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Resumen

El presente articulo reflexiona sobre el problema de la insatisfaccién alimentaria
de la poblacién colombiana y lo hace desde un enfoque de las politicas publicas.
Para lograr tal cometido, se interroga por las herramientas que ha desarrollado
el derecho colombiano entre 1967 y 2008, ante los hechos del hambre y la
desnutricién. Si bien las politicas publicas en Colombia han sido el motor que ha
impulsado la proteccién del derecho alimentario, tal afirmacién suena paraddjica
en un pais donde usualmente la consagracién normativa de los derechos es el
punto de partida que determina su proteccidn.
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Protection of Food Right in Colombia:
Description and Analysis of Public Policies
about Food and Nutrition from 1967 to 2008

Abstract

This article is a reflection on the food satisfaction problem in Colombia. This is
made from a public policy point of view. For this purpose, a question is posed on
the tools the Colombian law has developed from 1967 to 2008 before the hunger
and malnutrition events. Although public policies in Colombia have been the tools
to promote protection of the food right, such statement may seem a paradox in
a country where establishment of rights is the basis for their protection.

Key words: malnutrition; constitutional food right; social right; basic social right.
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Introduccion

Este articulo expone y analiza el desarrollo de
las politicas puablicas que sobre alimentacién y
nutricién ha formulado el Estado colombiano
en el perfodo delimitado para el estudio. Para
el anélisis del derecho alimentario se tendran
en cuenta dos posiciones bésicas: la primera es
aquella en la cual el titular tiene la capacidad
para exigir del destinatario la situacién de estar
libre de hambre, y la segunda, aquella a partir
de la cual puede reclamar una alimentacién ade-
cuada. En este sentido, nos referiremos a la tesis
de la dualidad interpretativa como la posibilidad
de diferenciar en el derecho alimentario, en
general, las dos posiciones mencionadas. Este
criterio analitico nos ayudaré a evaluar con mas
claridad los alcances de las politicas publicas o
si bien los disefiadores de las mismas las han
aplicado satisfactoriamente'.

Metodoldgicamente, se utilizaré el “enfoque de
la doble via” para aproximarnos a las politicas
publicas que tratan de satisfacer el derecho
alimentario. Segln este enfoque las politicas
de Estado para erradicar el hambre y la desnu-
tricién se han articulado en torno a una doble
via de actuacién: la "via de emergencia” y la
“via de estructura”, que se dirigen a diferentes
grupos objeto de proteccién, especificando
actividades y metas concretas desde los planes
nacionales de nutricién (FAO, CEPAL & PMA, s.
f). Esta divisién, para efectos de este anélisis,
se corresponde con los elementos que com-
ponen la tesis de la dualidad interpretativa. Es
asf que el derecho a estar libre de hambre se
desarrolla en las politicas publicas a través de
la via de la emergencia, mientras que el dere-
cho a una alimentacién adecuada se desarro-
lla en las politicas ptblicas a través de la via
estructural.

! Salvo la dltima politica ptblica (CONPES, 2008A) ninguna ha
establecido claramente la diferenciacién entre el derecho a estar
libre de hambre y el derecho a una alimentacién adecuada.

La via de la emergencia en las politicas publicas
se materializa cuando los Estados, a través de
estas, buscan remediar y solucionar los factores
concretos y actuales relacionados con el hambre
y la desnutricién. Para ello el Gobierno trata de
asegurar el acceso inmediato a los alimentos
para proteger la vida del que esta privado de
estos; en otras palabras, “es el reconocimiento de
que los hambrientos no pueden esperar” (FAO, CEPAL
&PMA, s. f. p. 25). Esta via se considera un sub-
conjunto de politicas y programas de asistencia
social que forman parte de las herramientas
utilizadas por el Estado frente a situaciones de
extrema vulnerabilidad que atienden el aspecto
mas bésico del derecho alimentario: estar libre
de hambre.

De otro lado, la via de la estructura tiene lugar
cuando los Estados, a través de sus politicas
publicas, buscan crear y fortalecer las institu-
ciones que pretenden mejorar los estandares de
alimentacién respecto a la dignidad, diversidad y
seguridad de los alimentos y que, a largo plazo,
acaben con la malnutricién y el hambre (Res-
trepo, 2009A). Las acciones propias de esta via
buscan el crecimiento econémico de las areas
rurales, la conexidn de estas con las zonas ur-
banas, y tratan de establecer un vinculo entre
productividad y atencién a carencias bésicas de
la poblacién (FAO, CEPAL & PMA, s.f)

Con el fin de establecer la forma en la cual
las politicas publicas desarrollan el derecho
a estar libre de hambre y el derecho a una
alimentacién adecuada, este articulo expone
y analiza estas politicas entre 1967 y 2008. La
exposicidn y analisis estan divididos en dos
partes. La primera comprende una etapa de
formacién de las politicas puablicas sobre ali-
mentacién y nutricién en Colombia, dado que
es pertinente hacer un recorrido por los antece-
dentes histdricos que determinaron el inicio de
las acciones estatales al respecto. La segunda
parte describe y evalta las politicas ptblicas en
propiedad.
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1. Primera etapa. Nacimiento de la
proteccion a la nutricion y a la
alimentacion en el pais: entre la ayuda

internacional y la voluntad politica
nacional. 1967-1971

La primera politica en Colombia sobre alimenta-
cién y nutricién se cred en 1967 con el informe
de la Sexta Conferencia de las Américas acerca
de la desnutricién como factor determinante
en el desarrollo socio-econémico (DNP -Depar-
tamento Nacional de Planeacién-, 1967). Este
documento formulé el problema de la desnutri-
cién como un asunto que sucedia en la realidad
colombiana y que debfa ser atendido por el
Estado, razdn por la cual el Gobierno Nacional
decidié adoptar una politica de conjunto que
tuviera en cuenta los cuatro grandes problemas
que incidian en la desnutricién. Estos eran: (i)
La desnutricidén proteico—caldrica en nifios,
(ii) las anemias nutricionales relacionadas con
parésitos, (i) las caries dentales y (iv) el bocio
endémico (DNP).

Para dar solucién a los problemas evidenciados,
que estaban presentes principalmente en los
grupos poblacionales de nifos y mujeres emba-
razadas o lactantes, el Gobierno nacional tomé
la determinacién de incluir en esta politica pua-
blica el suministro de suplementos alimenticios
con la ayuda de los organismos internacionales
(DNP, 1967). Para ello, el Gobierno decidi6 ins-
titucionalizar el programa de complementacién
de alimentos donados internacionalmente, de-
nominandolo Plan Nacional de Alimentos para
el Desarrollo (PLANALDE) (Ministerio de Salud
Publica, 1970).

El PLANALDE tuvo dos finalidades: solucionar
el problema de disponibilidad y acceso de
alimentos que existia en el pafs en nifos y mu-
jeres, y educar a la poblacién en los temas de
nutricién y alimentacién. Para implementar este
Gltimo, cred el Programa Nacional de Educacién

La via de la emergencia en las politicas
publicas se materializa cuando los
Estados, a través de estas, buscan

remediar y solucionar los factores
concretos y actuales relacionados con €l
hambre y la desnutricion. ¢

Nutricional y Complementacién Alimentaria
(PRONECA) que pretendia no solo reducir los
indices de mortalidad y morbilidad de nifos
pre-escolares, madres embarazadas y en perio-
do de lactancia y nifios escolares, sino también
impartir educacion nutricional en las escuelas y
colegios, y facultades de medicina, salud publi-
ca, agronomia y veterinaria (DNP, 1967).

Para el afio de 1969 y ante el gran auge de los
programas de subsidio alimentario, el Gobierno
nacional decidié ampliar la cobertura inicial que
tenfan los programas en la poblacién materno-
infantil a través del PLANALDE y PRONECA y
estructurd un plan de cobertura nacional que
centralizarfa en uno solo todos los programas
gubernamentales de alimentos adelantados de
forma aislada a través de los Programas Nutri-
cionales Aplicados (PINA), creando por lo tanto
el primer Plan Nacional de Alimentos para todo
el territorio nacional (DNP, 1969).

Con el Plan Nacional de Alimentacién, el Go-
bierno colombiano solicité a los organismos
internacionales, entre ellos, al Programa Mun-
dial de Alimentos (PMA) y al Gobierno de los
Estados Unidos a través de sus agencias CARE
y CRS/CARITAS, el apoyo econémico para la
iniciacién de la primera etapa del Plan. Estos
contribuyeron con el aumento en la donacién
de alimentos que fueron estimados por un valor
de 45 millones de ddlares (Fajardo, s. f.).

Durante este periodo, la proteccién del derecho
a estar libre de hambre fue ejecutada a través
de la via de la emergencia, la cual se desarroll6
a través del suministro de suplementos y pro-
mocién de consumo de mezclas vegetales en la
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dieta de mujeres embarazadas y lactantes, me-
nores y ancianos, que eran los grupos sociales
mas afectados por el hambre y la desnutricién?.
De igual forma, la proteccién del derecho a
una alimentacién adecuada se efectué a través
de la via de la estructura. Esta fue promovida
inicialmente por la puesta en marcha del Plan
Nacional de Alimentos para el Desarrollo y del
Programa Nacional de Educacién Nutricional y
Complementacién Alimentaria. Tales programas
buscaban institucionalizar el trabajo realizado
por la ayuda internacional y hacerla ptblica. Un
ejemplo claro de tal medida fue la entrega de
subsidios de alimentos por parte del Estado a
los sectores més necesitados de la poblacién
(Escobar, 1998).

Un aspecto negativo que se observa en esta
etapa es la poca autonomia del Estado en el di-
sefo de politicas publicas orientadas a atacar el
problema de desnutricién y muerte por hambre
de la poblacién (Escobar, 1998). El Estado fue
béasicamente un ejecutor de los lineamientos
internacionales establecidos por las conferen-
cias sanitarias y organismos internacionales,
comportamiento que evidencid la falta de
planeacién estratégica por parte del Gobierno
nacional sobre el problema que debia enfrentar
(Ministerio de Salud Pdblica, 1970).

2. Sequnda etapa: Entre el desmonte de lo
ayuda internacional y lo bisqueda de la
autonomia nacional. 1972-1980

Para el afio 1972, la “crisis mundial de alimentos
(Viera, 1977) que tomd al mundo por sorpresa
hizo que los diferentes organismos internacio-
nales anunciaran que el futuro de los programas
de ayudas alimentarias adelantados por ellos,
en especial el realizado en los paises latinoame-

2 Segun datos oficiales, PRONECA habia entregado entre los afios
de 1970 a 1974, 140.074.5 toneladas de alimentos, equivalentes a
7.192.504 millones de ddlares a los departamentos de Antioquia,
Bolivar, Caldas, Huila, Tierradentro, Tolima, valle del Cauca y
Bogoté D. C., (Ministerio de Salud Publica, 1970).

El PLANALDE tuvo dos finalidades:

solucionar el problema de disponibilidad

y acceso de alimentos que existia en el

pais en niNnos y mujeres, y educar

a la poblacion en los temas de nutricion
y alimentacion. ¢

ricanos, estaria condenado a su extincién, de-
bido al agotamiento de la reserva de alimentos
en paises exportadores como Estados Unidos
(Fajardo, s. f).

En consecuencia, los organismos internaciona-
les que prestaban ayuda al pais informaron al
Gobierno Nacional que desde el afio de 1973
comenzarian a disminuir la ayuda de alimentos
donados y que los programas ejecutados por
ellos serfan desmontados totalmente para el
afio de 1978 Esta situacién generd dos reaccio-
nes importantes del Gobierno: en primer lugar,
se cre6 el Comité Nacional de Politicas sobre
Alimentacién y Nutricién en 1972, que debia
disefar, ejecutar y financiar una politica nacional
de auto sostenimiento de alimentos. En segun-
do lugar, incentivé la creacién de un nuevo Plan
Nacional de Alimentacién y Nutricién. A partir
de ese momento serfa el Gobierno nacional
quien tomaria el manejo de la politica publica*.

Ante tal situacién, el Gobierno nacional debid
tomar las riendas en el manejo de la alimenta-
cién local y dispuso de un presupuesto nacional
para programas de produccidn de alimentos y
politicas de nutricidn. Este Plan de presupuesto
proponia la disponibilidad inmediata de alimen-
tos que provenian de la produccién nacional o
de la importacién de alimentos que facilitarfan
la obtencién de una dieta alimenticia acorde
con las necesidades nutricionales de toda la
poblacién, con el fin de seguir sosteniendo los
programas de suplementacién de alimentos

*  Si bien en esta fase se empezd a dar énfasis a los programas
estatales, ello no significa que la ayuda internacional se redujera
a cero. Ver: Fajardo (s. f.) y Machado (2003).

4 Ver: Fajardo (s. f.) y Machado (2003).
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(DNP, 1973). El presupuesto estatal deberia
influir de forma directa en la disponibilidad de
productos alimenticios de origen agropecuario
y en la formacién de personal capacitado en la
investigacion agropecuaria o en la direccién del
proceso productivo (DNP).

El diagndstico de la situacién nutricional que
aquejaba a la poblacidon colombiana para 1975
evidencié que alrededor del 60% de los ninos
presentaban alglin grado de desnutricién y
que las deficiencias nutricionales constitufan
la causa bésica o asociada del 41% del total
de defunciones en los ninos menores de cinco
afos’. Ante tal situacién y luego de un periodo
de reflexién gubernamental respecto al giro que
deberian dar las politicas hasta entonces desa-
rrolladas, se cred el Plan Nacional de Nutricién
(PAN) (DNP, 1975).

El objetivo fundamental de este Plan consistié
en lograr el bienestar progresivo de las clases
menos favorecidas a través de un abasteci-
miento adecuado de alimentos nutritivos y en
mejorar el estado nutricional de esta poblacion,
especialmente de la infantil, por medio de los
programas de apoyo nutricional directo o distri-
bucién de alimentos que complementen la dieta
(DNP, 1975). De igual forma, y a la par con el PAN,
fue concebido el Programa de Desarrollo Rural
Integrado (DRI), que planificarfa y desarrollaria
los aspectos de produccién alimentaria. Ambos
programas actuarian conjuntamente con el fin
de mejorar la nutricién y la alimentacién del
pafs. Con el objetivo de dar continuidad y mayor
apoyo institucional a la nutricién, para el afio de
creaciéon del PAN-DRI, el Gobierno de Alfonso
Lépez Michelsen (1974-1978) decidié incorporar
el Plan de Alimentacién y Nutricién en su Plan
Nacional de Desarrollo®.

> Este grupo era el mas afectado por el hambre y la desnutricién,
puesto que presentaba tasas de mortalidad nueve veces mas
altas que las de los paises desarrollados (DNP, 1975).

° En 1976, se crearon el Consejo Nacional de Alimentacién y
Nutricién (CNAN) y el Comité Departamental de Alimentacién
y Nutricién como organismos que asesorarian al Gobierno

Con el nuevo PAN, el plan de desmonte de la
ayuda alimentaria externa finalizaria para el afio
de 1978 (DNP, 1977). Con el plan de desmonte se
buscé estratégicamente la forma de mantener
la sostenibilidad de las politicas alimentarias en
Colombia con fuentes propias, particularmente
a través del aumento y consolidacién de la pro-
duccién agricola del pais’.

Luego del desmonte total de la ayuda externa
y ante la necesidad de lograr una autonomia
financiera y administrativa del Plan Nacional de
Alimentacién, el nuevo Gobierno de Julio César
Turbay Ayala (1978-1982) decidid, al igual que su
antecesor, incorporar el PAN a su Plan Nacional
de Desarrollo (Bienestar Familiar, 2004) con el
fin de darle el apoyo que se buscaba y lograr asf
la continuidad del mismo en el pais®.

Luego de asegurar la ejecucién del PAN, se
cred el Plan de Integracién Nacional (DNP,
1980), que buscaba mejorar sustancialmente el
estado nutricional de la poblacién colombiana
a través de acciones coordinadas en diversos
frentes como los de alimentacién, salud, sanea-
miento ambiental y educacion. Este enfoque de
coordinacién multisectorial fue la caracteristica
principal del PAN propuesto desde el Gobier-
no de Turbay, por medio de la cual se lograria
maximizar el impacto de los recursos globales
asignados para la solucién del problema (Bien-
estar Familiar, 2004).

Cuando se elaboré el Plan de Integracién Nacio-
nal, el Gobierno realizé un nuevo diagndstico de
la situacién de nutricién y alimentacién que se
presentaba para ese momento. El diagndstico

Nacional para cumplir efectivamente con el PAN (Bienestar
Familiar, 2004).

7 Para lograr esto, en los tres anos posteriores al desmonte se
deberia hacer un aumento del presupuesto del ICBF. (DNP, 1977).

8 La via estructural sigue logrando su efectividad a través de
una verdadera institucionalizacién de la seguridad alimentaria
en Colombia en el entonces Gobierno de Turbay, puesto que
se le asignarfa un rubro dentro del presupuesto nacional que
ayudaria al desarrollo efectivo del ahora PAN, logrando asi lo
propuesto en la politica de desmonte de ayuda externa (DNP,
1977).
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El diagndstico de la situacion nutricional
que aquejaba a la poblacion colombiana
para 1975 evidencio que alrededor

del 60% de los ninos presentaban

algun grado de desnutricion y que las
deficiencias nutricionales constituian

la causa basica o asociada del 41%

del total de defunciones en los niNos

menores de ciNnco anos

establecidé que si bien el pais habia registrado
grandes avances en la disponibilidad de ali-
mentos en los tltimos afos, al tener en cuenta
el grado de crecimiento de la produccion y del
sector agropecuario respecto al acceso a los
alimentos, el balance no era tan favorable. En
el afio se estimaba que dos tercios de los ni-
nos en edad preescolar de las zonas rurales y
marginadas urbanas, presentaban algiin grado
de desnutricién. A su vez, se estimé que tal si-
tuacién causaba el 30% del total de las muertes
en los menores de cinco afos y el 40% en los
menores de un afo. Esta situacién era, ademas,
agravada por la deficiente calidad en el agua
que consumian los grupos de poblacién mas
vulnerable, la falta de sanidad en las viviendas y
el mal manejo de basuras, factores que impedian
un adecuado aprovechamiento biolégico de los
alimentos (DNP, 1980).

Luego del diagndstico realizado en este afio, se
definieron tres areas especificas que requerfan
especial atencidn por parte del Estado. Estas
reas eran: (i) Cerrar la brecha alimentaria entre
la disponibilidad de alimentos y las necesidades
de consumo de los individuos més vulnerables
socialmente. (ii) Lograr el mejoramiento de las
condiciones del estado de salud de los indi-
viduos y de las condiciones ambientales de la
poblacién rural y urbana, con especial énfasis en
el grupo de los menores de edad. (iii) Continuar
con la vigilancia de la situacién alimentaria y nu-
tricional de la poblacién colombiana mediante la
organizacién de un sistema de informacién que
permitiera identificar oportunamente aquellas

situaciones que pudieran amenazar el estado
nutricional de la misma (DNP, 1980).

Esta segunda etapa de las politicas nacionales
se caracterizd por el auge que se le dio desde
el Estado a la produccién agropecuaria para
aumentar la disponibilidad de alimentos en
el pafs y el mantenimiento y consolidacién
de los programas de subsidios alimentarios.
Esta medida se toma ante el desmonte de la
ayuda internacional, lo cual produjo un cambio
de mentalidad del Estado frente a la concep-
cién y ejecucién de las politicas hasta ahora
contempladas (Fajardo, s.f.).

En este periodo la via de la emergencia se mate-
rializé con la ayuda alimentaria ofrecida por los
programas estatales que enfocaron su atencién
al suministro de alimentos a la poblacién mas
vulnerable’, pues para la época se protegia a un
sector exclusivo de la poblacién: los menores
de edad y a las mujeres en estado de embarazo
o lactancia'®. Y para el afio de 1975, por medio
de la Ley 29 (Congreso de la Republica, 1975),
se amplid este subsidio a los ancianos.

Ahora bien, aiin cuando los programas de
subsidio de alimentos eran algunas de las ac-
ciones mas exitosas del PAN como politicas del
Estado tendentes a ofrecer a los més necesita-
dos alimentos bésicos para la subsistencia,
tales programas carecian de metas y objetivos
claros, puesto que no estaban orientados a
la totalidad de la poblacién més necesitada
y vulnerable del pafs. El nicleo de atencidn,
por razones econdémicas y practicas, estaba
restringido a las zonas urbanas y se dejaba de
atender, por lo tanto, a un gran ndmero de per-
sonas en las zonas rurales. Dichos programas
mra los afos comprendidos entre 1954 y 1980,

respecto a los subsidios de alimentos, fueron las siguientes: 1.

DNP (1967), 2. DNP (1969), 3. DNP (1973), 4. DNP (1975), 5. DNP
(1980).

19 Es importante resaltar que la alta tasa de mortalidad por des-
nutriciéon y hambre en este periodo de mujeres y nifos, obligd
atender esta emergencia humanitaria desde una répida atencién
internacional y nacional a este grupo poblacional. Ver: DNP
(1975) y DNP (1980).
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entonces se vefan afectados por un criterio
inmediatista de atencién que iba en detrimento
de un criterio preventivo, lo cual dificultaba
que se diera atencién a la fuente del problema
(Fajardo s.f).

En cuanto a la via de la estructura, las estrategias
implementadas en este periodo por el Gobierno
nacional, pretendieron la consolidacién de una
politica estatal propia exenta de la influencia in-
ternacional, la cual se logré ante el desmonte del
apoyo recibido. Este elemento obligd al Estado
a replantear sus estrategias y apoyar no sélo
la politica de subsidios de alimentacion, sino
también politicas de disponibilidad de alimentos
a través de la promocién de las practicas de
consumo de aquellos producidos localmente,
el apoyo a los pequefios agricultores y el apoyo
a la investigacion. Todas estas politicas son
recogidas finalmente en el Plan Nacional de
Alimentacién (DNP, 1975).

Respecto al avance logrado en cuanto a la er-
radicacién del hambre y la desnutricién en el
pafs, a partir de la expedicién de la primera
politica pdblica en el campo alimentario hasta
los Gltimos afios de esta etapa (1980), se pudo
observar que los datos entregados por el Gobi-
erno nacional para 1965 daban cuenta que en
la poblacién menor de cinco afios se contaba
con un 21.1% de menores que sufria desnutriciéon
global, con el 31.9% con desnutricién crénica y
el 3.9% con desnutricidén aguda. Respecto a la
defuncién de los menores por estas causas, el
Gobierno reportaba que la cuarta parte de la
defuncién de los niflos menores de cinco anos
tenfa la desnutricién como causa primaria y que
esta era el comin denominador de la patologia
infantil que oscilaba entre el 77% y el 97%
(Ministerio de Salud Publica, 1970). Estos datos
para 1980 tendrian una disminucion frente a la
desnutricién global con un 16.8% y crénica con
un 22.4%, pero un aumento con la desnutricién
aguda con un 4.9% Respecto a la defuncién de
los menores de cinco anos, el Gobierno estimé
que el 30% del total de las defunciones se debid

a la desnutricién aguda y por, el mismo motivo,
en el 40% en los menores de un ano (DNP, 1980).

Estas cifras, aunque seguian denunciado la
situacién de hambre y desnutricién que vivia el
pafs, mostraban por un lado la disminucién de
la desnutricién global y crénica en menores de
cinco afos, y por consiguiente la disminucién
en las muertes de menores de cinco afos que
presentaban dicha enfermedad.

3. Tercera etapa: jInaccion del Gobierno
Nacional?: Negativa por parte de los
gobiernos de furno de la inroduccion del
PAN a su politica piblica (1981-1990)

En este periodo, que incluye los periodos pre-
sidenciales de Betancur (1982-1986) y Barco
(1986-1990), se desacelerd el proceso de crea-
cién y ejecucion de politicas publicas sobre ali-
mentacién y nutricién que se venia ejecutando
desde 1975. La negativa de estos gobiernos a
introducir el PAN en los planes de desarrollo
respectivos, se calificd como una falta de apoyo
politico de los Gobiernos nacionales de turno a
las politicas publicas de alimentacidn y nutriciéon
logradas hasta el momento, lo cual disminuy la
consolidacién de la politica desde los Gobierno
de Lépez Michelsen y Turbay Ayala (Bienestar
Familiar, 2004), pero tal medida no influyd en
la proteccién real del derecho, puesto que se
dio una disminucién en las muertes asociadas
al hambre y la desnutricién del pafs.

En este periodo no se adoptd el PAN en los
planes de desarrollo de los presidentes de tur-
no, ni se dio una nueva politica publica sobre
alimentacidén y nutricién, pero si se expidieron
dos leyes y dos decretos nacionales sobre
éste tema, que buscaron, en primer lugar, dar
continuidad al apoyo del subsidio alimentario
para campesinos, obreros, menores y mujeres
embarazadas/lactantes, y en segundo lugar, el
fortalecimiento del sector agropecuario del pafs.
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Bajo el mandato del presidente Betancur Cuar-
tas, el Gobierno nacional expidié el Decreto
3190 de 1982 (Presidente de la Republica, 1982)
donde estableci6 el programa de Complementa-
cién Alimentaria y Desarrollo Econémico y So-
cial (CADESQC), que buscaba mejorar la vida de
los campesinos y erradicar la pobreza a través
de la ayuda en la produccién y comercializacién
de alimentos. Para coordinar este programa
se cred el Consejo Directivo del Programa de
Alimentacién, Nutricidn y Desarrollo Rural inte-
grado, PAN-DRI (Bienestar Familiar, 2004).

Su creacién buscaba lograr el fortalecimiento
de la Politica Alimentaria del Estado y del Pro-
grama de Desarrollo Rural Integrado, a través
de la unién de las politicas nutricionales y
agropecuarias. La estrategia buscé el fortale-
cimiento del sector agropecuario por medio
del mejoramiento de la calidad de vida de las
zonas rurales, a través de la atencién bésica en
salud y educacién, tratando por consiguiente
de proporcionar mayor bienestar a éstas zonas
del pais. Tal medida pretendié empoderar a la
poblacién campesina no sélo desde el mejora-
miento de sus condiciones de vida, sino también
desde la autonomia en el manejo de sus tierras
(Bienestar Familiar, 2004).

Durante este mismo Gobierno, se expidi6 la Ley
21 de 1982, (Congreso de la Republica, 1982)
que modificé el entonces régimen del subsidio
familiar establecido desde 1957, y autorizé que
dicho subsidio podria pagarse en dinero, espe-
cie y servicios a los trabajadores de medianos
y bajos ingresos. El objetivo primordial de esta
modificacidn era el de ayudar al trabajador en
el alivio de las cargas econémicas que tiene el
sostenimiento de la familia.

En el periodo del Presidente Barco Vargas, fue
sancionada la Ley 89 de 1988 (Congreso de la
Republica, 1988), por medio de la cual se orde-
naba aumentar el presupuesto entregado al ICBF
para continuar y ampliar la cobertura de apoyo
en subsidios de alimentacién para los hogares

comunitarios de Bienestar Familiar que atendfan
principalmente a nifos y adolescentes.

De igual forma fue emitido el Decreto 784 de
1989 (Presidente de la Republica, 1989) sobre
subsidio familiar, que conservé la misma linea
de atencion en subsidio, establecida en la Ley 21
de 1982 (Congreso de la Republica, 1982), pero
amplié el subsidio en especie a productos que
no estaban contemplados en la ley. La medida
permitié la entrega, por parte de las Cajas de
Compensacién, de alimentos como la leche y
algunos enriquecidos como la Bienestarina.

Si bien La tercera etapa se desarrolla en medio
de la falta de continuidad en el PAN, los mo-
vimientos legislativos protegieron de manera
especial el subsidio en alimentacién, puesto que
continué el respaldo que se venia dando desde
los Gobiernos anteriores a esta estrategia. Tal
medida desarroll6 la via de la emergencia, toda
vez que se buscd erradicar el hambre y la des-
nutricién a través de la ayuda en alimentacién
para un grupo poblacional que tradicionalmente
no era protegido con este beneficio, como lo era
el grupo de los trabajadores.

La via estructural fue reforzada en esta etapa
con la construccién de una nueva visiéon del
desarrollo en nutricién y alimentacién en el pafs,
a través de la unidn de las politicas nutriciona-
les al &mbito de las politicas agropecuarias. Si
bien fue una medida que buscaba unificar los
esfuerzos realizados desde diferentes frentes
para ayudar a desarrollar con mayor eficacia las
politicas de alimentacién y nutricién en las zo-
nas rurales, tal medida fue criticada, puesto que
en la practica no contribuyé al mejoramiento de
la calidad de vida de los campesinos (Bienestar
Familiar, 2004).

Se deben destacar dos aspectos importantes en
esta etapa respecto a las cifras de desnutricién
y muerte asociada a esta causa: en primer lugar,
al iniciar esta etapa el nimero de muertos por
causa asociadas a la desnutricién en menores
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de cinco afnos fue una de las més altas en los
tltimos cuarenta anos, al establecerse 2.079
casos en 1981. Si bien, esta cifra no fue muy
alentadora, el nimero de casos comienza a
disminuir en el siguiente afio, y llega a 793 ca-
sos de muerte por desnutricién en 1989, cifra
significativamente inferior en comparacién con
la inicial (DANE -Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica-, 2008).

En segundo lugar, y en relacién directa con
la disminucién de los casos de muerte de los
menores de cinco afos en esta etapa, para los
afios de 1986 a 1989 la desnutricién global se
consolidd en un 10%, la desnutricién crénica en
un 16.6%y la desnutricién aguda en un 2.9% en
menores de cinco afos, cifras que mostraban
una disminucién significativa frente al afio de
1965 (DANE, 2008).

4. (uvarta etapa: La voluntad politica

renueva su promesa y reafirma su
obligacion: 1990-2007.

En 1990, 15 afos después de la expedicién del
primer y Gnico Plan Nacional de Nutricién -PAN-
(DNP, 1975) del pais, el Gobierno de César Ga-
viria Trujillo (1990-1994) reconocié la necesidad
de fortalecer nuevamente la institucionalizacién
de la seguridad alimentaria y cred el Plan de
Seguridad Alimentaria -PSA- (CONPES, 1990).

El panorama de este afo era definitivamente
diferente al que se presentd para el primer
Plan Nacional de Alimentacién, pues Colombia
presentaba avances en la lucha contra la desnu-
tricion, sobre todo en la poblacién de los ninos
menores de tres anos. A pesar de este avance,
los datos demostraron que uno de cada cuatro
nifos padecia algln tipo de desnutricién y en
el grupo que pertenecia a los menores de 7
afos, sufrian limitaciones graves debido a la
desnutricion severa. Debido a esto se produjo
el retraso en el crecimiento fisico del 21% de los

nifos, y bajo peso para su edad en el 12%. La
mayor incidencia de los problemas nutricionales
infantiles se presentd en areas rurales, en las
cuales se vio afectado el 33% de los menores,
mientras que en las zonas urbanas fue del 14%
de ellos (CONPES, 1990).

Asf las cosas, en 1990 el problema no era tanto
la disponibilidad de alimentos, sino el acceso
a estos. Por ello, la Administracién de Gaviria
dispuso la creacién del Plan Nacional de Segu-
ridad Alimentaria que focalizaria su ejecucién
en cuatro programas que pretendian solucionar
el problema de acceso de alimentos: el primer
programa consistia en la oferta y abastecimien-
to de alimentos; el segundo programa dirigia
sus esfuerzos al mejoramiento del consumo
de alimentos a través de tres proyectos: el de
complementacién alimentaria a madres emba-
razadas/lactantes y menores de siete afnos, el
de distribucién urbana y rural de alimentos a
bajo precio y el de educacién familiar en nutri-
cién; el tercer programa del Plan se centré en
el aprovechamiento biolégico de los alimentos,
y el dltimo programa establecid el control del
riesgo en la inseguridad alimentaria, respecto
al impacto en la demanda como en la oferta
de alimentos, para lo cual fortalecié el Sistema
de Informacién y Toma de Decisiones (SITOD)
(CONPES, 1990).

En el afio de 1996, el pais vividé una profunda
trasformacién politica y juridica a raiz del cambio
constitucional. El derecho alimentario no habia
sido nombrado en ninguna Constitucién hasta
que la de 1991 lo consagré inicialmente en los
articulos 43, 44, 46y 65, ubicados en el capitulo
Il denominado “De los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales” (Republica de Colombia,
1991). Los derechos constitucionales, el derecho
alimentario en sus diferentes facetas, no eran
categorias habituales de los discursos juridicos,
la practica mostrarfa que la Ginica solucién hasta
ahora entregada por los Gobiernos Nacionales
de turno para erradicar este mal del pais era a
través de politicas publicas que no encontraron
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el fundamento para su proteccién en ningln
derecho consagrado en la Constitucidn.

A raiz de la nueva consagracién constitucional
del derecho alimentario como derecho social en
la Constitucidn Politica de 1991 (Republica de
Colombia, 1991) y las nuevas perspectivas inter-
nacionales sobre la proteccién de este derecho
y la erradicacién del hambre y la desnutricién en
el mundo concretadas en la Conferencia Interna-
cional de Nutricién de 1992 (FAO, 1992) y su Plan
de Accidn para la Nutriciéon y la Cumbre Mundial
de alimentos de 1996 (FAO, 1996), se cambid
el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria por
el Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién
(PNAN), cuya ejecucién seria por un periodo
inicial de nueve afos, pero que realmente se
hizo extensivo hasta el 2007 (CONPES, 1996).

El Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién
(PNAN) se inscribié en las politicas sectoriales
de salud y seguridad social, agricultura, edu-
cacion, comunicacién y medio ambiente. El
Plan desarrollé ocho lineas de accién, a saber:
(i) Proporcionar seguridad alimentaria en el
ambito de hogares y de grupos vulnerables. (ii)
Proteger al consumidor mediante el control de la
calidad y la inocuidad de alimentos. (iii) Prevenir
y controlar las deficiencias de micronutrientes,
especialmente vitamina A, hierro y yodo. (iv)
Prevenir y tratar las enfermedades infecciosas
y parasitarias. (v) Promover y apoyar la lactancia
materna. (vi) Promover la salud, la alimentacién
y los estilos de vida saludables. (vii) Evaluar y
hacer seguimiento en aspectos nutricionales y
alimentarios. (viii) Formar el recurso humano,
como personal capacitado, en politicas de ali-
mentacidn y nutricién (CONPES, 1996).

El PNAN, para dar cumplimiento a su tiempo
de ejecucién, fue adoptado por el Gobierno
de Andrés Pastrana (1998-2002) y en el primer
mandato de Alvaro Uribe Vélez (2002-2006).
El Gobierno de Andrés Pastrana reafirmé su
voluntad de articular a su Plan de Gobierno las
politicas estatales desarrolladas hasta el mo-

mento por el PNAN y este se ejecutaria a través
del sistema nacional de bienestar familiar. La
prioridad era aumentar el apoyo a la produccién
nacional y la asistencia alimentaria a las victimas
de la violencia, en especial a los desplazados, a
través del Decreto 508 de 1999 (Presidente de
la Republica, 1999).

De igual forma, el Gobierno de Alvaro Uribe
adoptd en su plan de Gobierno el PNAN con
el fin de dar continuidad a las ocho lineas de
accidn propuestas por este y busco fortalecer
otros aspectos de la proteccién a la nutricién y
alimentacién como la ampliacién del nimero de
beneficiarios de los subsidios de alimentacién,
la puesta en marcha del fondo de estabilizacién
de precios de alimentos, el mejoramiento de la
produccién local de alimentos con la asisten-
cia técnica necesaria, el apoyo a la economia
campesina a través de proyectos en agro-
ecosistemas y sistemas de financiamiento de
cultivos y el mejoramiento de la economia fa-
miliar a través de la capacitacién en programas
de educacién en nutricién, y el suministro de
informacién de las gufas alimentarias para la
poblacion (Presidente de la Republica, 2003).

Asf mismo, este Gobierno articuld el PNAN
con el documento Visién Colombia 2019 (DNP,
2002), que enfatizd la necesidad de seguir pro-
moviendo el programa de subsidios a los grupos
clasicos de proteccidn (nifios y mujeres), con una
variacién importante: incluyé a las familias que
estuvieran en los estratos 1 y 2 e inscritas en el
SISBEN, que tuvieran nifios menores de 18 afos,
y que no fueran beneficiarios de los programa
de comedores escolares del ICBF (DNP).

En los afios 2004 y 2005 el Gobierno creé el Pro-
grama Nacional de Alimentacién para el Adulto
Mayor''y el Plan Nacional para la Atencidn Inte-

" Ver los CONPES No 086 de 2004 (CONPES, 2004) y CONPES
No 092 de 2005 (CONPES, 2005) definieron en Colombia los
lineamientos para la operacién del programa nacional de ali-
mentaciéon para el adulto mayor.
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gral a la Poblacién Desplazada por la Violencia'?.
Estos programas de subsidios para la poblacién
menos favorecida se segufan ejecutando como
uno de los més utilizados en la disminucién del
hambre y la desnutricion en el pais®.

Como desarrollo de su politica, el Gobierno
cred la programa nacional “"Colombia por la
primera infancia” (CONPES, 2007). A través de
esta iniciativa se buscd el fortalecimiento de
las entidades responsables de los programas
orientados a la proteccién de los ninos y ninas
en situacién de abandono, desnutricion, dis-
capacidad, desplazamiento forzado, maltrato,
abuso y peligro, para restituir sus derechos.
Respecto a la proteccién contra la desnutricion,
el Estado dispuso programas de recuperacion
nutricional y promocién de desarrollo infantil.

En este cuarto periodo desarrollé la via de la
emergencia con la entrega de los subsidios en
alimentaciéon que siguieron siendo utilizados
como mecanismos para erradicar el hambre y
la desnutricién en el pals. Ademés, se amplié
la cobertura de estos a ancianos, indigenas,
desplazados por la violencia y todo el grupo
familiar. Estos subsidios no solo se daban a
través de los suplementos nutricionales como
la Bienestarina, sino también de bonos alimen-
ticios, suplementos vitaminicos entregados por
el ICBF y la atencién primaria en salud.

Desde la via de la estructura, la creacién de
los dos Planes de nutricién contribuyd con el
mantenimiento y consolidacién de la seguridad
alimentaria por parte del Estado; de igual forma,
la conformacién de instituciones y organizacio-
nes que coordinaron y ejecutaron los diferentes
programas previstos en los planes permitian no
sdlo la organizacidén administrativa de estos,
sino también su continuidad a largo plazo.

12 El Gobierno Nacional, por medio del Decreto 250 de 2005
(Presidente de la Reptblica, 2005), cred el Plan Nacional para
la atencidn Integral a la poblacién desplazada por la Violencia.

13 EI CONPES 3443 de 2006 (CONPES, 2006) buscd la contrataciéon
del operador para la produccién y distribucién del componente
nutricional Bienestarina.

Otro elemento importante desarrollado desde
la via de la estructura fue la bisqueda del me-
joramiento de la calidad de vida de la poblacién
rural como elemento que contribuirfa al aumen-
to de la disponibilidad de alimentos en el pafs,
a través de estrategias como el financiamiento
de créditos para la produccién de alimentos,
mejoramiento de los servicios tecnolégicos
para cooperativas y asociacion de productores,
proyectos de aprovechamiento de tierras para
autoabastecimiento, entre otros. Esta medida
mejoraria los sistemas de vigilancia de produc-
cién de alimentos y buscarfa el aumento en el
abastecimiento de los mercados nacionales e
internacionales'.

Si bien la evaluacién hecha por el Gobierno era
alentadora en el avance logrado hasta el mo-
mento en meteria de alimentacién, las evalua-
ciones presentadas por entidades académicas'
ofrecian una visién pesimista de la situacion.
La investigacién adelantada por Ortiz, Alvarez-
Dardet, Ruiz y Gascdn (2003) mostrd que, en
primer lugar, las politicas sociales y econémicas
no ofrecian una coherencia con las politicas
agrarias, de nutricidn y alimentacidn, lo cual
desalentd la produccién interna de alimentos
y obstaculizd el acceso a estos por parte de la
poblacién més vulnerable. A pesar de que se
cumplié con el logré del objetivo propuesto en
el PNAN de disminuir la desnutricién global,
esto no se cumplid frente a la desnutricién cré-
nica. En segundo lugar, se observé la constante
descoordinacién entre las instituciones que
ejecutaban y atendian el PNAN en el dmbito
nacional y la falta de coordinacién y asesora-
miento entre instituciones departamentales
y entidades territoriales, que dificultaban su
puesta en marcha. Lo anterior demostré que la

" Ver: PSAN de 1990 a 1995 (CONPES, 1990) y el PNAN (CONPES,
1996) de 1996 a 2007.

> Dos de las evaluaciones realizadas por entidades académicas

fueron las realizadas por Ortiz, et. al. (2003) y Ortiz (2004). El
objetivo de las investigaciones era identificar las barreras mas
importantes del PNAN de Colombia, percibidas desde el punto
de vista de los planificadores, ejecutores de las politicas, como
de los académicos.
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gestiéon y la ejecuciéon del Plan eran deficientes
y que era indispensable, para remediar esta
grave falencia, crear una institucién responsa-
ble de la ejecucién del PNAN, que orientara las
actividades conjuntas de los diferentes sectores
y lograra asf la aplicacién coordinada y cohe-
rente de los programas y acciones para evitar
la improvisacién en la ejecucién (Ortiz, et. al.).

En términos de efectividad de las politicas dise-
nadas en el cuarto periodo, el Gobierno nacional
en el ano de 2007, hizo un nuevo diagnéstico
de la situacién de la seguridad alimentaria y
nutricional en el pais, que servirfa de base para
la creacién de la nueva politica publica que ya
estaba en mora de ser expedida. El diagnéstico
presentado por el Gobierno nacional'® se de-
sarroll6, en primer lugar, desde la perspectiva
de los medios econémicos, que hizo referencia
a la disponibilidad permanente de alimentos
y el acceso a estos; en segundo lugar, se hizo
referencia a la calidad e inocuidad de los alimen-
tos, y en tercer lugar, analizé el impacto de la
situacién de seguridad alimentaria y nutricional
de la poblacién.

En cuanto a la disponibilidad de alimentos, el
balance ofrecido desde el Gobierno nacional
mostrd que el pals presentd una oferta estable
y suficiente de alimentos. Aunque la produccién
agropecuaria mostrd una tendencia creciente
en la produccién de alimentos nacionales, esta
no fue tan positiva, puesto que la importacién
de alimentos se incrementd (CONPES, 2008B).

A este panorama se le sumaron la disponibilidad
de alimentos, los problemas relacionados con
la distribucién interna y el comportamiento de
la produccién agropecuaria. Respecto a la dis-
tribucién interna, los principales problemas se
relacionaban con las dificultades en el acceso,
en especial, para aquellas regiones geografi-

1o El diagnéstico elaborado por el Gobierno Nacional, es presen-
tado en el CONPES NO 113 de 2008 (CONPES, 2008A), como
elemento que sustenta la creacién del nuevo Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional.

camente apartadas, que por sus condiciones
agrocliméticas no produjeron una diversificaciéon
de productos.

Respecto al acceso de alimentos por parte de la
poblacidn, el balance ofrecido por el Gobierno
nacional detectd algunos elementos que incidie-
ron negativamente en el aumento de los precios
de los productos, lo que dificulté el acceso a
una canasta familiar minima que cumpliera con
los requerimientos caléricos de la poblacién.
Estos elementos fueron: la pobreza extrema
o indigencia que, aunque habia sido reducida,
segufa manteniendo indices considerables en
las zonas rurales més que en las urbanas (COP-
NES, 2008A); las decisiones equivocadas que
tomaron los hogares respecto a la elecciéon de
los grupos de alimentos afectaron la situacién
nutricional de los mismos y, por consiguiente,
la seguridad alimentaria de los individuos, y
el alto costo en el flete y la mala calidad en
las vias dificultaron el trasporte de alimentos
e hicieron que aumentara el precio de estos
(CONPES 2008A).

De igual forma, el Gobierno sefald, en el diag-
ndstico sobre el acceso a los alimentos por
parte de la poblacidén, acciones como las prac-
ticas de autoconsumo, es decir el consumo de
alimentos producidos por la misma poblacion.
Esta préctica, que se hace en mayor medida en
zonas rurales, permitié que el consumo de ali-
mentos estuviera menos ligado al nivel de ingre-
sos de los ciudadanos, ofreciendo alternativas
de disminucién del hambre y de desnutricién
en el pais (CONPES 2008A).

El segundo elemento analizado en el diag-
ndstico de la situacién de la alimentacién y la
nutricién presente en el pais para el 2007, fue
respecto a la calidad e inocuidad de los alimen-
tos. Si bien el pais habia hecho una campana
importante para lograr la calidad e inocuidad de
los alimentos, se encontraron problemas como
la deficiente calidad de las materias primas y
la presencia de microorganismos patdgenos y
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sustancias contaminantes que constitufan un
riesgo para la salud humana. La consecuencia
més grave de este hallazgo fue el aumento de
las enfermedades transmitidas por estos (CON-
PES, 2008A).

El Gltimo elemento analizado en el diagndstico
por el Gobierno sobre alimentacién y nutricién
del pais, fue el impacto de la situacién de segu-
ridad alimentaria y nutricional de la poblacidn.
Los problemas de malnutricién, desnutricién
crénica y aguda no fueron erradicados definiti-
vamente con los programas de subsidios de ali-
mentos y de sustitucién, pero estos tuvieron una
incidencia positiva en los indices nacionales.
Colombia experimentd ente los anos de 1960
a 2000 mejoras en cuanto a la lucha contra la
desnutricién y la muerte asociada a esta causa.
Fruto de tal disminucién, las tasas de mortalidad
infantil y desnutricidn global, crénica y aguda en
esta poblacién se redujeron en casi un 220%"".

5. Quinta etapa: El reconocimiento expreso
de lo dualidad del derecho alimentario a
través de las politicas pablicas. 2008

En el ano 2008, luego de once afnos de ejecucion
del PNAN en Colombia, se cred el Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, PSAN
(CONPES 2008A), como el Gltimo gran avance
de las politicas publicas. Este plan, a diferencia
de los tres anteriores, presenta caracteristicas
Gnicas como su creacién, el reconocimiento
expreso que hace del derecho alimentario y la
identificacién dual que hace del mismo.

En su creacidn, el Plan fue construido en un
proceso participativo, al cual el Gobierno na-
cional invité a diferentes organismos publicos
y privados a que concertaran la politica ptbli-
ca sobre la alimentacién y la nutricién. Es asi
que “entidades del nivel nacional, departamental y
municipal, organismos de la sociedad civil, organismos

' Ver: Arango (2005) y CONPES (2008A).

internacionales, universidades, gremios, entre otros,”
(CONPES, 2008A, p. 25) participaron de la dis-
cusion y elaboraciéon del PSAN.

La participacién en su creaciéon permiti6 “invo-
lucrar aspectos fundamentales de la macroeconomia,
la politica, la salud, la educacion, la cultura, el medio
ambiente, la alimentacion, la nutricion, entre otros”
(CONPES, 2008A, p. 25), enunciando por pri-
mera vez lo que se entendia por derecho a la
alimentacién en Colombia. Tal definicién enun-
cid una concepcién dual, donde no solo se dio
la proteccién a una alimentacién adecuada,
como derecho social, sino también se reconocid
el derecho fundamental de toda persona a no
padecer hambre. Al respecto sefiala el CONPES:
“La definicion adoptada en este documento Conpes
Social va mds alld del hecho de que toda la poblacion
tenga una alimentacion adecuada, ésta realza el derecho
de la misma a no padecer hambre (...)" (CONPES,
2008A, p. 4).

Este giro en el reconocimiento expreso de la
concepcién dualista del derecho alimentario,
el derecho a estar libre de hambre y el derecho
a una alimentacién adecuada concepcién que
obedecié a la visién multidimensional de los
diferentes actores que participaron en la con-
feccidn de la politica pablica (CONPES, 2008A).

De igual forma el PSAN, innové respecto a la
proteccidén y atencidn en el ambito de la nutri-
cién y la alimentacién, toda vez que la protec-
cién del derecho se extendié a todo ciudadano
que no tuviera una alimentacién suficiente,
oportuna y adecuada. Es asi que el objetivo
general del Plan pretendid ‘“garantizar que toda la
poblacion colombiana disponga, acceda y consuma ali-
mentos de manera permanente y oportuna, en suficiente
cantidad, variedad, calidad e inocuidad” (CONPES,
2008A, p. 28). Es decir, ésta politica estaria di-
rigida a toda la poblacién que se encontrara en
estado de vulneracién, como los desplazados
por la violencia, los afectados por los desas-
tres naturales, los grupos étnicos (indigenas,
afrocolombianos, raizales, gitanos), los nifos,
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las mujeres gestantes y madres en lactancia, y
los grupos de personas y campesinos de mas
bajos recursos.

Con el objetivo de establecer los lineamientos 'y
las acciones tendentes al logro de la seguridad
alimentaria y nutricional en el pafs y cumplir
con sus objetivos, la politica establecié nueve
lineas de accién que se interrelacionarfan y
complementarfan de la siguiente manera: (i)
Estabilidad en el suministro y desarrollo del
mercado agroalimentario. (ii) Impulso a las
formas asociativas y empresariales para la gen-
eracidon de empleo e ingresos que contribuyan
a la disponibilidad y acceso a los alimentos (iii)
Mejoramiento de la capacidad para acceder a
los factores productivos de la poblacién vulner-
able. (iv) Garantia de acceso a los alimentos.
(v) Promocidn y proteccién de la salud y la nu-
tricién, y fomento de estilos de vida saludable.
(vi) Mejoramiento de los servicios publicos,
saneamiento ambiental y entornos saludables.
(vii) Aseguramiento de la calidad e inocuidad de
los alimentos (viii) Desarrollo cientifico y tec-
nolégico de los 5 ejes de la seguridad alimenta-
ria y nutricional desarrollados en este CONPES
y anteriormente enunciados y (ix) Desarrollo de
las capacidades, potencialidades y competen-
cias humanas (CONPES, 2008A).

La via de la emergencia es desarrollada por este
Plan con el subsidio de alimentos, mediante
bonos alimentarios, comedores populares,
centros de recuperacién nutricional y el sistema
de proteccion social, a través de programas de
asistencia alimentaria como minicadenas de
abastecimiento de alimentos, bancos territo-
riales de alimentos y la produccién del auto-
consumo. De igual forma, se busca garantizar la
estabilidad en el suministro y la disponibilidad
suficiente y oportuna de alimentos bésicos de
la canasta familiar, a través de la regulacién de
los costos de produccién, de forma tal que se
favorezca la produccidn eficiente y la reduccién
en los precios de los alimentos. La via de la
emergencia esta vez amplia su espectro de apli-

cacidn, toda vez que no sdlo sigue el tradicional
sistema de la entrega de subsidios a la poblacién
vulnerable ante el hambre y la desnutricién, sino
que, ademas, aborda estrategias en el acceso
a los alimentos bésicos de la canasta familiar
para toda la poblacién, con el fin de prevenir,
mitigar y superar los problemas de desnutricién
y hambre.

Desde la via de la estructura, el PSAN busca
el aumento en la disponibilidad y el acceso de
alimentos, a través del apoyo a la produccién
local, la investigacién agricola, la promocidn y
la educacién en el consumo y el apoyo a los
pequenos agricultores. Esta via esta soportada
por las estrategias planteadas en el Plan, que
le imprimen un caracter de participaciéon y eva-
luacién del que carecian los planes anteriores y
le permite la integracién de todos los sectores
de la poblacién, desde los del orden territorial
hasta los consumidores, la utilizacién de la
informacién masiva y que educa, no solo, en el
factor costo econémico de los alimentos, sino
que le da importancia, por primera vez, al as-
pecto nutricional de los alimentos, y brindar asf
mayor seguridad alimentaria a toda la poblacién.
De igual forma, se debe aclarar que esta politica
publica no puede ser evaluada respecto a su
impacto, dada su reciente creacién por parte
del Gobierno Nacional. Si bien, es un intento de
mejorar las politicas ptblicas anteriores, solo la
aplicacién y desarrollo de lo dispuesto en ella
podréd darnos una verdadera dimensién de la
efectividad de la misma.

Conclusiones

El origen de la lucha estatal en Colombia contra
el hambre y la desnutricién no tuvo un origen
auténomo, sino que dependié de iniciativas
internacionales y estuvo supeditado a otras
preocupaciones mas generales de salubridad
y de estrategias higienistas en el control de la
poblacién. No obstante, la ayuda internacional
en alimentacién y nutricién fomentd en el pais
el nacimiento de las politicas administrativas
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que trataban de atacar el problema, y mostra-
ron que era conveniente y posible intervenir de
manera tanto inmediata como a largo plazo, en
soluciones de fondo para los problemas sociales
de esta materia.

Este recorrido nos ha mostrado cémo la pro-
teccidn a los derechos de alimentacién y nu-
tricion, si bien con mayor apoyo internacional
o nacional, se ha desplazado a lo largo de un
espectro que va desde las estrategias de inter-
vencidn en la via de la emergencia (suministros,
subsidios, compensaciones, etc.), hasta las
actuaciones institucionales en la via de la es-
tructura (creacién de organismos, politicas de
abastecimiento, fomento de la produccién, pro-
gramas educativos, etc.). Amplitud de acciones
y de estrategias que muestran, especialmente
al investigador juridico, la compleja estructura-
cién de elementos y factores que se han de dar
en las politicas publicas para la satisfaccién de
derechos fundamentales basicos como lo es el
alimentario.

No siempre los gobiernos de turno (piénsese,
por ejemplo en la tercera etapa revisada) reali-
zaron esfuerzos significativos en la continuacién
y ampliacidn de las politicas ptblicas anteriores
sobre alimentacién y nutricién, aunque, llamati-
vamente, se logré la ampliacién de proteccién
mediante subsidios, a los trabajadores de me-
nores y medianos ingresos, a través de las Cajas
de Compensacién Familiar. Algunos aspectos
interesantes fueron aportados, pero mostraron
importantes discontinuidades con politicas
anteriores'®, como con el PAN, el apoyo a la
investigacion agricola, la promocién de prac-
ticas de alimentos producidos localmente o el
fortalecimiento de los programas de educacion.
Pudo observarse, a partir del cuarto periodo,
una evolucién positiva en la ejecucién progre-
18 Ladiscontinuidad en la adopcién en este periodo de las politi-

cas publicas hasta ese momento realizada sobre alimentacién

y nutricién, detuvieron un proceso de ejecucién y desarrollo

de las mismas, aunque las leyes y decretos nacionales de la

época pretendieron desarrollar algunos aspectos de la politica

alimentaria implementada hasta el momento, como lo fue con
los subsidios de alimentacién.

siva y coherente de la politica estatal, toda vez
que la misma se llevd a cabo en cuatro admi-
nistraciones, permitiendo, por primera vez en el
pais, la continuidad y la aplicacién a largo plazo
de una intervencién estatal que necesitaba con
urgencia de un nivel considerable de institucio-
nalizacion para su realizacién. De forma similar,
en este periodo se logré aumentar, tanto la
disponibilidad de alimentos, como el acceso
a los mismos por ciertos grupos vulnerables
de la poblacién, como fue en el caso de los
desplazados.

Asimismo se pudo constatar como, a partir de la
quinta etapa, las politicas publicas presuponen,
por primera vez, una evaluacién de los otros
planes con el fin de crear uno nuevo en el que
las falencias de las anteriores traten de ser supe-
radas. El disefio y formulacion de las politicas, se
enfrenta de una manera mas consciente no solo
a la btisqueda de soluciones de los problemas
diagnosticados, sino también al desarrollo de
nuevas herramientas con el concurso de diferen-
tes sectores de la Administracién, orientadas a
la efectiva proteccién del derecho alimentario.

La cuestién de la indiferencia de la teorfa juridica
ante las politicas publicas, especificamente en
relaciéon con el derecho alimentario, se torna
mas llamativa desde el momento en el cual se
inicia la fase de consagracién constitucional y
el ulterior desarrollo jurisprudencial por parte
de la Corte Constitucional (Restrepo, 2009B), ya
que no solo se refuerza la necesidad de abarcar
una reflexién sobre otras formas juridicas de buscar
satisfaccion a los derechos sociales fundamentales, sino
porque se hace més patente la posibilidad de
hacer un trabajo fructiferamente convergente,
entre las instancias gubernamentales y las juris-
diccionales. Si se puede constatar la existencia
de estrategias estatales a favor del derecho
alimentario aun antes de su consagracién cons-
titucional, con mayor razén estas deben salir
a flote, reforzadas y juridicamente apropiadas,
cuando se cuenta con su consagracién como
parte de los derechos sociales fundamentales.
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Las politicas publicas en Colombia han sido
el motor que ha impulsado la proteccién del
derecho alimentario. Tal afirmacién suena pa-
raddjica en un pais donde usualmente la consa-
gracién normativa de los derechos es el punto
de partida que determina su proteccién. Los
debates juridicos, en ocasiones excesivamente
formales, en torno de la exigibilidad de los de-
rechos prestacionales a acciones facticas deben
informarse empiricamente de los antecedentes
histéricos de los programas estatales y deben,
también, aportar a su nivelacién constitucional
mediante el metaderecho a politicas publicas
eficientes, consistentes y no sometidas a una
l6gica ocasional de estrategias politicas del
ejecutivo.

El estudio hasta ahora realizado, nos da unos
elementos basicos para posteriores evaluacio-
nes que habréan de centrarse en una indagacién
mas detenida de los contextos sociales en que
se desarrollan las politicas, y en las posibili-
dades de seguimiento empirico y estadistico
que permitan un seguimiento pormenorizado
y suficientemente informado de los indices de
eficiencia de la lucha contra los problemas so-
ciales sobre el derecho alimentario. Constituye
también una aproximacién necesaria, si bien
no suficiente, para poder realizar posteriores
evaluaciones normativas sobre el fundamento
de la accion estatal en este campo y sobre los
criterios regulativos que la inspiran.
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