que en relacion con la crisis de Argentina,
el Fondo no fue el responsable puesto que era uno de los tantos actores involucrados. (Cit.
Ugarteche 2009, p.46). Caso similar ocurre en el BM, puesto que “la responsabilidad frente a sus
fracasos como autor intelectual de las reformas no es asumida, sino trasladada a los operadores
de las reformas en los gobiernos” {ibid., p.60).
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Actualmente prevalece una actitud de revisionismo por parte de las organizaciones
multilaterales acerca de los alcances y la vigencia del “Consenso de Washington”
y, especialmente, sobre la aplicacion practica de sus recomendaciones. La
mayoria de las reformas llevadas a cabo por el FMI van encaminadas a dar

respuesta sobre los cuestionamientos de su legitimidad politica:

[...] Los elementos de las reformas que atafien al gobierno consisten en otorgar
mas influencia a las regiones dinamicas y en rapido crecimiento y menos a los
anteriores paises dominantes, adoptar procedimientcs mas abiertos y
transparentes para seleccionar sus propios directivos. Ademas, el FMI ha revisado
sus directrices de condicionalidad con el fin de que su relaciéon con los paises
miembros que mas dependen de €l se base sobre todo en la cooperacidn que en
la imposicion de criterios (Cf. Boughton y Bradford 2007, p.14).

1.4.2 Participacion en las politicas sociales

Aungque no existe una evidencia tan fuerte como en la incidencia en las politicas
econdmicas, encontramos gue la influencia de éstas sobre |as politicas sociales se
puede dar mediante recompensas o castigos financieros o mediante la

transferencia de politicas, ampliando o anterior®:

Las organizaciones intermacionales podrian ofrecer préstamos como recompensa
para apoyar determinados tipos de reformas sociaies y proporcionar financiacion
para estudios técnicos o pilotos, con lo cual aumenta la probabilidad de que la
reforma deseada por éstas se produzca.  Asimismo, tratan de influir en los
resultados de las politicas nacionales mediante la definicién de la agenda de
politica internacional estableciendo normas informales, estandares formales o
convenios para persuadir a los paises a ratificar o aprobar formalmente sus

disposiciones, legitimando de esta forma ciertos principios politicos.

? Ver Dion, intemational organizations and social insurance in Mexico. 2007. pp.1-3.
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Adicionalmente, las organizaciones internacionales pueden influir en los resultados
de las politicas sociales nacionales difundiendo modelos politicos, promocionando
las historias de éxito de sus politicas preferentes por medio de la financiacién de
conferencias y talieres en torno a cuestiones politicas e invitando a los politicos y
burécratas de los paises que tratan de influir. También pueden proveer
experiencia politica o herramientas que posibilite a los palses considerar un rango

mas vasto de opciones politicas y asi generar una mayor discusion politica.

Por otro lado, desde hace una década existe un hilo conductor de |a orientacion de
las politicas publicas en el ambito social, el logro de los oDM, los cuales
representan un enfoque amplio y multisectorial en la lucha contra la pobreza
mundial, al integrar los objetivos de igualdad de género, educacion universal,
salud, sostenibilidad ambiental, entre otros. En suma, se tienen “ocho objetivos, 18
metas y 48 indicadores” (CEPAL 2005, p.2), con los cuales las organizaciones
internacionales retoman una visién integral de desarrollo, abogando por una
universalizacién de los derechos (civiles y politicos y, econémicos, sociales y
culturales) y cambiando el enfoque, pues ahora el sistema econdmico debe estar
subordinado a los objetivos sociales. Cada institucion de acuerdo con su
especializacion técnica influye en los paises promoviendo diferentes politicas, pero

finalmente basandose en la consecucién de los ocoM. A manera de ejempilo:

El PNUD promueve en los paises politicas en favor de los pobres en la bdsqueda
del desarrollo humano, entendido éste como “el proceso del aumento de las
opciones de las personas y el fomento de las libertades y capacidades humanas
(todo lo que las personas pueden ser y hacer), permitiéndoles vivir una vida larga
y saludable, tener acceso a los conocimientos y a un nivel de vida digno, y
participar en las comunidades y en las decisiones que afecten sus vidas" {PNUD
2009, p.4).
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La cePAL recomienda un conjunto de politicas para América Latina por medio de
su llamado al establecimiento de un nuevo pacto social y fiscal, el cual para ser
econémicamente viable debe buscar medidas para acelerar el crecimiento,
aplicandose una disciplina fiscal previsiva que permita ahorrar en épocas de auge
y estar preparados para afrontar las crisis, mediante un manejo adecuado de las
finanzas publicas que garantice desde el Estado el acceso y usufructo de los
derechos y de las prestaciones esenciales universales y de calidad. Con este
pacto se pretende, entre otros, definir un nivel minimo de bienestar para satisfacer
los requenmientos basicos de la sociedad, compatibilizar la equidad social con el
crecimiento econdmico, revertir la logica prociclica segL'Jp la cual se disminuyen los
recursos financieros justo cuando crecen en la sociedad las necesidades y
vulnerabilidades, favorecer el desarrollo mediante el mejoramiento de la estructura
de oportunidades, incorporar a los beneficios de la politica social a la clase media,
extender a los sectores excluidos el acceso ala acumulaciéon de activos vy, crear y

fortalecer mecanismos de participacién social y de rendicidn de cuentas.

Por su parte, la Organizacion Interacional del Trabajo (om)'® maneja como idea
principal que es posible superar la pobreza mediante la promocién al empleo,
mediante su papel para el logro del desarrollo econdémico y el progreso en general.
Entre los principales objetivos de esta organizacion se encuentran: promover y
cumplir las normas y principios de los derechos fundamentales en el trabajo,
generar oportunidades para el acceso a empleos e ingresos dignos, fortalecer el
dialogo social y ampliar la cobertura y la eficiencia de la proteccion social pues tan
solo 20% de la poblacién mundial cuenta con un mecanismo adecuado de la
misma. Esta organizacion tiene una funcién de cooperacion técnica y normativa la
cual se expresa por medio de convenios (sujetos a ratificacion por los Estados) o
recomendaciones (no son vinculantes), con el fin de orientar la politica y las

acciones nacionales que inciden en las condiciones y practicas de trabajo, asi

1% Ver http:/fwww.ilo.org
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bien, “al ser normativa no tiene la capacidad de influir, ojala tuviéramos ese poder

de influencia. Sin embargo, las decisiones son tomadas por consenso”'".

La Organizacion Mundial de la Salud (oms) ayuda a elaborar politicas y planes
nacionales encaminados a cumplir los oDbM relacionados con la salud. Las
*actividades incluyen el establecimiento de directrices sobre prevencion y
tratamiento, y otras normas y patrones de aicance mundial, [ademas se
proporciona] ayuda técnica a los paises para que las pongan en practica” (OMs
2010, p.4). Entre las actividades que ha realizado la Organizacion para el logro de
los Objetivos se destacan. se aumento el acceso a medicamentos y productos
inocuos, eficaces y de buena calidad para el tratamiento del viH, la tuberculosis, el
paludismo y para la salud reproductiva; se dieron avances en campanas de
vacunacion en los nifos y se pretende avanzar ain mas en aquellas contra el
sarampion y ofras enfermedades, ademas introducir nuevas vacunas; ha
recomendado evaluar el crecimiento de los niRos con un patrdon mundial con el fin
de reconocer casos de nutricion y lograr una intervencion temprana; entre otras.

A modo de un pequeiio paréntesis, vale la pena sefialar que la oMms ha enfrentado
fuertes criticas'? acerca de su gestion frente a la pandemia de la conocida gripa
AH1N1, pues se cree que se carecio de parcialidad y transparencia al exagerar el
alcance de la amenaza'® gracias a la influencia de los laboratorios farmacéuticos,
onginando que sus paises miembros comprometieran altas cantidades de

recursos en la compra de vacunas y antivirales.

En organizaciones multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo

(8D)", principal fuente de financiamiento para un desarrollo sostenible en los

" Entrevista personal con Teresa Roman, Responsable Centro de Informacién, oir-México, Ciudad
de México, agosto 4 de 2010,

2 Uno de sus mayores criticos es la Comisién de Salud del Parlamento del Consejo de Europa.

" LaoMs publico un informe en abril de 2010, en el cual se contabilizdo 17 mil 798 fallecimientos, lo
cual muestra que la pandemia fue menos agresiva a lo esperado.

' Ver http:/fwww.iadb.org
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ambitos social, econdmico e institucional en América Latina y el Caribe, una de las
areas prioritarias que enfrenta es la reduccién de la pobreza para lo cual invierte
en programas y actividades que amplien las oportunidades econémicas para la
poblacién de bajos ingresos atrayendo la participacién del sector privado en
proyectos sociales y en pro del desarrollo, adicionalmente, busca ampliar las redes
de proteccion social. En materia de educacién e innovacién, promueve politicas y

programas sociales eficaces y respalda el desarrollo de |a ciencia y tecnologia.

En cuanto a la funcién del BM para la consecucion de los ODM se centra en dos
principios fundamentales: crear un ciima favorable para la inversién, el empleo y el
crecimiento sostenible, e invertir en las personas pobres y potenciar su capacidad
para participar en el desarrollo (Cf. BM 2001, pp.2-3). Asimismo, el Banco apoya a .
los paises en la forma de financiamiento, garantias, estudios analiticos y de
asesoria, alivio de la deuda, iniciativas para el fortalecimiento de la capacidad y.

actividades de seguimiento y promocion a nivel mundial. re

Segln la oMc, para alcanzar los ODM las economias desarrolladas tendran qué:
“crecer siete por ciento anualmente hasta el 2015" (Tigau 2009, p.116}
Adicionalmente, en noviembre de 2001 en el marco de la Reunion de Doha de Ié
OMG, se establecié que “el comercio global iba a utilizarse para reducir la pobreza:"
(ibid.).
Por su parte la FAO aporta al logro de [os opm de diversas formas. Para el primer '
objetivo (erradicar la pobreza extrema y el hambre) utiliza un enfoque de doble via,
a saber, incrementando la productividad agricola y promoviendo mejores practicas
de nutricion; y promoviendo programas que mejoren el acceso directo e inmediato
a los alimentos para la poblacion mas necesitada. A pesar que debido a sus
mandatos y competencias su mayor contribucién es con el objetivo mencionado
anteriormente, también realiza importantes aportes al resto de los obm. A grandes

rasgos, esta Organizacion conduce las actividades internacionales para la
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erradicacion del hambre, modernizando y haciendo eficiente sus actividades
agricolas. En este punto es necesario sefalar que en contraste con las
organizaciones internacionales econémicas, “la FAO es una agencia de
cooperacion, no de financiamiento, por lo tanto, no tiene poder para influir en las

politicas”'>.

Por ejemplo, para el caso mexicano la anterior afirmacion tiene su fundamento (lo
que no significa que realmente no puedan en cierto momento ejercer influencia) en
el “Acuerdo de Basico de Asistencia Tecnica” ratificado en 1963 y con el fin de
favorecer el desarrolio econémico y social entre el gobiemo mexicano y la ONu, la
oIT, la FAQ, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Ciencia y la Cultura
(UNESCO por sus siglas en inglés), la Organizacién de Aviacion Civil Internacional
(oacl), oms, la Unién Intemacional de Telecomunicaciones (uIT), 1a Organizacion
Meteorolégica Mundial (omMm), el Organismo Internacional de Energia Atomica
(0IEA) ¥ la Union Postal Universal (UPu). La asistencia técnica podria consistir en
facilitar los servicios de expertos, organizar y dirigir seminarios, actividades de
formacién profesional, conceder becas de estudio, preparar y ejecutar programas
experimentales en lugares acordados comunmente, entre otras. En contraparte, el
gobiemo asumié el compromiso de asegurar la eficaz utilizacion de |a asistencia

técnica ofrecida.

1.5 Agendainternacional y su incidencia en la agenda
gubernamental

Como sehala Wallerstein, uno de los cambios mas importantes en la politica de
fines de siglo xx es el grado en el que la agenda de las politicas publicas ya no se
establece ni define dentro de las fronteras de lo nacional. Por su parte Harrop
identifica que las organizaciones internacionales forman parte importante del

contexto de la formulacion de politicas nacionales y que la agenda de politicas

'3 Entrevista personal con el Ing. Jonathan Martinez, Asistente de Programas FAO-México, Ciudad
de Meéxico, julio 6 de 2010.
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publicas esta adquiriendo un tono intermacional (Cit. Parsons 2007, pp. 261-263).
A partir de estos dos argumentos se puede afirmar que los temas y problemas

internacionales interactuan con los temas y problemas nacionales.

El establecimiento de la agenda es el proceso de plantear cuestiones de
importancia entre un conjunto de actores y tiene una amplia importancia politica,
ya que mediante el control de la misma se decide las cuestiones que se
organizaran dentro o fuera de la politica, asimismo, el control se convierte en un
instrumento primordial para asegurar y ampliar el poder. Ademas, el
establecimiento de la agenda implica relaciones de poder y por ende del peso
politico de los actores, por tal motivo, usualmente lo mas dificil es llegar a la
decision de negociacion y fijar un nivel comun de pretensiones. En resumen, lo
que “caracteriza a la agenda es el grado de consenso o, al contrario, de conflicto

que suscita el problema considerado” (Meny y Theening 1992, p.115).

Sin embargo, los puntos de acceso en el establecimiento de la agenda juegan un
papel relevante, ya que los actores dependen de su existencia para definir su
problema sistematicamente. Las normas institucionales, los flujos de
comunicacion, normas de comportamiento —practicas formales e informales dentro
de los sistemas politicos— crean estos puntos. Este mismo proceso se presenta en
la politica internacional (Cf. Livingston 1992, p.316). Segun Tigau (2009) existen
varias tacticas para motivar la negociacion en general: la negociabilidad del
asunto, los momentos de crisis y puntos cruciales, las herramientas creativas que
replantean el problema, la busqueda de una relativa simetria de poderes,

aserciones positivas en la fase de las prenegociaciones {ibid. p.96).

L as demandas de la politica global pueden provenir de una variedad de fuentes,
entre éstas, los gobiemos nacionales, bloques de Estados, grupos de interés
subnacionales y funcionarios de organizaciones intergubernamentales o no
gubernamentales. Es asi como en las redes de Estado y de actores no estatales
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se puede observar un interés de articulacion y agregacion en varios ambitos de
politica. Aunque muchas demandas surgen de las agendas formales de las
organizaciones internacionales gubernamentales debido a sus intereses
especificos, relativamente pocas de estas demandas han sido hechas dentro de
una verdadera agenda global. A pesar de que pueda existir un acuerdo
generalizado sobre la existencia de un problema, es complicado llegar a un
acuerdo sobre la naturaleza y la magnitud del mismo, asi como a la consecucion
de una solucion optima, esto se debe principalmente al enfoque de universalidad
al interior de las organizaciones internacionales gubernamentales que tiene el

poder de ado_ptar medidas obligatorias para casi todos los Estados.

Las organizaciones internacionales no buscan solamente promover un criterio
particular de politica sino también legitimar recomendaciones particulares de
politica con el fin de establecer la agenda politica. Dentro de las organizaciones
internacionales gubernamentales, como es el caso de la  ONu, para realizar la
gestion de algunos problemas y ser mas visibles y legitimos que otros, los
principales esfuerzos en la formulacion de politicas se llevan a cabo mediante
comisiones o grupos expertos los cuales se encargan de elaborar propuestas para
ser decididas por las conferencias especiales o para lograr la aprobacion por
medio de otros vehiculos (Cf. Rochester 1990, p. 147). No obstante, el éxito de la
agenda depende de que prevalezcan las practicas internacionales y el acceso a

los puntos'® que la agenda poiitica sigue:

Debatir sobre si la ONU © alguna otra organizacion en realidad contienen la
"verdadera” agenda internacional no parece muy fructifero. Un mejor comienzo es
€l reconocimiento de que los programas en otras areas de la politica son creados a
traves y por la integracién de las practicas (Livingston 1992, p. 315).

'® Sitics a través de los cuales los agentes unen |a definicion del problema, las alternativas
politicas y la relevancia mundial (Livingston 1992, p.313)
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Es asi como la estructura del establecimiento de los temas en la agenda
internacional depende de la evolucion continGia de las practicas internacionales, o
cual significa que con el tiempo, diferentes actores se refuerzan o debilitan,
permitiendo o limitando su capacidad de definicién de la agenda. Sin embargo, es
posible conseguir los objetivos tanto en las relaciones asimeétricas como en las

simétricas, ya sea haciendo uso del poder duro o de la negociacion o persuasion.

Por su parte, Bouzas y Ffrench-Davis {2005) sefalan que en las dos ultimas
décadas de la agenda de politicas publicas en América Latina, ha estado influida
por visiones globalizadoras y los alcances de |la globalizacion. Afirman que la
agenda de la regién ha sido moldeada por una estructura que expresa intereses
particulares, aunque los disfrace de interés general. Asi bien, “los gobiemos deben
no solo hacer frente a las presiones de la globalizaciéon como un fenOmeno de
mercado, sino también a las que provienen de su segunda faceta, a saber: la de
constituir una agenda de politicas publicas impulsada por ideas, instituciones e

intereses creados” (Bouzas y Ffrench- Davis 2005, p.328).

Dion (2007} identifica dos mecanismos de influencia de las organizaciones
internacionales sobre las agendas gubernamentales, a saber, la influencia directa
en las decisiones y el establecimiento de normas intemacionales 0 modelos
politicos. La primera forma de influencia combina un ejercicio del poder duro
(recompensas y castigos), mientras que la segunda es consistente con las
nociones de poder suave y con la construccion de una identidad nacional. A
grandes rasgos, el poder duro estd relacionado con la concesion de
financiamiento, mientras que el poder suave es el uso de la persuasién para
convencer a otros que adopten cierta posicidén, o puede depender de la capacidad

de persuasion de la informacion libre que un actor trata de transmitir.

Debido a que las politicas publicas tienen actualmente lugar en el sistema

mundial, las organizaciones internacionales son un actor fundamental en las
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politicas internas de los gobiernos, ya sea por su papel de prestamista, por sefialar
cuales politicas serian las ideales a seguir o por la estructura técnica que brinda
para la implementacion y desarrollo de programas. Sin embargo, vale la pena
recordar que Ja clase de cooperacion en el seno de las organizaciones
intemacionales no es de integracién internacional sino de agregacion

internacional, lo cual no genera nuevos actores supranacionales.

Considero que existen diferencias en la participacidon de las organizaciones
internacionales en las politicas econdmicas y sociales, identificando claramente

una accién coercitiva en las primeras, y un evidente uso del poder suave en las
segundas. Pese la accidn coercitiva generada en las politicas econdmicas,
especialmente para lograr el acceso al financiamiento, el Estado continGa siendo
un actor esencial en el manejo de la economia de los paises y en algunos casos el
éxito o fracaso de las politicas son en gran medida respuesta al compromiso de

éstos.

Como ya se menciond anteriormente, el mayor tema de la agenda internacional en
la actualidad es el logro de los ODM y para ello las organizaciones internacionales
trabajan en conjunto con los gobiernos. Por lo tanto, la agenda de las politicas
publicas nacionales tiene un tono intemacional, debido a que la magnitud con la
cual los problemas emergen requiere ser solucionados con un tono mundial, tal
como la seguridad alimentaria y nutricional, que necesita tanto de compromisos
nacionales como internacionales para lograr un avance sostenido y frenar los

aumentos de [a poblacion en condicion de vulnerabilidad.
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SEGUNDO CAPITULO
LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

El presente capitulo tiene como propédsito proporcionar una aproximacion a la
problematica y conceptualizacién que encierra el tema de inseguridad alimentana,
tomando como referente el contexto reciente del alza de precios de los alimentos
que alertd a la comunidad internacional sobre el aumento de personas desnutridas
al nivel mundial. Asi mismo, a partir del Derecho a la Alimentacion se describe
brevemente el marco juridico internacional el cual refleja los compromisos
adquindos por los Estados y que son la base de sus acciones para el combate del
hambre.  Adicionalmente, se introducen temas que son necesarios para
comprender el papel desempenado por las organizaciones internacionales ante
esta problematica, tales como: Soberania Alimentaria, 1a Cumbre Mundial de
Alimentacion (CMA) vy, en especial, los ODM ya que estos conforman la agenda
intemacional actual y entre las metas que persigue se encuentra |la reduccion del
hambre. Finalmente, de forma complementaria al debate en el ambito
internacional, se describen los instrumentos de politica nacional para la segunidad
alimentaria, destacando el papel de ias Constituciones e identificando diversos
tipos de programas con el fin de analizar brevemente sus respuestas ante los
compromisos adquiridos al nivel internacional, en este punto se realiza un especial

énfasis al caso mexicano.

2.1 Seguridad Alimentaria: estado actual y acercamiento conceptual

Considero esencial partir del concepto de Seguridad Alimentaria dado por la FAQ,
puesto que éste encierra de manera generalizada los aspectos que el derecho ala
alimentacién pretende garantizar y, por ende, los puntos principales que los
programas y proyectos deben considerar, puesto que contar con alimentos

suficientes no es garantia para la erradicacion del hambre:
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Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso flsico y econémico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en

cuanto a los alimentos a fin de flevar una vida activa y sana’’.

2.1.1 Estado actual

Desde 2007 la seguridad alimentaria mundial se esta viendo amenazada a causa
del incremento global de los precios de los alimentos (Ver grafica 2.1), por un lado,
debido a que la poblacién mas pobre estuvo vulnerable por |la reduccién de su
poder adquisitivo y, por otro, gracias a que los niveles de escasez alimentaria se
incrementaron, entre otras razones, por el aumento de la produccién de
biocombustible y de la demanda que se presenté en China e India™®.

Grafica 2.1
Variacion porcentual de los praecios
Diciembre 2006-Diciembre 2008
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Fuente: Elaboracion propia con base an Fao.

Actualmente el nivel de los precios se estabilizé, pero continla en niveles

superiores en relacién con décadas pasadas (Ver grafica 2.2), persistiendo el

' Tomado de hitp:/www.fao.ora/spfs/spfs-homeles/ [consultado: diciembre de 2008]
*® Algunos autores también atribuyen el cambio climético como causa importarite.
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resgo al acceso a los alimentos por parte de la poblacién en condicién de
vulnerabilidad. Sin embargo, hasta mayo de 2010 el nivel del indice se encontraba
15 puntos por arriba al reportado en 2009, adicional a esto, en el informe
“Perspectivas agricolas FAO-OCDE 2010-2019” se prevé que los precios promedios
en términaos reales de los cereales y el trigo se encuentren entre 15 y 40 por ciento
mas altos que los niveles promedios del periodo 1997-2006, del mismo modo, se
espera un incremento para los productos lacteos entre 16 y 45 por ciento, mientras

que para los aceites vegetales de 40 por ciento. '®

) Grafica 2.2
Indice de la FAO para los precios de los alimentos
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Fuente: Elaboracién propia con base en Fao.

Considero que lo anterior es un llamado que nos recuerda que la tarea aun esta
pendiente en materia de segundad alimentaria, puesto que si la escalada de
precios continia como se prevé, la poblacién mas pobre sera la mas afectada
debido a que su bajo poder adquisitivo se traduce en una mayor proporcion de su
gasto en la alimentacion.

® Ver: http:/iwww.fao.org/news/storylesfitem/43208/icode/?utm_source=twitterfeed&utm medium=
twitter {consuttado: junio 16 de 2010]
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Cuadro 2.1
Proporcién del gasto destinado en alimentacién en algunos paises de
América Latina y el Caribe

Pais Estrato
Mais Bajo Mais alto
Promedio 45,80% 22,90%
Argentina 53,90% 23,80%
Brasil 35,70% 23,80%
Chile 37,50% 14,60%
Colombia 41,40% 14,70%
Costa Rica 45,40% 21,50%
México 46,00% 18,60%
Nicaragua 60,90% 43,50%

Fuente: Fao, Panorama del hambre en América Latina y of Canbe, Roma, 2008b, p.39.

Ante este escenario la comunidad internacional alerté a mediados de 2008 sobre
la dificultad en la consecucién de los ODM, en especial al primer objetivo que esta
encaminado a la reduccion de 500 millones de personas subnutridas en el mundo
para 2015. Adicionalmente, en 2008 la cePAL calculé que un incremento de 15%
en el precio de los alimentos aumenta la incidencia en la pobreza (cepaL 2008b,
p.22), y por su parte, la ONU estimd que de no superarse con rapidez esta crisis y
escalada de precios, 100 millones de personas que habia escapado de la pobreza

podrian volver a padecer hambre.

La FAO estima que como resultado del aumento de los precios de los alimentos, el
nimero de personas que padece de hambre crénica ha estado en constante
aumento: en 2007 se sumaron 75 millones de personas aicanzando los 923
millones —cifra alarmante al compararla con el penodo comprendido entre 2003-
2005, en el cual al nivel mundial habfa seis millones mas de personas que
padecian de hambre crénica que entre 1990-1992 (Cf. FAO 2008a)— y para finales
de 2009 la cifra de poblacién subnutrida ascendia a 1,020 miliones de personas,
aproximadamente la sexta parte de la poblacién mundial.
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Vale |la pena destacar que antes de la crisis alimentaria y econémica el nimero de
personas subnutridas venia aumentando (Ver Gréfica 2.3), asi bien, es posible
ubicar que el principal problema es el acceso a los alimentos, ya sea por razones
de ingresos o geograficas, por o tanto, para los proximos afios se requiere un
mayor esfuerzo en el ambito mundial y acciones concretas nacionales que
prevean las diferentes causas, para de esta manera retomar los avances
alcanzados en perlodes pasades y aunque no se logre cumplir completamente con

el primer ODM, trabajar para obtener el mayor progreso pcesibie.

Grafica 2.3
Personas subnutridas en el mundo
(1969-2009)
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Fuente: Elaboracién propia con base en FAOD.

Como es de esperarse, el mayor problema de la subnutricién se presenta en
paises en via de desarrollo y existe una amplia brecha entre ia poblacién
subnutrida de éstos en relacién con los paises desarrollados. Quiza los Ultimos se
ven favorecidos por la fortaleza en sus politicas agricolas y comerciales, asl como
la infraestructura productiva y del mercado, esto se puede ver reflejado en la
disparidad con la que el aumento en los precios de los alimentos impacté a los

paises.
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Grafica 2.4
Evolucion de la poblacion subnutrida en paises en desarrollo y paises
desarroliados
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l5uente'. Elaboracion propia con base en FAQ.

El numero total de personas que padecen hambre aumenté significativamente en
los periodos comprendidos entre 1995-1997 y 2004-2008, excepto en América
Latina y el Caribe (Ver Cuadro 2.1). No obstante, segun la FAO dicha reduccion fue
mas lenta de lo necesaria para cumplir la meta de reduccién del hambre en el
primer oDM, ademas que las repercusiones de las crisis economica y alimentaria
originaron que la tendencia se revirtiera. De igual forma que en las ofras regiones,
en América Latina y el Caribe cada pals debe seguir su propia estrategia de
accion para erradicar la incidencia en subnutricién, por ejemplo, los palses del
Caribe y de América Central requeriran mayores esfuerzos que los que deberian
emprender algunos paises en América del Sur.

Grafica 2.5
Poblacién subnutrida en 2009 por regiones
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Fuente: Elaboracion propia con base en FAO.
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Cuadro 2.2
Evolucién de la poblaciéon subnutrida en América Latina y el Caribe
. .. Diferencias
Subnutricién 1990-1992 | Suboutricién 2003-2005 1990-2005
Millones de |% Respecto | Millones de |% Respecto | Millones de
personas  |Pob. Total personas  |Pob. Total personas
Mundo 841,90 16,00 848,00 13,00 6,10
América Latina y el Caribe 52,60 12,00 45,20 8,00 -7,40
América de] Sur 35,80 12,00 28,80 8,00 -7,00
El Caribe 7,50 26,00 7,60 23,00 0,10
México y Centroaméreia 9,30 8,00 8,80 6,00 0,50
Mexico ns 5 ns 5

Fuente: Fao, Panorama del hambre en Aménica Lalina y el Canbe, Roma, 2008b, p.64.

Aungue el porcentaje de la poblacién subnutrida en México corresponde a menos
de 5% hace aproximadamente dos décadas, en términos reales el numero de
personas ha aumentado, persistiendo con un marcado énfasis en los nifios y
mujeres embarazadas que habitan en localidades rurales (sobretodo localidades
indigenas). Adicionalmente, en la actualidad un problema nutncional importante en
el pals y que presenta riesgo para la salud es el sobrepeso y obesidad
manifestdndose en mas de 65% de la poblacién (segun cifras de 2008). Al
parecer entre los principales factores del sobrepeso y la obesidad se encuentran
los malos habitos alimenticios, asi como los bajos niveles de actividad fisica (Cf.
Coneval 2009, pp.22-26).

Considero el anterior panorama mexicano el marco para hacer un llamado al
desarrollo de politicas alimentarias integrales y de coordinacién institucional ya
sea al nivel nacional o internacional, por ejemplo, las organizaciones
internacionales deberian conjugar esfuerzos dados sus intereses especificos y su
especializaciéon para conseguir un trato mas completo a esta problematica. Para
el caso infantil, con un trabajo conjunto de la FAO, el PMA, la OMS y del UNICEF (por
nombrar algunos), la solucién inmediata no se restringirla a la entrega de ayuda

alimentana o a permitir el acceso técnico y el aumento de las capacidades en las

53



personas, sin0 que dado el contexto se lograria implementar programas

nutricionales dirigidos a ese tipo de poblacién.

Gréfica 2.6
Proporcién de personas subnutridas en México respecto la poblacion total
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Fuente: Hector Robles, informe sobrme avances en el Darecho a la alimentacién, México, México D.F., 2008,
p.6.

Segun datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval}, en 2008 el nimero de personas en condiciones de pobreza
alimentana era de 19,459,204, es decir 18.20% de la poblacion mexicana. Cifras
para 2005 permiten identificar que en los estados en los que se encuentra el
mayor numero de personas bajo esta situacién son Chiapas, México, Veracruz,
Puebla, Oaxaca y Guermero®. Mas adelante identificaremos el grado de
focalizacion geografica del PESA en México, si su implementacién se ha dado en
estos estados y la cantidad de proyectos emprendides al nivel estatal.

% En contraste, los estados con un menor numero de personas bajo pobreza alimentaria se
encuentran Baja California, Baja Califomnia Sur y Nuevo Leén.
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Grafica 2.7
Proporcion de la poblacién mexicana segun tipo de pobreza
1992-2008
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Coneval.

2.1.2 Acercamiento conceptual

La definicion oficial de Segundad Alimentaria y Nufricional se introdujo
formalmente en la Conferencia Mundial para la Alimentacion de 1974 y se le
realizaron modificaciones en la Cumbre Mundial de la Alimentacion de 1996,
donde se “establecen cuatro «dimensiones» que requieren ser satisfechas para
que ninguna persona, nunca, padezca de hambre” (Graziano 2008, p.21). Estas
dimensiones son: disponibilidad, acceso, utilizacion y estabilidad. Existen dos
factores esenciales en la seguridad alimentaria, “la capacidad interna para
incrementar la produccion en los diferentes rubros de la demanda y las
posibilidades financieras del pals para complementar los suministros alimentarios”
(Torres 2003, p.29).

El origen de la inseguridad alimentaria y de la desnutricién crénica se explica,
seqgun la FAO, a partir de por lo menos tres factores: la débil productividad agricola
que deriva de las limitaciones institucionales, tecnolégicas y de politicas publicas
ineficaces; las fluctuaciones en las reservas de alimentos debido a la irregularidad
de las lluvias y la falta de agua requerida; y finalmente, la falta de empleo fuera del
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promedio agricola el cual se suma a la escasez e inseguridad de los ingresos en
las zonas rurales y urbanas®' (Cf. Torres 2003, pp.36-37).

Sin embargo, tal como lo muestra el Indice de produccién de alimentos (Grafica
2.8), la inseguridad alimentaria no deberia ser explicada por los niveles de
produccién ya que estos han presentado una tendencia al alza, aunque el
aumento en la produccién de cereales se redujo en América Latina en el periodo
2007-2008(Ver Cuadro 2.3) se mantiene una tendencia positiva. Asi bien,
comparto la idea que el principal problema de la inseguridad alimentaria es el
acceso a los alimentos por parte de la poblacién mas pobre y vulnerable.

Grafica 2.8
indice de Produccién de Alimentos
Millones de toneladas
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Mundial, Indicadores del Desarmmollo Mundial.

? Como se comentd anteriormente, este aspecto es fundamental puesto que generalmente la
inseguridad alimentaria no se debe a la fafta de alimentos sino a que los elevados indices de
pobreza no permiten adquirir los alimentos disponibles.
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Cuadro 2.3

Produccién de cereales en América Latina y el Caribe
Mitlones de toneladas

R

Variacion ntual
2006 2007 2008 2006-2007 | 2007-2008
América Latina y el Caribe 156,2 178,9 185,1 14,5 3,5
América del Sur 1182 138,2 143,7 16,9 4
América Central y el Caribe 38 40,7 41,5 7,1 2
México 31,9 34,3 34,7 5] 1,2

Fuente: FA0. Disponible en hitp:/Awww.dc. fao org/es/politicas/panorama.him [consultado: agosto de 2008]

Segun el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2008 elaborado por el Bm (Cit.
Fao 2009, p.42), la agricultura puede ser un motor que impulse el desarrollo
econdmico y que contribuya a la reduccion de la pobreza en los paises menos
adelantados, lo que requiere un verdadero compromiso por parte de los sectores
publicos y privados para incrementar la inversion agricola??. Adicionalmente,
podemos afirmar que mas de 50% de la poblacién objetivo de los ODM se
encuentra en areas rurales y que si se invierte mas en el sector agropecuario y se
generan posibilidades de acceso a empleo a la poblacion rural, no solo estos
grupecs va contarfan con un ingreso disponible para acceder a los alimentos sino
que podrian desarrollar un sistema de autoconsumo, contribuyendo de esta forma
a erradicar el hambre en la regién a la que pertenezcan.

En resumen, considero que en téminos generales el problema de la inseguridad
alimentana esta focalizado ampliamente en regiones rurales y algunos palses
pueden encontrar en esta region una potencial solucion, aunque tal como se
muestra en la grafica 2.9, el empleo en el sector agricola es escaso a pesar de ser
un posible promotor del desarrollo, de la seguridad alimentana y fuente de

ingresos para la poblacion rural.

# Cifras a 2008 muestran que “la inversion publica en agricultura como porcentaje del pig agricola
es menor en las economias basadas en la agricultura (alrededor de 4%) y mayor en los paises
desamollados urbanizados (alrededor de 43%)" (FAC 2009, p.42).
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Grafica 2.9

Empleo en diversos sectores
Porcentaje de la poblacién empleada
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banco Mundial, Indicadores del Desamollo Mundial.

2.2 Derecho a la alimentacién: aproximacion al marco juridico
internacional

El derecho a la alimentacién adecuada se ejerce cuando todo hombre, mujer o

nifio, ya sea solo o comun con otros, tiene acceso flsico y econémico, en todo

momento, a la alimentacién adecuada o a los medios para obtenerfa®.

Al igual que diversos enfoques para el desarrollo, los enfoques para la seguridad
alimentaria pueden clasificarse como basados en los derechos puesto que
considera como una obligacion la promociéon de la seguridad alimentaria y no
como una forma de benevolencia, por lo tanto,

[...] insisten en la responsabilidad de los titulares de obligaciones ante ios titulares
de derechos. Su concepcion de buena gobemanza hace especial hincapié en la
participacion activa de todos los interesados en la elaboracién de politicas, la
transparencia en e gobiemo y la garantia mediante un marco juridico

% Observacion general 12 del Consejo Econémico ¥y Social de la onu, pamafo 6. Disponible en:

http:/iwww. fao.org/righttofood/commonieca/51635 es observacion general 12 esp.pdf
[consultado: agosto de 2009]
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independiente, de que las personas dispongan de acciones eficaces cuando no

hayan recibido lo que les corresponde (FAO 2006, p.3).

El enfoque del derecho humano a la alimentacion se encuentra establecido en
diversos tratados, declaraciones y otros instrumentos de caracter internacional, los
cuales se reflejan en la formulacién de politicas, leyes y programas al nivel
nacional. No obstante, como se vera mas adelante, muchos paises que se
comprometieron mediante estas herramientas internacionales, atn no le otorgan
al derecho a la alimentacion un caracter universal en sus respectivas
Constituciones, y en algunos casos no lo tienen considerado como derecho
fundamental de algun sector especifico de la poblacion. Sin embargo, vale la pena
resaltar que otorgarle un caracter Constitucional no garantiza su cumplimiento.
Entre algunos de los instrumentos internacionales en los cuales las organizaciones
internacionales han participado activamente y que son pertinentes destacar ya que
a partir de estos se pueden entender diversas acciones emprendidas en materia

de seguridad encontramos:

= La Declaracién Universal de los Derechos Humanos®*, pactada en 1948 y eje
de la normativa internacional sobre derechos humanos. En el articulo 25
establece que "toda persona tiene el derecho a llevar un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, en
especial la alimentacién” (Cotula, p.15). A partir de esta Declaracién, el
derecho a la alimentacion continud siendo ratificado y se iba clarificando en

diversos instrumentos internacionales en materia de derechos humanos.

» El Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(PipESC)?® de 19686, en el articulo 11 reconoce “el derecho de toda persona a un

nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién [...] y el

2 Disponible en: http://www.un.ora/es/documents/udhr/ {consultado: abril de 2010]
% Disponible en: http://www?2 .ohchr.org/spanish/law/cescr.htm [consultado: abril de 2010]
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derecho fundamental de toda persona de estar protegida contra el hambre”.
Asi bien, se identifica una diferencia entre el derecho a una alimentacion
adecuada y el derecho a estar protegido contra el hambre, el primero se realiza
progresivamente para asegurar una ingesta minima diaria de nutrientes y la
supervivencia de la persona y, el segundo, requiere medidas mas inmediatas
(Cf. Cotula 2008, p.16}.

Los dos componentes los considero necesarios para lograr una politica publica de
largo plazo en materia de seguridad alimentaria. Pues el primer caso esta
fuertemente relacionado con acceso, utilizacion y estabilidad (tres de las
dimensiones para que una persona nunca padezca de hambre), que para
garantizarlas es necesario abandonar politicas asistencialistas y por el contrario,
generar capacidades productivas en las personas. No obstante, el derecho a estar
protegido del hambre, lo relaciono mas con la poblacion en alta vulnerabilidad, la
cual para resolver en corto plazo su situacion requiere asistencia inmediata, no sin
ello excluirla de una futura insercion a programas de desarrollo de capacidades

productivas.

» La Declaracion sobre el Progreso y el Desarrollo en lo Social®, aprobado en
1969 establece que “el progreso y el desarrollo en lo social deben
encaminarse a la continua elevacion del nivel de vida tanto material como
espiritual de todos los miembros de la sociedad, dentro del respeto y del
cumplimiento de los derechos humanos y de las libertades fundamentales”,
entre los objetivos propuestos se encuentra “la eliminacién del hambre y la

malnutricién y la garantia del derecho a una nutricién adecuada®.

Sin lugar a dudas, el garantizar la eliminacion del hambre es un factor positivo de

desarrollo social, puesto que al erradicarla se permite la participacion mas

% Disponible en: http://www2,ohchr.org/spanish/law/prodreso.htm [consultado: abril de 2010]
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eficiente en diversas actividades. Por ejemplo, en el caso de los nifios se les
permite un avance en el rendimiento escolar, 10 que se reflejara en menores tasas

de desercion y, en casos extremos, de analfabetismo.

» La Declaracion Universal sobre la Erradicacion def Hambre y la Malnutricion®,
establecida en 1974 y en la cual en sus 12 articulos reconoce que todos los
hombres, mujeres y nifios tienen derecho a no padecer de hambre vy
malnutricién, resaltando el papel que deben ejercer los Gobiernos desde la

produccion hasta la distribucion equitativa de alimentos.

= La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CerFoM)*® en 1979, hace mencion al derecho a la alimentacién
en los articulos 12 y 14, donde enuncia la obligacion de los Estados a
garantizar que las mujeres tengan una nutricion adecuada durante el embarazo
y la lactancia y a adoptar todas las medidas apropiadas para eliminar la
discriminacién contra la mujer en zonas rurales. Segun la FAC (2006), la
probabilidad de que las nifias mueran de malnutricion y de enfermedades
infantiles que se pueden prevenir es dos veces mayor que la de los nifos y

que el nimero de mujeres que padecen malnutricidon duplica al de los hombres.

Desde mi punto de vista creo que alun queda un largo camino para que se pueda
combatir la discriminacion a la mujer en todos los sentidos y, por ende, es el
mismo caso a lo que respecta al acceso a los alimentos y recursos productivos.
Ademas, debe considerarse que esta discriminacion en gran parte es

consecuencia de diversas costumbres sociales.

#” Disponible en: http://www2.ohchr.ora/spanish/law/malnutricion.htm [consultado: abril de 2010]
% Disponible en: http:/www.acnur.org/biblioteca/pdf/0031.pdf [consultado: abril de 2010]
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» La Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo®®, aprobada en 1986 por la
Asamblea General de la oNu, en el articulo ocho establece que “los Estados
deben adoptar, en el plano nacional, todas las medidas necesarias para la
realizacion del derecho al desarrollo y garantizaran, entre otras cosas, la
igualdad de oportunidades para todos en cuanto al acceso a los recursos
basicos, la educacion, los servicios de salud, los alimentos, la vivienda, el

empleo vy la justa distribucién de los ingreso”.

Considero que en estos ambitos existe una amplia inequidad y a pesar de los
programas que se han puesto en operacién para garantizar la igualdad de
oportunidades, la tarea en esta matena sigue pendiente. Sin embargo, en diversos
paises latinoamericanos los programas de transferencias condicionadas —muy
promovidos en la region por el BID— han conseguido incluir a los mas pobres en los
servicios colectivos, especialmente en educacion y salud, aportando de esta forma

al logro del desarrollo social méas estable en medio y largo plazo.

= La Convencién sobre los Derechos del Nifio (coN)™® de 1989, que en sus
articulos establece que los Estados deben luchar contra {a malnutricion infantit,
asi como adoptar medidas que ayuden a los padres a cumplir su obligacion
primordial de hacer efectivo el derecho de los niflos a un nivel adecuado de

nutricion.

= El Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de pEsC “Protocolo de San Salvador™', suscrito en 1988 y entr6 en
vigor en 1999, expresa en su articulo 12 que “toda persona tiene derecho a

una nutricion adecuada que le asegure la posibilidad de gozar del mas alto

» Disponible en: http:/fiwww.ordenjuridico.gob.mx/Tratint/Derechos%20Humanos/INST%2011 .pdf
[consultado: abril de 2010]

¥ Disponible en: http://www2.ohchr.org/spanish/law/cre.htm [cons