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Resumen

El derecho a la alimentacidén es un logro del consenso internacional en la evolucién de los
derechos humanos. A partir de este reconocimiento, la supranacionalidad y los gobiernos
han realizado esfuerzos por disefiar politicas, planes, programas y proyectos que contribu-
yan a consolidar el sistema de la seguridad alimentaria y nutricional. La politica alimen-
taria venezolana se ha enmarcado en un modelo politico econémico que ha transformado
la institucionalidad y el desempefo del sistema. El objetivo del articulo es analizar la
seguridad alimentaria y nutricional en Venezuela, desde el enfoque de las capacidades de
las personas para el logro del bienestar y el desarrollo humano.

Palabras claves: enfoque de las capacidades, desarrollo humano, derecho a la alimentacién,
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Abstract

The right to food is an achievement of international consensus on the evolution of Human
Rights. From this recognition, supranationality and governments they have made efforts to
design policies, plans, programs and projects that contribute to consolidate the system of
the Food and Nutrition Security. Venezuelan food policy has been framed in an economic
model that has transformed political institutions and system performance. The objective
of this article is to analyze food and nutritional security in Venezuela, from the perspective
of people’s capacities for the achievement of well-being and human development.

Key words: capacity building, human development, the right to food, food security, food
policy.
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1. Introduccion

La seguridad alimentaria es uno de los temas mds incluidos, en los al-
timos 50 anos, en las agendas de politica pablica en casi todos los go-
biernos de las naciones del mundo. La tendente democratizacién de los
Estados miembros de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y
la firma de acuerdos internacionales en materia de derechos humanos
han contribuido a que se disefien y ejecuten politicas, planes, programas
y proyectos para el cumplimiento progresivo de los compromisos adqui-
ridos en esta materia. A pesar de esto, las experiencias y sus resultados en
las distintas regiones del mundo han sido heterogéneas. El desempeno y
progreso en el cumplimiento de los derechos humanos, ha representado
un reto en materia de gestion para los Estados en la construccién y con-
solidacién de instituciones eficientes que permitan mejorar el bienestar
de la sociedad.

El punto de partida para el reconocimiento de los Estados en
materia de las obligaciones derivadas de los derechos humanos estuvo
enmarcado en el periodo de la posguerra. En 1948 el documento de
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, senté las bases
para definir, por primera vez, el derecho a la alimentacién (articulo 5,
inciso 1):

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial
la alimentacidn, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros
en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad.

El momento histérico en el que se desenvuelve la Declaracién Universal
deja evidencia de la construccién de acuerdos sociales en los que el cen-
tro de interés son los medios y no el bienestar, como fin, del ser humano.
Este ensayo de transformaciones sociales, politicas, econémicas y cultu-
rales de la época, era el producto del legado del enfoque utilitarista y de
la economia del bienestar.
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La ONU, a partir de la declaracién universal, trabajé en un trata-
do con la finalidad de que fuera vinculante por los Estados ratificantes,
el cual desembocd, entre otros, en el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), adoptado por medio de la
Resolucién de la Asamblea General 2200 A (xXI) del 16 de diciembre
de 1960, y entré en vigencia en 1976. Solo a partir de este documen-
to, el derecho a la alimentacién se reconoce como parte de la lista que
conforman los derechos humanos (articulo 11), incluyéndose asi: “(...) el
derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su fami-
lia, incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomardn
medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho (...)".

A pesar de los logros en materia de reconocimiento de derechos
humanos a principios de la segunda mitad del siglo XX, la conquista
social del derecho a la alimentacién tardé mds de una generacién en ser
elevado a una posicién juridica que le brindé una mayor trascendencia
en los anos posteriores. Durante este periodo de ajustes en materia de
disposiciones y acuerdos internacionales, se celebra en 1974 la Confe-
rencia Mundial de la Alimentacién, en la que los paises participantes
proclamaron: “todos los hombres, mujeres y nifios tienen derecho ina-
lienable a no padecer de hambre y malnutricién a fin de poder desarro-
llarse plenamente y conservar sus facultades fisicas y mentales” (ONU,
1974, p. 459). En esta ocasién se fij6 el objetivo de erradicar el hambre,
la inseguridad alimentaria y la malnutricién en el plazo de un decenio.
En 1996, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién
y la Agricultura (FAO) determiné que los fallos negativos en la formula-
cién y aplicacién de las politicas y en la financiacién de los programas
y proyectos para el cumplimiento de las disposiciones de la cumbre no
permitieron que el objetivo se cumpliera (FAO, 1996).

Como alternativa a la persistencia de una desnutricion generaliza-
da, lo que lucia como uno de los principales fracasos de la Conferencia
de 1974 y la preocupacién por la capacidad del sector agricola de en-
frentar las necesidades de alimentos en el futuro, se convocé en 1996
la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (CMA). En esta ocasién mds
de 180 paises y la Comunidad Europea reafirmaron la Declaraciéon de
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Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial. La CMA, defini6 entre
sus principales propuestas, el llamado a una reduccién del 50% en el
nimero de personas subnutridas para 2015.

En 1999, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales (CDESC) de la ONU, érgano que supervisa el cumplimiento del
PIDESC, interpreta el articulo 11 (Derecho a la Alimentacién Adecuada)
en su Disposicién General Ndmero 12 y establece las obligaciones para
el Estado derivadas del derecho a la alimentacidn, los principios que lo
rigen, los atributos de su contenido normativo, las medidas que el Esta-
do debe adoptar para su implementacién nacional, y establece algunos
ejemplos de violacién al derecho.

En 2000, la Declaracién del Milenio (DM) reconocié el valor de
la reduccién del hambre y la pobreza mediante el establecimiento de
la meta 1.C de los Objetivos del Milenio (ODM): “reducir a la mitad,
entre 1990 y 2015, la proporcién de personas que padecen hambre”
(ODM-1.C). Siendo este objetivo compatible y vinculante con la meta de
la CMA. Los ODM fueron establecidos por la comunidad internacional
a raiz de la adopcién de la DM de las Naciones Unidas por la Asamblea
General de la ONU.

La creacién del Relator Especial' sobre el Derecho a la Alimenta-
cién en 2002, por parte de la ONU, define e introduce en el escenario
mundial el concepto del Derecho a una Alimentacién Adecuada (ONU,
2003):

Es un derecho humano, inherente a toda persona, tener acceso, de
manera regular, permanente y libre, sea directamente, sea median-
te compra en dinero, a una alimentacién cuantitativa y cualitati-
vamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones
culturales de la poblacién a que pertenece el consumidor y que ga-
rantice una vida psiquica y fisica, individual y colectiva, libre de
angustias, satisfactoria y digna.

El Consejo de la FAO en 2004 aprobé por consenso las Directrices Vo-
luntarias® en apoyo a la realizacién progresiva del Derecho a una Ali-
mentacién Adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacio-
nal. Estas disposiciones no son juridicamente vinculantes pero se susten-
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tan en el derecho internacional y dan orientaciones sobre la aplicacién
de obligaciones vigentes. En efecto, estdn dirigidas a los Estados que
forman parte del PIDESC y los paises que ain no lo han ratificado. Y son
destinadas a las partes interesadas a nivel nacional, en la mejor aplica-
cién del derecho a la alimentacién. A pesar de la ausencia de una vincu-
lacién juridica con los acuerdos internacionales, es el primer esfuerzo de
los Estados para interpretar el derecho econémico, social y cultural, y
ofrecer recomendaciones sobre medidas para su ejecucién, asi como para
alcanzar los objetivos del Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre
la Alimentaci6n.

En 2008, la Asamblea General de las Naciones Unidas en la con-
memoracién de los 60 afios de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, adopta el Protocolo Facultativo del PIDESC (PF-PIDESC).> Un
instrumento vinculante que forma parte del tratado principal (PIDESC),
el cual debe ser ratificado por los paises firmantes. El PF-PIDESC es “un
nuevo mecanismo de proteccién y no crea ningtin derecho sustantivo
nuevo, sino un mecanismo que permite que personas o grupos presenten
quejas ante el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
Naciones Unidas, respecto de violaciones de estos derechos cometidos
por un Estado Parte”(ONU, 2008, p. 2).

Ante la creacién y el desarrollo de un conjunto de instituciones
y organizaciones, desde la mitad del siglo XX hasta los albores del siglo
XXI, el ejercicio del derecho a la alimentacién ha sido aplicado a través
de leyes, planes, politicas, programas y proyectos en los Estados que han
asumido compromisos para su cumplimiento. A su vez, las organizacio-
nes internacionales han realizado un esfuerzo por definir metodologias
e instrumentos para el seguimiento y evaluacién de los objetivos y metas
en materia del derecho a la alimentacién. No obstante, el alcance de este
derecho no incorpora explicitamente una medicién del bienestar de las
personas y el reconocimiento de las desigualdades, la cual estd relacio-
nada con la diversidad humana y las necesidades por grupo de personas,
ante esta especificidad los indicadores y el andlisis es limitado.

En el orden supranacional, ademds de la ONU, la FAO contribuye
en la asesorfa y el acompanamiento del disefo, implementacién, segui-
miento y evaluacién de los esfuerzos de intervencién publica y privada
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en alimentacién, agricultura y medioambiente de los Estados firmantes
de acuerdos internacionales en estas materias. En cuanto a la medicién
de los resultados e impactos de los ODM, la FAO proporciona actuali-
zaciones periddicas del niimero y la proporcién de nifios menores de 5
anos con desnutricién crénica (ODM-1 indicador 1.9), para monitorear
el progreso hacia la CMA y el objetivo de erradicar la pobreza extrema y
el hambre. Las estimaciones se presentan anualmente en el Estado de la
Inseguridad Alimentaria en el Mundo (SOFI), con base en datos oficiales
que los paises proporcionan.

El Estado venezolano ha suscrito y adoptado los acuerdos y proto-
colos internacionales que han servido de marco para la evolucién de la
politica alimentaria en el pais por mds de 50 afos. No obstante, la tlti-
ma disposicién internacional (PF-PIDESC), no vinculante, pero relevante
en su condicién de acompafante al protocolo marco y observador en
materia de seguimiento al cumplimiento del Derecho a la Alimentacién,
no ha sido ratificada.

De acuerdo con la FAO (2012), Venezuela ha cumplido, antes de
los siete afos de vencimiento del plazo (2015) la meta en relacién con
el objetivo 1 de los ODM (Erradicar la pobreza extrema y el hambre).
En particular su Meta 1.C (ODM-1.C): reducir a la mitad el porcentaje
de personas que padecen hambre entre 1990 y 2015. El 16 de junio de
2013, la FAO concede en su sede en Roma al gobierno de la Republica
Bolivariana de Venezuela, un reconocimiento por reducir a la mitad el
porcentaje y el nimero de personas con hambre o subalimentacién en
el pais antes de 2015, tomando como linea base 1990, conforme con lo
establecido por la CMA (FAO, 2014).

En un pronunciamiento elaborado por el Centro de Estudios del
Desarrollo (CENDES), se senala que el reconocimiento otorgado a Vene-
zuela y otros 17 paises por parte de la FAO, no toma en cuenta que, para
el caso de Venezuela, al igual que el resto de los ODM, estos contemplan
varias metas. El ODM-1 (erradicar la pobreza extrema y el hambre) con-
tiene las siguientes metas: 1.A. Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 délar por dia;
1.B. Alcanzar el empleo pleno y productivo, y el trabajo decente para
todos, incluyendo mujeres y jévenes; 1.C. Reducir a la mitad, entre 1990
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y 2015, el porcentaje de personas que padecen de hambre. En este caso,
el premio estarfa evaluando el logro de la tercera meta. La medicién estd
determinada por dos indicadores: 1) nimero de nifos menores de 5
afnos con insuficiencia ponderal; 2) poblacién por debajo del nivel mini-
mo de consumo de energfa alimentaria. La FAO, al realizar la evaluacién
para determinar la meta, solo tom el segundo indicador, el primero fue
ignorado (CENDES, 2014).

En 2014, nuevamente la FAO hace un reconocimiento a Venezuela
por su contribucién con la erradicacién del hambre en el mundo. En
esta oportunidad reconoce a la Misién Alimentacién por implementar
un sistema de jornadas de distribucién de alimentos a precios justos,
controlados por el gobierno (FAO, 2014d). En 2015 esta organizacién
reitera el reconocimiento de Venezuela sobre la lucha contra el hambre
(FAO, 2015a). Ante este nuevo pronunciamiento, el Observatorio Vene-
zolano de la Salud (OVS), junto con la Fundacién Bengoa y el Centro
de Investigaciones Agroalimentarias de la Universidad de Los Andes
(CIAAL-ULA), publicaron un informe dirigido al Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas para evaluar
las disposiciones que se elaboran en este tema y su contribucién con los
ODM. Este informe expone la dificil situacién que atraviesa el sector
agroalimentario venezolano y las limitaciones que presenta para contri-
buir eficazmente con el sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SAN) en Venezuela (OVS, Fundacién Bengoa y CIAAL, 2015).

De acuerdo con Landaeta ez a/. (2012), el derecho a la alimenta-
cién no es el derecho de una persona a ser alimentada con una minima
ingesta de alimentos (racién de calorias, proteinas y otros nutrientes).
Este es un derecho humano que debe garantizar a toda persona alimen-
tarse, por lo que no solo los alimentos deben estar disponibles (abaste-
cimiento suficiente para toda la poblacién), sino también que sea acce-
sible (capacidad econdémica del hogar para obtener y producir su propio
alimento). Solo en casos de conflictos armados, desastres naturales o en
estado de detencidn, el Estado tiene la obligacién de proporcionarles a
las personas el alimento directamente.

El sistema de SAN debe ser estudiado con profundidad en todas
sus dimensiones. En este sentido, para dar cumplimento con los com-
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promisos internacionales, el referido sistema de SAN debe incorporar en
su andlisis la mirada del enfoque de las capacidades (EC) y el desarrollo
humano (DH). De esta manera, se puede tener una visién mds humana
del cumplimiento de los ODM vy sus respectivas metas.

Ante el reconocimiento de la FAO por la lucha en la erradicacién
del hambre en Venezuela surgen algunas interrogantes: ;la disminucién
en Venezuela del hambre a la mitad (ODM-1.C) es una meta que con-
tribuye con la expansién de las capacidades personales y colectivas de
los venezolanos?; ;esta meta es generadora de bienestar en la sociedad?;
sexisten los medios, los procesos y los arreglos sociales para lograr cum-
plir con los indicadores propuestos en los proximos anos? Mds alld de las
presunciones del comportamiento ético y cuestionable de la FAO sobre
los reconocimientos a Venezuela en materia de SAN, el tema de la caren-
cia de un andlisis sistémico para estudiar el problema contribuye con la
fragmentacién de la realidad de las condiciones de vida humana y sus
efectos en diferentes aspectos psicoldgicos y fisicos con influencia en las
futuras generaciones.

Para estudiar el sistema de SAN en Venezuela en el contexto de
los anos de la Republica Bolivariana de Venezuela, periodo 1999-2014,
es sustancial conocer las transformaciones institucionales y de politicas
publicas que han definido el desempeno de este sistema. De acuerdo con
los razonamientos que se han venido realizando, se deben determinar los
cambios y las intervenciones desde el Estado, en todas las dimensiones
del sistema de SAN, para comprender cémo afecta a la poblacién. Por
las consideraciones planteadas el objetivo de este trabajo es analizar la
expansion de capacidades y el bienestar del venezolano a partir de las
transformaciones del sistema de SAN, para dar cumplimiento con los
compromisos internacionales en materia del derecho a la alimentacién.

2. El enfoque de las capacidades: revision teorica
El enfoque de las capacidades de Amartya Sen propone centrar la aten-

cién del desarrollo en el ser humano y lo que a él le ocurre; el objetivo
es que la persona alcance lo que valora y tiene razones para valorar. El
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reto en la implementacién de este fundamento filoséfico al desarrollo
humano es examinar la libertad individual y colectiva para alcanzar
el objetivo en relacién con la evaluacién de los arreglos sociales y del
funcionamiento de diferentes aspectos de la sociedad (Sen, 1980, 1985,
1992, 1995, 2001). De esta manera, “el fin del desarrollo es la expansién
de capacidades y funcionamientos de las personas” (Herndndez y Esca-
la, 2011, p. 7).

Las categorias de anilisis del EC se exponen en distintos niveles
conceptuales y de relaciones. Significa entonces que el EC tiene la bon-
dad de ajustarse al paradigma sistémico expuesto por diferentes autores
del pensamiento epistemoldgico, filoséfico y econdmico de las ciencias
sociales. A partir de los trabajos de Silva (2011) y Herndndez (2015a)
se plantea la incorporacién del anilisis sistémico a las relaciones multi-
causales, la retroalimentacién del proceso de logro de capacidades y el
tiempo como un elemento dindmico de la agencia y el bienestar.

La primera consideracién conceptual que se debe exponer es la del
reconocimiento de la diversidad humana como el origen y componente
transversal del andlisis para la ruta de las personas hacia el bienestar
(Sen, 2001, pp. 69-70). Los medios son, cominmente, los recursos y bie-
nes tangibles o intangibles que las personas requieren para transformary
adaptar a sus requerimientos personales, para asi lograr lo que valoran y
les genere bienestar. Para Sen los medios en el EC son: ingresos, recursos,
riquezas, bienes primarios y derechos (Herndndez y Escala, 2011). Por su
parte, Robeyns (2003) identifica los medios como un vector de recursos
materiales que las personas utilizan para la obtencién de funcionamien-
tos a través de factores de conversién. Asi, este autor organiza y profun-
diza el tema de la diversidad humana estableciendo tres categorias para
estudiar la transformacién de los medios en funcionamientos a partir
de: factores personales; factores sociales y ambientales.

Para atender la importancia intrinseca y fundacional de la liber-
tad, Sen introduce el concepto de capacidad como la libertad de una
persona o grupo para promover o lograr funcionamientos valiosos (Al-
kire, 2005). Las capacidades son las diversas combinaciones de funcio-
namientos valiosos (seres y haceres) que una persona podria lograr. Es
decir, las combinaciones alternativas de funcionamientos de ser logrados
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por una persona (Sen, 2001). “Son el reflejo de lo que una persona po-
dria valorar ser o hacer. La vida es considerada como un conjunto de
funcionamientos esenciales para el ser y la existencia de la persona” (Sen,
2001, p. 84). La capacidad combinada (libertad sustantiva), la habilidad
de una persona (capacidad intrinseca) més la existencia de determinan-
tes del ambiente externo (sociales, econémicos y politicos, entre otros),
adecuadas a las condiciones personales que facultan para la eleccién en-
tre funcionamientos alternativos (Nussbaum, 2011).

La agencia, centro de reflexién del anilisis, es el resultado del
proceso reflexivo en el que se incorporan juicios y valores que condu-
ce a determinado comportamiento individual o colectivo, una vez que
se alcanza la toma de una decision. Es decir, la agencia humana estd
relacionada con la capacidad del ser humano para hacerse cargo de su
vida a través de un proceso reflexivo y sensible, en el que se incorporan
juicios y valores, incluyendo informacién sobre cémo marchan las cosas
en nuestro alrededor para las elecciones, toma de decisiones y su imple-
mentacién. La agencia puede ser individual (busqueda de lo que valora
una persona) o colectiva, bisqueda de lo valorado por un conjunto de
individuos en grupos (Sen, 2001). Cada persona tiene la posibilidad de
la libertad de agencia individual y la libertad de agencia colectiva. Como
resultado, el individuo puede escoger los grupos a los que se incorpora
en su condicién personal. Segtiin Herndndez y Escala (2011), la agencia
individual se refiere a la libertad de las personas de obtener funciona-
mientos valiosos y la agencia colectiva es la accién de los individuos
actuando de manera asociada en la procura del bien comun en el espacio
publico. La agencia individual estd relacionada con el espacio privado
y es fundamental en el alcance del bienestar, por ejemplo, en forma de
los bienes humanos.* Esta condicién de libertad es conocida en el EC
como las libertades individuales sustantivas (LIS) y son constitutivas del
bienestar.

La libertad es un elemento central del desarrollo, por lo que su
expansién transciende a la generacién e incremento de capacidades y el
fin del bienestar de cada persona. La libertad es plural. La expansién de
las libertades humanas en general, son una expresién de la interrelacién
entre la agencia y los arreglos sociales (Sen, 2001). La agencia colectiva,
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a través de los procesos de particion y el ejercicio de la libertad politica,
media en la creacién de las libertades instrumentales (LI) y las institucio-
nes correspondientes generadoras de politicas, recursos, medios en ge-
neral, y de promover interconexiones entre diferentes tipos de libertades
incrementan la eficiencia de los procesos que contribuyen a la expansién
de capacidades a través del ejercicio de la libre agencia (Sen, 2001; Her-
ndndez y Escala, 2011).

Lo antes referido hace de la democracia y sus valores intrinseco,
constitutivo e instrumental, un elemento central del EC y el desarrollo
humano (Sen, 2001). Es decir, el ejercicio democrdtico es una condicién
bésica del EC debido a la importancia que tienen sus contenidos nor-
mativos y las manifestaciones pricticas que desde la institucionalidad se
ejercen (Herndndez y Escala, 2011).

La democracia le otorga a las personas y a los grupos (organiza-
ciones) formas de participacién y negociacién con base en valores y elec-
ciones para identificar y crear capacidades (combinaciones de LIS y LI).
La accién de la agencia, individual o colectiva, es un valor intrinseco del
enfoque como una forma de ejercicio democrdtico y de accién razonada
para la consideracién de alternativas. Lo que llevaria a plantear la demo-
cracia como un medio para crear libertades (LIS y LI) y lograr lo que las
personas valoran. Y, por otro lado, es un fin que proporciona bienestar
cuando se alcanza como un arreglo social.

3. El sistema de SAN en Venezuela: estado del arte

La SAN es un concepto en la actualidad ampliamente reconocido, la FAO
y otras organizaciones mundiales han realizado periédicamente reunio-
nes de discusién de los términos para adecuarse a lo multidimensional
de su andlisis y las diferentes lenguas en el mundo. Asi como el derecho
a la alimentacién, la SAN desde la década de los 40 ha tenido su propia
evolucién en las acepciones y las formas de abordaje desde el punto de
vista del andlisis de sus variables.

La definicién mds utilizada y reconocida mundialmente es la que
elaboré la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién (CMA) en 1996:
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“Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias
en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO,
2012, p. 6).

Esta definicién es ampliamente citada en la actualidad, con la in-
corporacién de la palabra social en la parte de la frase “acceso fisico,
social y econémico” (FAO, 2012). El concepto surgié oficialmente en
la Declaracién de la Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimenta-
ria de 2009. El documento sobre la reforma del Comité de Seguridad
Alimentaria Mundial (CFS), aprobado por la Conferencia de la FAO, en
2012, anadid la referencia explicita a la cobertura integral de la nutricién
en la interpretacion de la definicién oficial de la seguridad alimentaria:
“Los cuatro pilares de la seguridad alimentaria son la disponibilidad, el
acceso, la utilizacién y la estabilidad. La dimensién nutricional es parte
integrante del concepto de seguridad alimentaria y de la labor del CFS”
(FAO, 2009, p. 1).

En Venezuela, la SAN ha vivido transformaciones en materia insti-
tucional y de politicas publicas alimentarias en el periodo de la Reptbli-
ca Bolivariana de Venezuela (1999-2014), que van desde la introduccién
de la SAN en la carta magna’ hasta la crisis alimentaria de los dltimos
dias. En este sentido, se concibe bajo los cuatro pilares reconocidos por
la CMA, los cuales son dimensiones objeto de disefio, implementacién y
evaluacion de andlisis de politicas publicas. Para el estudio de los pro-
blemas que enfrenta el sistema de SAN desde el EC y los resultados en
funcién de los ODM, se identifican los principales problemas que en-
frenta el Sistema Alimentario Venezolano (SAV) a través de su estudio
multidimensional.

La dimensién de la disponibilidad alimentaria corresponde con
la oferta: produccién de alimentos, existencias o inventarios, dindmicas
del comercio, entre otros. De acuerdo con Abadi (2015), en Venezuela
existen muy pocos indicadores, disponibles del sistema agroalimenta-
rio, senalando como principal riesgo para la SAN la dependencia de
alimentos de las importaciones, la cual supera el 70% de los alimentos
consumidos.
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La dindmica del abastecimiento alimentario corresponde a una
ecuacion® donde la produccién nacional debe restar las exportaciones y
sumar las importaciones. Por lo tanto, uno de los principales problemas
corresponde a los niveles de abastecimiento, que depende de las impor-
taciones y en un contexto de escasez y limitacién de divisas (por un con-
trol cambiario), disminuye la posibilidad de mantener una oferta estable.
Venezuela en 2013 fue el tercer pais en América Latina y el Caribe con
mayores compras agroalimentarias en el exterior (11%), después de Mé-
xico y Brasil (FAO, 2014b). A esto se suma el estancamiento y disminu-
ci6n de la produccién de alimentos nacionales del sector agroalimentario
(OVs, Fundacién Bengoa, CIAAL, 2015). La oferta agricola en Venezuela,
desde gran parte del siglo XX, no ha superado el 6% del PIB, con algunas
excepciones en periodos de fuertes incentivos a la agricultura (Gutiérrez
y Fontana, 2001). Lo que pone de manifiesto, no solo la dependencia de
las importaciones sino la limitada capacidad del sector agroalimentario
interno para enfrentar una crisis de escasez de alimentos.

De acuerdo con OVS, Fundacién Bengoa y CIAAL (2015), la dis-
minucién nacional en la oferta de alimentos es explicada por: la politica
de control de precios desde 2003 (materias primas, bienes agricolas y
agroalimentarios finales); el control de cambio, también desde ese afio;
control del mercado de insumos agricolas; problemas de instituciona-
lidad laboral en el sector agroindustrial; fallas en servicios publicos e
inseguridad juridica. Adicionalmente, los problemas de tenencia de la
tierra e inseguridad personal (secuestro, extorcidn, entre otros) y juridica
(expropiaciones, entre otros) en las actividades agricolas ha desestimu-
lado la produccién en el campo. Asi, existe un déficit de infraestructura
en las zonas rurales y en el establecimiento de centros de mercados ma-
yorista para los productores, aunado a los problemas de infraestructura
y logistica que presenta el sector importador de alimentos. Desde 2014,
las exportaciones petroleras sufren la caida de los precios del crudo, lo
que agrava la situacion de las importaciones.

La distribucién de alimentos en el pais se ve afectada por el acce-
so restringido a los productos (sistema biométrico, terminal de nimero
de cédula, niimero limitado de productos, entre otros). El acceso a los
alimentos depende de las condiciones del mercado y los precios de los
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alimentos, asi como del poder adquisitivo de las personas y el estado
de caminos y carreteras, todo lo cual se relaciona a su vez con las opor-
tunidades de empleo y las comunicaciones. La vulnerabilidad de esta
dimensién se encuentra asociada a la insuficiencia en el acceso a los
alimentos por condiciones de mercado, la infraestructura y de manera
determinante por el ingreso, los gastos y el empleo, aspectos claves para
la superacién de la pobreza.

Venezuela atraviesa uno de los procesos de inflacién alimentaria
mds pronunciados en comparacién con el resto de los paises de la region.
De acuerdo con Herndndez (2015), los alimentos representan el 46%
del gasto total en los poblados pequenos y el drea rural, mientras en el
drea metropolitana (AM) de Caracas solo el 24,9%, el 25% mads pobre
del AM de Caracas gasta el 43,9% de su ingreso en alimentos y el 25%
mis rico solo el 15,4%. Esto se traduce en que la poblacién que no tiene
ingresos suficientes para adquirir la canasta bdsica de alimentos es cada
vez mayor, evidencidndose un aumento de la pobreza, al pasar de 8,9%
en 2009 a 13,1% en 2013.

El control de precios y del mercado cambiario afecta la dimensién
del acceso a través de la instauracién informal de mercados paralelos
para la adquisicién de divisas y productos finales con sobreprecios. Esta
situacién de controles genera mercados imperfectos con marcadas asi-
metrias de informacién y heterogeneidades en la oferta de productos,
calidad, inocuidad y precios. Por lo que, en condiciones de controles el
rol del mercado se anula.

La utilizacién es la dimensién nutricional del sistema de SAN y
estd relacionada con la adecuacién biolégica de los alimentos. Se refiere
a la forma en que el cuerpo humano aprovecha los diversos nutrientes
que se encuentran en los alimentos en funcién de la salud de las perso-
nas. Segtin OVS, Fundacién Bengoa, CIAAL (2015), desde el inicio de la
década de 2000 y en afos recientes, se ha mantenido la situacién de so-
brepeso y de desnutricién con mayor tendencia a la obesidad. Segtin FAO
(2012), de acuerdo con las cifras del Instituto Nacional de Nutricién
(INN), en 2012, 38% de la poblacién evaluada (escolares, adolescentes y
adulto joven) presentaban sobrepeso y 16,7% obesidad; y en 2014 la FAO
determiné que existian 30,8% de adultos con obesidad en Venezuela.
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La solucién a los problemas antes senalados, mds alld de la situa-
cién politica y econdmica, estd obstaculizada por la falta de informacién
estadistica que no permite conocer el estado nutricional de la poblacién
del pais. Se observa claramente que, sin cifras es dificil conocer con pre-
cisién el problema alimentario, desde la disponibilidad, acceso y funda-
mentalmente la utilizacién. Es evidente entonces que cualquier politica,
programa o proyecto alimentario se disefiard con base en la intuicién y
la improvisacién. A pesar de la creacién de organismos y leyes para la su-
pervisién de las redes de produccién y distribucién de alimentos y con-
troles de calidad, en este contexto no se sabe nada sobre las condiciones
de calidad e inocuidad de los alimentos que consumen los venezolanos.

El tinico dato que salta a efectos medidticos es el alcance del ODM
en su meta 1.C, por lo que Venezuela ha disminuido la prevalencia de
subalimentacién pasando de 15,5% en 1999 a un porcentaje menor de
5% en 2010-2012, y el consumo de 3.182 kilocalorias diarias por perso-
na (Kcal/dia/per) (FAO, 2012). Pero la estabilidad rescata la expresién en
todo momento, destacando que esta dimensién debe mitigar los riesgos
de no cumplir con los objetivos de las anteriores dimensiones. Su ac-
cionar se sustenta en la creacién de instituciones, organismos, planes y
politicas para hacer frente a posibles contingencias en la SAN.

Desde la incorporacién de la SAN en la Constitucién de la Repu-
blica Bolivariana de Venezuela (CBRV), en su articulo 305,” se ha creado
una plataforma de instituciones y organismos publicos para acompanar
y contribuir en el desempefio de las dimensiones: disponibilidad, acceso,
utilizacién y estabilidad. La introduccién de la SAN en la agenda publica
ha mantenido una amplia apertura para la incorporacién del tema en
planes, politicas, leyes, programas y proyectos. Asi, se han establecido
agendas en otros sectores para el acompanamiento en las politicas del sis-
tema de SAN. A la vez se han creado o transformado organismos puiblicos
para la ejecucién de politicas en dicho sistema, creando leyes y programas
para su cumplimiento. Entre las que destacan, la Misién MERCAL creada
en 2003, la cual fue transformada en 2008 en la Misién Alimentacién
con la instauracién de una red de sub programas que la sustentan (FAO,
2012). Cabe agregar que el pais no cuenta con planes institucionales de
contingentamiento en materia de riesgos y desastres naturales.
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Los resultados de la dimensién de estabilidad demuestran proble-
mas de funcionamiento y coordinacién institucional. El fracaso de la
politica alimentaria se reflejard en la salud de las personas en las préxi-
mas generaciones por déficits en la disponibilidad, limitaciones en el
acceso y problemas en la adecuacién bioldgica de los alimentos. Lo que
demuestra que la creacién de la institucién no garantiza su eficiencia.
Ellas no son producto de la participacién publica sino de la accién repa-
radora permanente del Estado.

4. El sistema de SAN desde una propuesta sistémica del EC

Las ciencias sociales en sus aplicaciones a la gestién publica y a la reali-
dad econdémica son tendentes a la bisqueda de indicadores para medir
resultados e impactos y dejar de lado enfoques que evaltien el desempe-
fio econdmico y el bienestar de las personas. Por esta razén, concentrarse
en tecnicismo o interpretaciones mecanicistas en el logro de objetivos y
metas limitan la posibilidad de disenar y ejecutar politicas, acuerdos y
arreglos sociales que les permitan a las personas, de manera individual
y colectiva, realizar la accién razonada y libre en la bisqueda de lo que
valoran, y en consecuencia crear y expandir sus capacidades. Lo cual
no quiere decir que las mediciones a través de indicadores tradiciona-
les no hayan contribuido con el desempefio de las politicas en materia
alimentaria, sino que ellos deben ampliarse, incluyendo estimaciones
cualitativas.

Los derechos humanos y particularmente el derecho a la alimen-
tacién, son instituciones, que como toda creacién humana, han per-
mitido, a partir de la adopcién de las desigualdades, el reconocimiento
de lo individual y lo colectivo. Por ello, desde hace mds de 50 afos, los
Estados han alcanzado diferentes niveles institucionales para incorporar
el derecho a la alimentacién en las distintas esferas de la vida de las per-
sonas en las sociedades. Algunas formas institucionales de este derecho
se identifican en su consideracién como rango constitucional, lineas es-
tratégicas de los planes nacionales, instrumentos de planificacién, poli-
ticas, programas y proyectos.
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La obtencién de la meta ODM-1.C en muchos paises del mundo
puede, asertivamente demostrar avances significativos en el desarrollo
humano. Pero, también puede ser solo una cifra en las estadisticas, sin
progreso ni contenido social. Venezuela forma parte del conjunto de pai-
ses que han recibido el reconocimiento internacional de la FAO sobre la
contribucién del pais en la reduccién del hambre en el mundo a través de
la meta 1.C del ODM (reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje
de personas que padecen de hambre) en 2013 y reiterativamente en 2015.
De igual manera, en 2014 el programa Misién Alimentacién fue galardo-
nado por la FAO como el responsable de este logro (FAO, 2014d, 2015a).

La obtencién del objetivo ODM en la meta 1.C, estudiada desde la
perspectiva del EC y del desarrollo humano, permite la comprensién de la
participacion de las personas, individual y colectivamente, en las condicio-
nes de entorno generadas por los arreglos institucionales y la consiguiente
expansion de capacidades humanas en el marco del sistema de SAN.

El derecho a la alimentacién es producto de las conquistas sociales
de los grupos (ONG, movimientos sociales, entre otros), y parte de los
arreglos sociales alcanzados histéricamente. La alimentacién es un bien
humano, generador de bienestar a través de la eleccién valorada de la
persona. Sin embargo, el dato per se no es creador de capacidades, por
lo que tener acceso al arreglo social (derecho a la alimentacién) y al bien
(alimentarse) no es vinculante con el bienestar. Desde el EC la agencia
individual y colectiva es la encargada de promover la creacién de las ca-
pacidades en ambos sentidos (hacia lo individual y colectivo), la eleccién
razonada es el eje del andlisis y retroalimenta el proceso para la busqueda
permanente de bienestar.

La concepcién del sistema de SAN en Venezuela y de las politicas
publicas durante los tltimos quince afios, ha anulado el reconocimiento
de la diversidad humana. A pesar del disefio de programas alimentarios
de ¢jecucién y permanencia puntuales, en los primeros afios de gobier-
no de Hugo Chévez, para abordar algunos segmentos de la poblacién
(caso poblacién escolar), no existe un esfuerzo integrado en el que se
reconozca la diversidad humana, ya sea individual, género, edad, salud y
condicién especial, entre otras, y colectiva, referente a los grupos como
familias, escuelas, universidades, empresas, entre otros. Igualmente se
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han ignorado las demandas de las personas en general de acuerdo con
las regiones y ambientes.

La politica de alimentacién debe considerar la persona y el grupo
que afectard con la intervencién en la materia alimentaria. En la actuali-
dad la politica alimentaria no reconoce, en sus programas, un acceso a los
alimentos de acuerdo con los requerimientos particulares de las personas
y grupos en sus desigualdades. El programa denominada Misién Alimen-
tacion, forma parte de la politica de alimentacién, pero no estd disefiado
para dar respuesta apropiada a programas que atiendan la heterogeneidad
de las personas. Como resultado, existe una fuente de vulnerabilidad en
el sistema de SAN desde la perspectiva de la salud y los requerimientos
energéticos de las personas al no identificar y reconocer la diversidad hu-
mana, biolégica, social y ambiental. El derecho de las personas y grupos
acceder a los medios (alimentos) libremente, no permite el logro de fun-
cionamientos valiosos y no crea capacidades. Las libertades individuales
sustantivas (LIS) y las libertades instrumentales (LI) no se ejercen debido
a que las personas no participan, ni eligen lo que valoran y tienen razones
para valorar desde su condicién personal o grupal.

Segun el EC los medios son utilizados por las personas o grupos
para alcanzar funcionamientos valiosos. En tal sentido, en el sistema
de SAN en Venezuela se encuentran un conjunto de medios que, ante
la ausencia de la atencién a la diversidad humana y en el ejercicio de
la libertad politica no contribuyen con la creacién de capacidades. Los
medios en el sistema de SAN son diversos: alimentos con o sin subsidio,
sueldos y salarios, bonificaciones, becas, pensiones y ayudas monetarias,
insumos a la agricultura, redes de distribucién de alimentos, subvencién
a servicios, entre otros.

La expansién de capacidades se limita debido a la ausencia de
participacién y de nuevos funcionamientos valorados. No hubo eleccién
y, si negacién de oportunidades. La agencia individual y la colectiva se
encuentran anuladas ante una institucionalidad, que se desarrolla como
parte de los procesos y arreglos sociales, que funciona de manera coer-
citiva y punitiva, restringiendo las libertades para acceder a los medios
y hacer agencia a través de la eleccién libre y razonada de lo que las per-
sonas valoran. Esta institucionalidad estd determinada por la normativa
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que controla el acceso a los alimentos (sistemas biométricos, terminal
de cédulas, restriccién nimero de productos por persona, intervalo de
tiempos para préximas compras), los controles de precios, el control de
cambio, la escasez y el desabastecimiento.

Debido a la falta de agencia libre, no se logran funcionamientos
valorados por la ausencia de oportunidades para atender la diversidad
personal y colectiva. El bienestar como fin del desarrollo humano es
agenda pendiente en la poblacién venezolana. No existen suficientes
oportunidades para el logro y libertad de bienestar por la carencia de
arreglos sociales que cuenten con la participacién de las personas en
general. El rescate de valores democrdticos por los grupos sociales per-
mitird, a través de mecanismos de participacion y negociacién la cons-
truccién de nuevos arreglos sociales que permitan disefiar una politica
alimentaria que rescate los derechos humanos, el derecho a la alimen-
tacién, y la diversidad como premisa bdsica para generar desarrollo y
bienestar (ver Figura 1).
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Figura 1. Enfoque sistémico del EC en el sistema de SAN. Fuente: elaboracion propia a partir
de Hernandez y Escala, (2011) y Hernandez (2015a; 2015b).

151
Economia, XLI, 42 (julio-diciembre, 2016)




Katty M. Diaz Morales y Angel G. Hernandez

5. Conclusiones

La conformacién del sistema de SAN en las condiciones politicas y eco-
némicas en las que se encuentra constituido no permite la creacién y
expansién de capacidades individuales y colectivas. La poblacién vene-
zolana ha venido padeciendo por mds de una década de la disminucién
progresiva de bienestar, en paralelo con la restriccién de libertades politi-
cas. En lo individual y colectivamente se han perdido derechos humanos
antes conquistados, entre ellos el derecho a la alimentacién, en el sentido
amplio de la SAN.

No existe el reconocimiento a la diversidad humana como princi-
pio orientador de los arreglos sociales y una politica alimentaria acorde
con los requerimientos poblacionales. La poblacién ha perdido calidad
de vida al ver afectada su salud por una inadecuada ingesta de alimentos
(exceso calérico y disminucién de nutrientes), lo que incide en los indi-
cadores de adecuacién biolégica. Como consecuencia de ello, las con-
diciones de salud de las personas en las préximas generaciones pueden
estar comprometidas con una alta morbilidad si se mantiene el escenario
actual de alimentacién.

La ausencia de libertades politicas y econdémicas (instrumentales e
individuales sustantivas) anulan la agencia (eleccién personal y colectiva)
y la creacién y expansién de capacidades. El venezolano ante la pérdida
de libertades econdmicas no expande sus capacidades u oportunidades
para el progreso econdémico y su calidad de vida. Las condiciones de la
economia venezolana ponen en riesgo y vulnerabilidad el logro de la SAN
de la poblacién. Asi, en los préximos anos se acentuard la imposibilidad
del acceso a los alimentos. Por lo tanto, el pais se somete a la posibilidad
de atravesar coyunturas de inseguridad e insuficiencia alimentaria, lo
que contribuird con el aumento de la pobreza y desigualdad.

Desde los arreglos sociales no existe cumplimiento de la institu-
cionalidad por lo que no se asumen los derechos humanos y el dere-
cho a la alimentacién de manera vinculante con el reconocimiento de
las desigualdades. Finalmente, ante un sistema politico que restringe
la dotacién de medios para el logro de funcionamientos, la posibilidad
de eleccién (participacién y negociacién) no existird y en consecuencia
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no se retroalimentard el proceso para la formulacién de nuevos arreglos
sociales, el logro del bienestar y el desarrollo humano.

6. Notas

Esta figura corresponde a la necesidad de contar con un observador e in-
termediario entre la organizaciones internacionales promotoras del derecho
a la alimentacién, demds mecanismos de Naciones Unidas (Relatores, Co-
mités, Subcomisiones), organizaciones cooperantes, ONG y otras organiza-
ciones, especialmente la FAO, para su implementacién efectiva en los paises
firmantes. (ONU, 2003).

De acuerdo con FAO (2005, p. iii): “Las directrices voluntarias abarcan
todas las distintas medidas que deben considerar los gobiernos en el plano
nacional a fin de establecer un entorno propicio para que su poblacién
pueda alimentarse por si misma con dignidad y de crear redes de seguridad
apropiadas para quienes no estén en condiciones de hacerlo”.

Lo facultativo en su acepcién de lo opcional, éste puede acompanar a los
tratados de derechos humanos que establecen procedimientos: investigacidn,
denuncia o comunicacién. Esto en relacién con el tratado principal, o bien,
desarrollan aspectos particulares. Por lo tanto, tienen el estatus de tratados
internacionales y estdn abiertos a una firma y ratificacién adicional por los
estados parte de tratado principal (Olivero y Sosa, 2013).

Los bienes o valores bdsicos de la existencia humana son elementos de la vida
humana que cualquier persona desearia. Los bienes bdsicos humanos son
dreas significativas de la vida humana, equivalen a dimensiones del bienestar
(Herndndez, 2015b). De acuerdo con Alkire (2005b) citado por Herndndez
(2015b) “Los valores bdsicos humanos se refieren a actos de entendimiento
practico que nos ayudan a comprender los valores bdsicos de la existencia
humana, y también los principios del razonamiento prictico”.

Articulo 305 de la Constitucién: “el Estado promoverd la agricultura susten-
table como base estratégica del desarrollo rural integral, a fin de garantizar
la seguridad alimentaria de la poblacién; entendida como la disponibilidad
suficiente y estable de alimentos en el 4mbito nacional y el acceso oportuno
y permanente a éstos por parte del piblico consumidor” (CRBV, 1999).
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6 A= (P-E)+I, esta férmula se expresa en sus cuatro variables en toneladas mé-
tricas y se utiliza para su cdlculo la Hoja de Balance de Alimentos publicada
por la FAO (Abreu y Rangel, 2008).

7 “El Estado promoverd la agricultura sustentable como base estratégica del
desarrollo rural integral, a fin de garantizar la seguridad alimentaria de la
poblacidn; entendida como la disponibilidad suficiente y estable de alimentos
en el 4mbito nacional y el acceso oportuno y permanente a éstos por parte
del ptblico consumidor. La seguridad alimentaria se alcanzard desarrollando
y privilegiando la produccién agropecuaria interna, entendiéndose como tal
las provenientes de las actividades agricola, pecuaria, pesquera y acuicola.
La produccién de alimentos es de interés nacional y fundamental para el
desarrollo econémico y social de la Nacién. A tales fines, el Estado dictard las
medidas de orden financiero, comercial, transferencia tecnoldgica, tenencia
de la tierra, infraestructura, capacitacién de mano de obra y otras que fueran
necesarias para alcanzar niveles estratégicos de autoabastecimiento. Ademds,
promoverd las acciones en el marco de la economia nacional e internacional
para compensar las desventajas propias de la actividad agricola. El Estado
protegerd los asentamientos y comunidades de pescadores o pescadoras
artesanales, asi como sus caladeros de pesca en aguas continentales y los
préximos a la linea de costa definidos en la ley.” (CBRV, 1999).
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