Pontificia Universidad Catélica Argentina

Biblioteca digital
de la Universidad Catdlica Argentina

Millan Smitmans, Patricio

lerminar con el hambre : seis politicas publicas
claves

Este documento estd disponible en la Biblioteca Digital de la Universidad Catdlica Argentina, repositorio institucional

desarrollado por la Biblioteca Central “San Benito Abad”. Su objetivo es difundir y preservar la produccion intelectual
de la Institucion.

La Biblioteca posee la autorizacion del autor y de la editorial para su divulgacién en linea.

Coémo citar el documento:

Millan Smitmans, P. (2014). Terminar con el hambre : seis politicas publicas claves [en linea]. Buenos Aires : Educa.
Disponible en: http://bibliotecadigital.uca.edu.ar/repositorio/libros/terminar-hambre-seis-politicas-publicas.pdf [Fecha



TERMINAR CON EL HAMBRE:
SEISPOLITICASPUBLICASCLAVES






PATRICIO MILLAN SMITMANS

TERMINAR CON
EL HAMBRE:
SEISPOLITICAS
PUBLICASCLAVES

b

Editorial delaUniversidad CatdlicaArgentina



Millan Smitmans, Patricio
Terminar con el hambre : seis politicas publicas claves .
- laed. - Ciudad Auténoma de Buenos Aires : Educa, 2014.
276 p.; 15x21 cm.

ISBN 978-987-620-275-6

1. Politicas Publicas. I. Titulo
CDD 320.6

EDITORIAL
DE LA UNIVERSIDAD
CATOLICAARGENTINA

FUNDACION UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA

A. M. de Justo 1400  P.B., Contrafrente * (C1107AAZ)
Tel./Fax 4349-0200 ¢ educa@uca.edu.ar

Buenos Aires, diciembre de 2014

ISBN: 978-987-620-275-6

Queda hecho el depésito que previene la Ley 11.723
Printed in Argentine - Impreso en la Argentina



Es intolerable que todavia miles de personas mueran cada dia de ham-
bre, a pesar de las grandes cantidades de alimentos disponibles y, a menudo,
simplemente desperdiciados.

Francisco, Mensaje al Foro Econémico Mundial en su
reunion anual en Davos, Suiza, 17 de enero de 2014.

Existe el riesgo de que el hambre se considere como algo estructural,
parte integrante de la realidad sociopolitica de los paises mas débiles, objeto
de un sentido de resignada amargura, si no de indiferencia.

BENEDICTO X VI, Discurso en la Cumbre Mundial sobre
Seguridad Alimentaria de la FAO, Roma, 16 de noviembre de 2009.

Tenemos que terminar con la eterna guerra del hombre contra el hom-
bre e iniciar juntos la Unica guerra que vale la pena, la Unica que todos ga-
nan, la guerra del hombre contra el hambre.

ABEL ALBINO, creador de la Fundacion coNIN
(Cooperadora para la Nutricién Infantil) en la Argentina.

Las cosas no suceden. Uno hace que las cosas sucedan.

JouN F. KENNEDY, Discurso en laUniversidad de
Dakota del Norte, 25 de septiembre de 1963.






|
INTRODUCCION

Como dice el Papa Francisco, es intolerable que atin exista
hambre en el mundo. Segun las ultimas estimaciones de la FAO,
hay 842 millones de personas que experimentan esta inacepta-
ble situacidn, ya que no reciben la minima energia caldrica ne-
cesaria para vivir una vida activa y saludable. Los retrasos en
el crecimiento debido a la desnutricién crénica afectan en el
mundo a 165 millones de nifios menores de 5 afios. El futuro de
estos nifios estd comprometido, ya que —como explicaremos
maés adelante— ellos no tendran un desarrollo cognitivo y fisico
adecuado y no podran integrarse satisfactoriamente al mundo
moderno.

En la Argentina —pafs que es un importante productor de ali-
mentos y que tiene numerosos programas sociales publicos y pri-
vados de asistencia alimentaria— hay entre 3,2 y 4,0 millones de
personas que experimentan hambre por falta de alimentos. Para
un grupo que alcanza a entre 1,2 y 1,7 millones de personas el
flagelo del hambre es un problema grave y severo. En el cuartil
mas pobre de la distribucion de ingresos un 44,3 % de los nifios
es afectado por la falta de alimentos y, en promedio, un 8 % de
los menores de 6 afios del pais tienen retrasos en el crecimiento.
La prevalencia de anemia en los nifios de 6 a 23 meses alcanza a
un alarmante 34 %.
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Este libro fue motivado por este intolerable y desolador
panorama. ;Como es posible que en la época actual, caracteri-
zada por tantos progresos, siga existiendo hambre? ;Por qué
los gobernantes y politicos no toman medidas mas decisivas y
efectivas para terminar ahora con este intolerable y vergonzoso
flagelo?

La investigacion realizada me llevo a la conclusion de que,
en la mayoria de los casos, el hambre sigue azotando a importan-
tes grupos de la poblacion por falta de una verdadera y concreta
decision politica de los gobernantes para terminar con ella. De
acuerdo con lo que dijo el Papa Benedicto X VI, en muchos pai-
ses el hambre se considera como algo estructural, como un com-
ponente dado de la realidad socio-econdmica y politica. Como
las personas con hambre no estdn organizadas, no tienen sindica-
tos ni quien los represente y no protestan ni hacen piquetes, los
politicos no se preocupan demasiado del problema y otros asun-
tos y actividades tienen mayor importancia en su agenda.

Hay varios casos en que los lideres politicos y gobernantes
proclaman la necesidad de eliminar la pobreza, mejorar la distri-
bucion del ingreso e incluso de aumentar la inclusion social y
para ello crean y reforman continuamente diversos programas
sociales. Pero esto es solo un tema favorito de los discursos y en
la mayoria de los casos no se evalua el impacto real de las accio-
nes y los programas especificos que se emprenden y no se sabe
—ni importa— si ellos contribuyen a lograr objetivos concretos.

En muchos paises los programas sociales son mas bien un
instrumento clientelista, que mantiene a grupos de personas
“dependientes” de los fondos, subsidios y programas del Esta-
do y “amarrados” al grupo politico que esta en el poder. Para
este grupo no es politicamente conveniente terminar definitiva-
mente con los problemas del hambre y de la pobreza, y es me-
jor dejar languidecer en el limbo a las personas vulnerables, pa-
ra asi continuar con la dependencia y el control, es decir, con el
clientelismo.
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La conclusion anterior me llevo a otra pregunta crucial. ;Es
posible terminar con el hambre? ;Qué politicas publicas son cla-
ves para obtener este objetivo? En los ultimos veinticinco afios
se ha avanzado enormemente en examinar las causas del proble-
ma del hambre y ha habido numerosas investigaciones sobre el
impacto de diversas politicas y distintos programas sociales. En
la bibliografia se indican algunos de los valiosos estudios reali-
zados, que fueron consultados para elaborar este libro. Esto nos
permite contestar con certeza que es posible terminar con el
hambre, pero para ello se requieren varias politicas complemen-
tarias que se apliquen en forma coordinada, integrada y de mane-
ra persistente y con eficacia.

A mi juicio, la Cumbre del Milenio convocada por las Na-
ciones Unidas en el aiio 2000 fue muy timida cuando plante6 co-
mo Objetivo de Desarrollo del Milenio para el 2015 el reducir a
la mitad la proporcién de personas que sufrian hambre en el afio
1990. Independientemente de que muchos paises no cumpliran
con la meta establecida, la comunidad internacional deberia ha-
ber dado una sefial mucho mas clara y tajante de que el hambre
es intolerable y que hay que terminar rdpidamente con ella. Aho-
ra que los lideres mundiales estan discutiendo los Objetivos de
Desarrollo post 2015, esa sefial deberia ser clara y potente, esta-
bleciendo que o Unico aceptable es Hambre Cero, tal como lo
indico el Secretario General de las Naciones Unidas, Ban Ki-
Moon, en la Conferencia de Desarrollo Sustentable Rio + 20 de
junio de 2012.

Aunque los conceptos de hambre y seguridad alimentaria
estdn relacionados, ellos no son equivalentes. La seguridad ali-
mentaria abarca muchos mas aspectos que la sola eliminacion
del hambre. Para tener seguridad alimentaria hay que considerar
los problemas de produccion, comercio, transporte y disponibili-
dad de alimentos, ademés de los patrones de consumo de la po-
blacion, el acceso a los alimentos y su valor nutritivo, energético
e inocuidad, la influencia y la mitigacién de las variaciones cli-
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maticas, ambientales y de los precios, y otros diversos fenome-
nos. El problema fundamental del hambre es mds sencillo y se
centra en el hecho de no poder consumir la minima cantidad de
alimentos que se necesita para una vida saludable. Es decir, el
hambre se centra exclusivamente en las posibilidades de acceso a
alimentos nutritivos en cantidades adecuadas.

Las familias experimentan hambre porque no tienen acceso
a una cantidad minima de adecuados alimentos, sea porque sus
ingresos no son suficientes para adquirirlos, no pueden producir-
los por cuenta propia o porque no reciben suficiente donaciones
y transferencias de otros para satisfacer sus necesidades bésicas.
Sin restarles importancia a los otros problemas de la seguridad
alimentaria, para terminar con el hambre hay que solucionar el
problema de acceso a los alimentos. Este libro examina este pro-
blema fundamental y no todos los aspectos de la seguridad ali-
mentaria.

La combinacion de politicas apropiada para terminar con el
hambre se inserta en lo que se conoce como enfoque de doble via
0 de las vias paralelas. Por un lado, hay que crear condiciones
para que los que tienen hambre puedan aumentar en forma per-
manente sus capacidades de adquirir adecuados alimentos. Para-
lelamente, hay que atender las necesidades urgentes e inmediatas
de adecuados y nutritivos alimentos de todos aquellos que no re-
ciben el minimo necesario y experimentan hambre.

Si solo se proporcionan alimentos o solo se dan subsidios y
transferencias de ingresos para adquirirlos, las personas con
hambre solucionan transitoriamente su problema pero se vuelven
dependientes del Estado y/o de los donantes. El problema del
hambre se perpetiia y no se resuelve. Las personas no recuperan
su dignidad y su valor como personas humanas. Es necesario
crear también condiciones adecuadas para que los mds vulnera-
bles puedan desarrollar sus capacidades y puedan tener condicio-
nes para adquirir los alimentos que necesitan con su propio es-
fuerzo y actividad. Solo esto produce inclusién social y un
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cambio permanente en las personas vulnerables que actualmente
padecen hambre. Solo el desarrollo efectivo de las capacidades
de las personas afectadas permite terminar en forma definitiva
con el flagelo del hambre®.

Las tres politicas estructurales que son cruciales para au-
mentar las capacidades de las personas vulnerables y terminar
con el hambre son: (a) la expansion en el nimero de empleos de-
centes y de calidad, (b) el mejoramiento en la calidad de la edu-
cacion que reciben los sectores de bajos ingresos y (c) el desarro-
llo del sector rural y de las regiones geograficas donde se
concentra la pobreza. En alguna medida, estas politicas parecen
obvias y nadie puede objetarlas. El problema estd en la defini-
cion de las acciones y programas especificos a ser ejecutados y
en la eficiencia que se tendrd en su implementaciéon. En muchos
casos, no se hace realmente en estos tres campos lo que es nece-
sario para terminar con el hambre y la pobreza.

Consideremos el caso del empleo. Para nadie es una novedad
que la expansion en la cantidad de empleos decentes y de calidad
es fundamental para terminar con el hambre y la pobreza. No hay
esperanza social sin un trabajo digno para todos, dijo el Papa
Francisco en un encuentro con lideres sindicales®. Sin embargo,
como explicaremos en el capitulo V, en muchos paises hay una
enorme cantidad de trabajadores que desarrollan actividades oca-
sionales de baja productividad y perciben bajos ingresos, cosa que
los condena a una situacion permanente de hambre y pobreza. Son
los llamados trabajadores informales, que no tienen empleos de-

1 Esta idea es la que subyace en el conocido proverbio “Regala un pes-
cado a un hombre y comerd un dia; enséfiale a pescar y comerd todos los
dias”. A pesar de que las capacidades se hayan desarrollado, atin pueden pro-
ducirse crisis y fendmenos temporales de hambre por problemas sociales, eco-
némicos, de salud, climatoldgicos y otros. Las personas necesitardn de la asis-
tencia social y de seguros para enfrentar estas situaciones.

2 Encuentro con el Mundo Laboral, Cagliari, 22 de septiembre de 2013.
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centes y se suman a la masa de los desempleados y de los que han
abandonado por completo la bisqueda de empleo.

Es lamentable, pero en muchos paises el énfasis de la politi-
ca laboral no esta en “crear trabajos dignos para todos”. Ella mas
bien prioriza la defensa de los trabajadores que han encontrado
buenas ocupaciones, antes que la expansion de los empleos de-
centes a los trabajadores que urgentemente tienen necesidad de
ellos para subsistir. No es inapropiado que se defiendan los inte-
reses de los trabajadores formales y no estamos en contra de ello.
El problema es que no puede ser la tnica o principal prioridad de
las politicas laborales. Para terminar con el hambre y la pobreza
la politica laboral debe priorizar la creacion de empleos decentes
y dignos para todos y para esto es imprescindible eliminar la in-
formalidad en el mercado laboral. En el texto se proponen algu-
nas medidas para conseguir este objetivo, pero el cambio de
mentalidad que se necesita para ello en los gobernantes, lideres y
formuladores de politica no serd facil de conseguir.

El rol crucial de la educacién para el desarrollo futuro de los
paises no es tampoco una novedad. Todas las autoridades y todos
los expertos insisten en ello, pero las declaraciones parecen va-
cias y sin contenidos cuando no se usan los instrumentos de me-
dicion de los avances en educacién que estan disponibles, no se
adoptan medidas esenciales para mejorar la calidad de la docen-
cia que se imparte en las aulas y no se evalian peridédicamente
los cambios en el desempefio de cada uno de los establecimien-
tos educativos. Nuevamente en este libro damos una vision de lo
que hay que hacer en este campo y que estimamos son elementos
cruciales de las politicas publicas imprescindibles para terminar
con el hambre y la pobreza.

En casi todos los paises una proporcién importante de las per-
sonas que sufren hambre pertenece al sector rural. Una parte im-
portante de la poblacién rural pobre estd constituida por pequefios
agricultores que no tienen acceso a los mercados y practican agri-
cultura de subsistencia. Otros son trabajadores rurales sin acceso a
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la tierra y con bajos niveles de educacion y capacitacion, que per-
ciben bajos ingresos, a menudo solo ocasionales. El crecimiento
de la agricultura y de las actividades rurales no agricolas que se ha
experimentado en muchos paises no llega a ellos y no les ofrece
oportunidades para aumentar sus ingresos, niveles de vida y capa-
cidades. Son numerosos los trabajadores rurales que terminan mi-
grando a las ciudades, donde muchos continian una vida de po-
breza y exclusion social. Es imprescindible enfrentar directamente
los problemas de hambre y pobreza en el sector rural y fomentar el
desarrollo de las regiones geogréaficas mds atrasadas del pais.

Es necesario insistir en que el hambre y la pobreza no se
acaban solo con transferencias de ingresos y subsidios. El creci-
miento econdmico es necesario, pero no es suficiente. Se necesi-
tan politicas estructurales especificas que den nuevas y mejores
oportunidades a los pobres en las dreas del empleo y de la educa-
cién y una atencion especial a la eliminacién de la pobreza en el
sector rural. Estas medidas complementan las acciones para re-
ducir el hambre que tienen impacto en el corto plazo y que son
urgentes. Las politicas publicas de impacto inmediato que esti-
mamos cruciales son: (a) los programas de salud y nutricién ma-
terno-infantil, (b) los programas de transferencias de ingresos, y
(c) los programas de alimentacién escolar.

Actualmente existe el convencimiento, entre los expertos y en
varios organismos internacionales, de que en muchos casos los
avances en reducir la pobreza han sido reducidos por la falta de
atencion que se les ha dado a los problemas de salud y nutricién
materno-infantil. Esto ya fue destacado en un informe del afio
2003 del Banco Mundial y UNICEF: la deficiente capacidad para
abordar los problemas de desnutricién es uno de los factores prin-
cipales que limita el progreso en la reduccion de la pobreza®.

3 World Bank — UNICEF (2003), “Combating Malnutrition: Time to Act”,
Washington D.C.
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La desnutricion infantil limita el desarrollo fisico, mental y
cognitivo de los nifios y reduce las capacidades productivas futu-
ras de las personas afectadas. Como veremos mas adelante, los
primeros 1000 dias de vida —desde la gestacion hasta los dos
afios de edad— son un periodo critico fundamental en la evolu-
cién del ser humano. La desnutricién infantil también aumenta
las posibilidades de experimentar infecciones, enfermedades y
otros problemas de mala salud. Ademas del impacto humano
personal, esto tiene un importante costo social y econdémico y
disminuye las posibilidades de crecimiento y desarrollo de los
paises. A pesar de esto, los economistas, politicos y gobernantes
no le han prestado mucha atencién al problema de la desnutri-
cion infantil y en muchos casos practicamente no figura como un
elemento clave en las agendas de reduccién de la pobreza de nu-
merosos paises.

Es posible que la situacién esté cambiando. En el ano 2010,
por iniciativa de las Naciones Unidas, se cred el movimiento
“Scaling-Up Nutrition”, que busca enfatizar la prioridad de solu-
cionar en forma urgente los problemas de desnutricion infantil
que enfrentan los paises. El movimiento lo integran todas las
agencias e instituciones internacionales de desarrollo y mas de
cien fundaciones, organizaciones de la sociedad civil e institu-
ciones académicas. Para terminar con el hambre y la pobreza es
imprescindible eliminar de manera rdpida la desnutricién infantil
y esta tiene que ser una politica publica prioritaria, a la que se le
dediquen los mayores y mejores esfuerzos.

Sobre la base de lo anterior estimamos que la eliminacion
total de los retrasos en el crecimiento (stunting), bajo peso (was-
ting) y de las deficiencias en micronutrientes de los menores de
cinco afios debe ser una nueva Meta del Desarrollo Post 2015. Es
posible alcanzar esta meta con acciones y programas que son co-
nocidos y han sido estudiados en detalle; ellos se presentan en el
capitulo VI. Constituyen elementos insustituibles y claves de una
estrategia de reduccion del hambre y la pobreza.
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Los programas de transferencias de ingresos y de subsidios
alimentarios son la forma més directa y eficaz de ayudar en for-
ma inmediata a superar el hambre de las familias y personas vul-
nerables que experimentan esa situacion. Hoy en dia esta politica
es practicada en numerosos paises y tiene diferentes modalida-
des. En América Latina y el Caribe estdn muy extendidas las
transferencias de ingresos sujetas al cumplimiento de ciertas
condicionalidades, mientras que en la India se han generalizado
programas de empleo publico rural que tienen caracteristicas y
efectos semejantes.

En muchos paises son también comunes las transferencias
de alimentos organizadas por el sector privado (bancos de ali-
mentos) y los comedores o cocinas populares que establecen las
organizaciones de la sociedad civil, los grupos religiosos y las
propias comunidades. Estas iniciativas cumplen un importante
papel en la lucha para terminar con el hambre, aunque en este li-
bro se enfaticen las politicas publicas que son responsabilidad de
los gobernantes.

Es importante que los programas de transferencias de ingre-
sos y los subsidios alimentarios focalizados en los mds pobres
sean acompafiados de las reformas estructurales que aumenten
las capacidades de los beneficiarios y que existan mecanismos de
seguimiento y graduacion. Esto no solo es necesario para que los
programas sean fiscalmente sustentables, sino que ayuda a man-
tener la necesaria cultura del trabajo y del esfuerzo y evita la
creacion de grupos permanentes de pardsitos que solo viven de la
ayuda social. Como explicaremos en una seccion especial, la fo-
calizacién es un instrumento eficaz, un medio para lograr los ob-
jetivos sociales deseados, y no contradice —como piensan algu-
nos— el derecho humano universal a una alimentacién basica.

Los programas de alimentacion escolar son uno de los ins-
trumentos de proteccion social mds utilizados en el mundo. El
objetivo de estos programas es triple: (a) reducir el hambre y la
pobreza (proteccion social); (b) mejorar el aprendizaje y desem-
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pefio educacional (aumentar el capital humano); y (c) mejorar la
nutricién de los nifios. Estos programas reducen el hambre y la
inseguridad alimentaria y a la vez aumentan el capital humano,
ya gue ellos incentivan la asistencia a las escuelas y proporcio-
nan comida que sirve para mejorar la concentracion y el aprendi-
zaje de los estudiantes. Sin embargo, los programas de alimenta-
cion escolar tienen limitaciones pues solo benefician a los nifios
que asisten a las escuelas y que pertenecen a una determinada
franja etaria. Los grupos no incluidos —nifios menores de cinco
aflos o que no asisten a las escuelas— pueden ser mds prioritarios
que los incluidos en los programas.

En sintesis, este libro pretende convencer a los lectores de
que es posible terminar con el hambre ahora. Para esto se requie-
re una accién mas eficaz del Estado en seis dreas de las politicas
publicas, que se analizan detenidamente. Los esfuerzos de la so-
ciedad civil son importantes y constituyen un elemento esencial
para aliviar el sufrimiento de miles de personas afectadas por el
flagelo del hambre. Sin embargo estas acciones deben ser nece-
sariamente complementadas por politicas publicas estructurales
en las dreas de empleo, educacién y desarrollo del sector rural y
de las regiones geograficas mas atrasadas y con politicas publi-
cas masivas e integrales en las areas de salud y nutricién mater-
no-infantil, transferencias de ingresos y comedores escolares,
gue solo puede liderar el Estado.

Para terminar con el hambre, ahora, nuestros lideres y auto-
ridades deben asumir su responsabilidad y ejecutar eficazmente
politicas en las seis areas claves que se han mencionado. Eviden-
temente, también se necesita controlar la inflacién y promover el
crecimiento economico, pero estas acciones no son suficientes y
deben ser acompaifiadas por un adecuado disefio e implementa-
cion de las politicas publicas que se analizan en los capitulos V'y
VL



[
EL HAMBRE EN EL MUNDO

1. Ochocientos cuarenta y dos millones de per sonas padecen
de hambre

En el mundo, la escandalosa cifra de 842 millones de perso-
nas con hambre ha sido estimada por la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) para el
ano 2013. Ello representa un 12,5 % de la poblacién mundial.
Una de cada ocho personas no recibe en su dieta alimenticia la
energia caldrica minima que necesita para una vida activa y salu-
dable. La gran mayoria de estas personas —827 millones— habita
en los paises en desarrollo, donde la prevalencia del hambre se
estima en un 14,3 %*.

(A qué se debe la existencia de este flagelo que agobia a las
personas humanas en muchos paises y que deberia agobiar la
conciencia de todos nosotros? En alguna época se pensé que la
produccion de alimentos podria no llegar a satisfacer las necesi-

! Las cifras de este capitulo se han obtenido del informe FAO, IFAP Y WEP
(2013), “The State of Food Insecurity in the World 2013. The Multiple Di-
mensions of Food Security”, publicado por la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Roma, 2013.
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dades de una poblacion en acelerado crecimiento. Esta tesis se
origina con el famoso economista y demdégrafo inglés Thomas
Robert Malthus (1766-1835) que, en su libro Ensayo sobre el
principio de la poblacién (1798), sostuvo que la poblacién se ex-
pandia en progresion geométrica mientras que la produccion de
alimentos lo hacia a tasas aritméticas, lo que indudablemente de-
beria traducirse en hambre, catdstrofes y muertes en el futuro. En
tiempos modernos, una idea semejante ha sido defendida por el
profesor Paul R. Ehrlich, de la Universidad de Stanford, en un
libro titulado The Population Bomb (1968), que tuvo mucha re-
percusion en su €poca.

Sin embargo, la experiencia real ha demostrado que estas
ideas no son validas y la produccion mundial de alimentos ha te-
nido una expansién fenomenal, sobre todo después de la Revolu-
cion Verde, que —a partir de fines de la década de 1960- se tradu-
jo, entre otras cosas, en una extraordinaria multiplicaciéon del
rendimiento de los principales cultivos agricolas. En los ultimos
sesenta y cinco afos, la disponibilidad per cépita de alimentos ha
aumentado en un 40 %, aun cuando la poblacion se ha expandido
de 2,5 billones de personas a un total de casi 7,0 billones.

En el mundo de hoy existe la cantidad de alimentos adecua-
da para satisfacer las necesidades de la creciente poblacion. Los
pronosticos pesimistas sobre la futura disponibilidad de alimen-
tos que aparecen de tiempo en tiempo han siempre sido refutados
por los hechos reales. Sin menospreciar la importancia de los as-
pectos productivos —de los cuales se hablard con mas detalle pos-
teriormente—, es claro que el problema del hambre en el mundo
estd mas ligado a las dificultades de acceso a los alimentos y a la
extension de la pobreza que existe en muchos paises. El hambre
se da fundamentalmente porque una persona, o algtin grupo de la
poblacion, no tiene la posibilidad de obtener los alimentos mini-
mos que necesita, sea porque no tiene ingresos suficientes para
adquirirlos, capacidad para producirlos directamente o no es be-
neficiario de los diversos programas sociales publicos y privados
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destinados a los pobres y a los que padecen del flagelo del ham-
bre. El problema del hambre es mas un problema de acceso eco-
nomico y social a los alimentos que de produccion.

La teoria sobre el hambre es simple y la explicé magistral-
mente Amartya Sen, Premio Nobel de Economia, en un libro pu-
blicado en el afio 19812. Hay hambre cuando una persona no ob-
tiene un minimo de comida para alimentarse. Existen cuatro
tipos de relaciones que le dan a una persona acceso o0 derechos
(entitlements) sobre los alimentos a consumir:

(a) intercambios: uno tiene derecho a los alimentos que ob-
tiene intercambiando algo que posee con otra persona
que libremente acepta la transaccion;

(b) produccién: uno tiene derecho a los alimentos que pro-
duce con sus propi 0S recursos 0 con recursos contrata-
dos con otros que aceptan voluntariamente los términos
de esta contratacion;

(c) trabajo: uno tiene derecho a los alimentos que son los re-
sultados de su propio trabajo, sea usdndolo para producir
0 para intercambiar bienes; y

(d) transferencia: uno tiene derecho a los alimentos que re-
cibe voluntariamente de otra persona que es legalmente
propietaria de lo que transfiere.

Para que no exista hambre, estas cuatro vias de acceso de-
bieran permitir el consumo minimo de alimentos que se necesita.
Para terminar con el hambre, se debe actuar sobre una o varias
de estas vias de acceso o derechos a los alimentos. La teoria es
simple, pero tiene que manifestarse en la practica en hechos rea-
les. Para 842 millones de personas esta realidad no se da y ellos

2 Amartya SEN, Poverty and Famines. An Essay on Entitlement and De-
privation, Londres, Oxford University Press, 1981.
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experimentan hambre cronica. Las cifras se resumen por regio-
nes en el cuadro n° 1y se detallan en € anexo 1. Més adelante
indicamos como se ha medido el hambre y llegado a las cifras
aqui presentadas.

CuADRO N’ 1
Hambreen el mundo

Millones de personas Porcentaje poblacion

1990 2013 1990 2013

Mundo 1.015 842 189 12,0
Paises desarrollados 20 16 1,9 14
Paises en desarrollo 996 827 23,6 14,3
Africa 178 226 273 212
Etiopia 36 32 71,0 37,1
Nigeria 21 12 21,3 73
Asia 751 552 24.1 135
India 227 214 25,5 17,0
China 272 158 229 114
Pakistan 31 31 272 17,2
América Latina y Caribe 66 47 14,7 7.9
Brasil 23 14 15,0 69
Colombia 7 5 20,3 10,6
Haiti 5 5 62,7 498
Oceania 1 1 13,5 12,1

Fuente: FAO, IFAD Y WFP, The State of Food Insecurity in the World 2013, Roma,
FAO, 2013.

En numeros absolutos de personas que padecen hambre, la
mayor cantidad de afectados se encuentra en Asia, donde ellos
alcanzan a un total de 552 millones, lo que representa dos ter-
cios de las personas con hambre en el mundo. En ese continen-
te, el numero mas alto de personas con hambre lo tiene la India
con 214 millones, seguido de China con 158 millones, Pakistdn
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con 31 millones, Bangladés con 23 millones e Indonesia con 23
millones. En Africa el hambre alcanza a 227 millones de perso-
nas y las cifras mas altas se dan en Etiopia con 32 millones, Su-
dan (incluyendo Sudéan del Sur) con 18 millones, Tanzania con
16 millones y Nigeria con 12 millones. En América Latina y el
Caribe el hambre afecta a 47 millones de personas y los nime-
ros absolutos mas elevados los tienen Brasil con 14 millones,
Colombia con 5 millones, Haiti con 5 millones y Guatemala
con 5 millones.

Sin embargo, Africa es el continente donde hay mayor pre-
valencia de hambre, ya que ella afecta al 21,2 % de su poblacion
total, practicamente 1 de cada 5 personas. Los paises de ese con-
tinente donde un mayor porcentaje de su poblacion padece de
hambre son Burundi (67,3 %), Eritrea (61,3 %), Zambia (43,1
%), Etiopia (37,1 %), Mozambique (36,8 %), Tanzania (33,3 %)
y Congo (33,0 %).

En Asia la prevalencia del hambre es del 13,5 % y los paises
maés afectados son Corea del Norte (31,0 %), Tayikistdn (30,0
%), Laos (27,0 %), Iraq (26,0 %), Sri Lanka (23,0 %) y Mongo-
lia (21,2 %). En India el hambre afecta a un 17,0 % de su pobla-
ciony en Chinaaun 11,4 %.

En la regién de América Latina y el Caribe la prevalencia
del hambre en términos agregados es del 7,9 % y alcanza a un
49,8 % en Haiti, un 30,5 % en Guatemala, un 22,3 % en Para-
guay, un 21,3 % en Bolivia, un 20,5 % en Antigua y Barbuda y
un 21,7 % en Nicaragua.

Las estimaciones actuales de la Fao indican que en 1990 el
hambre en los paises en desarrollo afectaba a 996 millones de
personas, lo que en ese entonces representaba un 23,6 % de la
poblacion total de esos paises. La Meta de Desarrollo del Mile-
nio, adoptada por los 193 paises miembros de las Naciones Uni-
das en la Cumbre de Desarrollo del Milenio del afio 2000, es re-
ducir para el afio 2015 a la mitad el porcentaje de la poblacion
afectada por el hambre tomando como base el afio 1990. La cifra
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indicada anteriormente para el hambre en el afo 2013 es del 14,3
%, lo que significa que se estaria relativamente cerca de cumplir
en forma global con la meta del 11,8 % establecida para el afio
2015, aunque para ello se necesitarian algunos importantes es-
fuerzos adicionales. Evidentemente, como se menciona mas ade-
lante, hay varios paises para los que ya es imposible cumplir con
sus metas especificas.

Es necesario destacar que gran parte del progreso mundial
en reducir el hambre fue experimentado antes del afio 2007. Los
avances se desaceleraron a partir de ese afio, principalmente de-
bido al alza experimentado en los precios de los alimentos y a la
crisis econdmica que redujo el crecimiento econdmico en mu-
chos pafses. La situacién mds critica se da en Africa, donde el
nimero absoluto de personas con hambre ha crecido continua-
mente desde el afio 1990 y se acelerd a partir del 2007. Sin em-
bargo, si en el aflo 2014 se retomara a nivel mundial el ritmo an-
terior de disminucion del hambre, seria posible alcanzar
globalmente la Meta de Desarrollo del Milenio propuesta para el
afio 2015. Aun asi, entre los paises que no alcanzaran sus metas
especificas se destacan los casos de Haiti, Guatemala, Paraguay,
Corea del Norte, Iraq, Tayikistdn, Burkina Faso, Burundi, Costa
de Marfil, Liberia, Madagascar, Senegal, Suazilandia, Uganda,
Tanzania y Zambia.
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Graficon® 1
El Hambreen € Mundo

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO)

2. Ciento sesenta y cinco millones de nifios menores de cinco
anos experimentan desnutricion cronica

Como se examinara mas adelante, el hambre tiene un efecto
devastador sobre los nifios en las primeras etapas de la vida, en
la cuales ellos estdn estableciendo sus futuras capacidades fisi-
cas, cognitivas y sociales. La desnutricién crénica en los meno-
res se traduce en retrasos del crecimiento, o sea baja altura para
la edad (stunting). Segtin las dltimas estimaciones a nivel mun-
dial, el retraso en el crecimiento afecta a 165 millones de nifios
menores de cinco afios, lo que representa uno de cada cuatro me-
nores (26 %) que hay en el mundo?®. Paralelamente, un total de

3 UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND, WORLD HEALTH ORGANIZATION,
WORLD BaNK, unicer — wrHo — \World Bank Joint Malnutrition Estimates, UNI-
CEF, Nueva York,; WHO, Ginebra; World Bank, Washington D.C.,2012.
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101 millones de los nifios menores de cinco afios tiene bajo peso
para su edad (wasting), 43 millones tienen sobrepeso y 7 millo-
nes mueren anualmente antes de alcanzar los cinco afos de edad.
Estas muy malas noticias tienen que mover a los gobernantes y a
todos nosotros a la accion en forma urgente. Hay que terminar
con estos problemas a la brevedad.

Las causas directas de la desnutricion crénica de los meno-
res son el acceso insuficiente a los alimentos, generalmente com-
binado con alguna enfermedad infecciosa que no es tratada ade-
cuadamente en los servicios de salud, ya sea por deficiencias en
el acceso o en la calidad de dichos servicios. Evidentemente esto
se debe a algunas razones més estructurales, como los altos nive-
les de pobreza, las carencias de agua potable y de saneamiento,
la baja inversion y mala calidad de la gestion en el sector salud,
otras ineficiencias e incapacidades del Estado, los conflictos po-
liticos y sociales de algunos paises y otras causas.

Aunque el problema del hambre puede solucionarse mo-
mentdneamente proporcionando la alimentacion necesaria a las
personas afectadas, enfrentar realmente el problema de la desnu-
tricién de los nifios es algo mds complejo, que requiere entender
las causas bdsicas del fendmeno en cada caso y proponer solu-
ciones apropiadas a los problemas especificos de cada comuni-
dad. Pero —como destacaremos mas adelante en este libro— am-
bos problemas pueden resolverse cuando hay voluntad politica
para hacerlo y se aplican adecuadamente las politicas publicas
apropiadas a cada caso, que se describen en los capitulos si-
guientes.

Como se indica en el cuadro n° 2, un 75 % de los menores
de cinco afios con retrasos en el crecimiento se encuentra en el
sur de Asia y en el Africa subsahariana, regiones en las cuales
hay 68,0 y 55,8 millones de menores, respectivamente, en esta
situacion. En porcentaje de su poblacion infantil total, los pai-
ses mas afectados en Asia son Afganistan (59 %), India (48 %),
Laos (48 %), Pakistan (44 %), Bangladés (41 %) y Nepal (41
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%). En Africa: Burundi (58 %), Niger (51 %), Madagascar (50
%), Malaui (47 %), Zambia (45 %), Eritrea (44), Etiopia (44
%), Ruanda (44 %), Sierra Leona (44 %), Benin (43 %), Congo
(43 %), Mozambique (43 %), Liberia (42 %), Tanzania (42 %)
y Nigeria (41 %). En América Latina y el Caribe existen actual-
mente 6,3 millones de menores con retrasos en el crecimiento y
los paises mas afectados son Guatemala (48 %), Haiti (29 %),
Honduras (29 %), Bolivia (27 %), Nicaragua (22 %) y Belice
(22 %).

CUADRO N° 2
M enoresde cinco aflos con retrasos en el crecimiento

Prevalencia (%) Namer o (millones)

1990 2011 1990 2011
Africa - norte 292 197 5.1 34
Africa subsahariana 472 39,6 43,6 55,8
América Latina y Caribe 22,6 11,8 12,6 6,3
Asia - este 36,7 8,5 478 7,5
Asia - sur 60,0 373 1045 68,0
Asia - sudeste 473 27,8 27,0 14,8
Asia - oeste 299 179 58 4.4
Asia central y Cducaso 37,3 17,3 34 14
Oceania 37,8 17,3 04 04
Paises en desarrollo 44.6 28,0 248 .4 159,7
Paises desarrollados 3,6 4.2 34 14
Mundo 399 257 253.1 1648

Fuente: UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND, WORLD HEALTH ORGANIZATION, WORLD
BANK, uNIcEF — wHO — World Bank Joint Malnutrition Estimates, uUNICEF, Nueva York;
WHO, Ginebra,; World Bank, Washington D.C., 2012.

Las dltimas estimaciones indican que a nivel global la mor-
talidad entre los ninos menores de cinco afios descendié de un 90
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%o en el ano 1990 a un 48 %o en el 2012 (cuadro n° 3). A pesar de
este avance, la Meta de Desarrollo del Milenio de reducir global-
mente para el afio 2015 en dos tercios la tasa de mortalidad de
los menores de cinco afios no serd alcanzada y en muchos paises
se requieren aun mas y mayores esfuerzos.

Cuadron®3
Mortalidad de menores de cinco afios

Prevalencia (%o) NUmero (miles)

1990 2012 1990 2012

Africa - norte 73 22 268 88
Africa subsahariana 177 98 3.772 3245
América Latina y Caribe 54 19 627 206
Brasil 62 14 219 42
Asia - este 53 14 1.675 272
China 54 14 1.647 258
Asia - sur 126 58 4,784 2,108
India 126 56 3325 1414
Asia - sudeste 71 30 843 346
Asia - oeste 65 25 265 120
Asia central y Cducaso 73 36 146 64
Oceania 74 55 14 15
Paises en desarrollo 99 53 12.394  6.463
Paises desarrollados 15 6 226 90
Mundo 90 48 12.621  6.553

Fuente: UNICEF, WHO, WORLD BANK AND UNITED NATIONS POPULATION DIVISION,
Levels and Trends in Child Mortality. Report 2013, UNICEF, Nueva York, 2013.

El ndmero absoluto de muertes de menores de cinco afios
asciende a 6,6 millones al afio y una gran proporcién de estas
muertes son evitables. Se estima que alrededor de un 45 % de las
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muertes estd vinculada a problemas de desnutricion?. Los nifios
con desnutricion crénica tienen menos resistencia a las enferme-
dades infecciosas y mayores probabilidades de morir por enfer-
medades comunes, como diarreas y dolencias respiratorias.

La proporcion de muertes de los menores de cinco afios que
ocurre en del periodo neonatal (primeros 28 dias después del na-
cimiento) asciende actualmente a un 44 % del total. Este porcen-
taje estd en aumento porque en la mayoria de los paises la tasa de
reduccion de la mortalidad de menores de cinco afios es superior
a la tasa de reduccion de la mortalidad neonatal; es decir, ha ha-
bido més reduccion en la mortalidad de los nifios con mds de 28
dias. A pesar de las dificultades, la reducciéon de la mortalidad
neonatal es un aspecto fundamental que merece especial aten-
cion, no solo porque la vulnerabilidad de los nifios es mayor en
esta etapa, sino porque las intervenciones son diferentes de las
requeridas en otros periodos. Se estima que un cuarto de las
muertes neonatales ocurre por enfermedades que son altamente
tratables (sepsis, meningitis, neumonia, diarrea) y que otro 34 %
se debe a deficiencias en el tratamiento recibido por las madres
con anterioridad al parto. En varios paises en desarrollo las mu-
jeres embarazadas no tienen suficiente hierro, lo que aumenta el
riesgo de partos prematuros y mortalidad materna, causando a la
vez un bajo peso al nacer.

Es necesario tener presente un elemento clave de la lucha
contra el hambre y la desnutricion, indicado por el doctor Fer-
nando Monckberg Barros, uno de los pioneros en este campo:
Madres pobres y desnutridas dan a luz hijos desnutridos de me-
Nor peso y con Menos neuronas en su cerebro’. Una de las politi-

4 Esta cifra, asi como otros datos de este parrafo, estdn tomados de UNI-
CEF, WHO, WORLD BANK AND UNITED NATIONS POPULATION DIVISION, Levels
and Trends in Child Mortality. Report 2013, UNICEF, Nueva York, 2013.

5 Fernando MONCKBERG BARROS y Abel ALBINO, Desnutricién. El mal
oculto, Coleccion Cono Sur, Caviar Bleu, Mendoza, 2004.
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cas publicas cruciales, que recomendamos mds adelante como
prioritaria y urgente, es la dirigida a mejorar la salud y la nutri-
cion de las madres y los nifios menores de cinco afos. Aunque en
la mayoria de los paises hay programas en este campo, las cifras
indican que en muchos casos los esfuerzos deben redoblarse y
volverse mds efectivos. Este es un aspecto esencial de la lucha
para terminar con el hambre y la pobreza. Como explicaremos
mads adelante, sin reducir drasticamente la mortalidad infantil y
eliminar los retrasos en el crecimiento y el bajo peso de los me-
nores de cinco afos, no es posible terminar con el hambre y la
pobreza extrema.

3. Los efectos devastadores del hambre

El hambre no es solo una amenaza para la vida de las perso-
nas que la experimentan sino que es ademds un grave problema
social y un importante problema ético que nos afecta a todos los
seres humanos. La dignidad misma de las personas es seriamente
afectada por el hambre crénica. Las personas que experimentan
este tipo de hambre son seres humillados, degradados, sin fuer-
zas ni esperanzas para luchar y vivir. El hambre crénica no solo
deteriora el organismo sino que contribuye a pérdida de la au-
toestima, a la apatia y a la falta de sentido social. Las personas
que estan permanentemente con hambre no se sienten parte de la
sociedad que integran, son uno de los grupos de excluidos. En
este sentido, el hambre es el signo mas cruel, concreto y humi-
llante de la pobreza, pero es a la vez una causa y una consecuen-
cia de la misma pobreza.

El fenémeno descrito en el parrafo anterior es evidente en el
caso de hambre cronica, que se caracteriza por una persistente e
inadecuada dieta alimenticia que se mantiene en el tiempo, gene-
ralmente causada por una incapacidad relativamente permanente
de comprar o recibir los alimentos minimos necesarios para la
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subsistencia de la familia. Pero el fendmeno se da también en
otros casos de lo que podemos llamar hambre transitoria, en que
se produce una disminucion temporaria en el acceso a los ali-
mentos, la que a veces también puede durar varios afios.

Las guerras y los conflictos civiles internos generalmente
van acompaiiados de “hambrunas” generalizadas®, cuyos efectos
duran en el tiempo y causan enormes dafios a las personas (sobre
todo a los nifios) y a la sociedad. Las “hambrunas” también se
producen a consecuencia de graves recesiones economicas, terre-
motos, inundaciones, plagas, pérdidas de cosechas y cambios cli-
maticos agudos. A nivel de las familias, casos severos de hambre
se producen a consecuencia de muerte o enfermedad prolongada
del principal proveedor de ingresos, de la pérdida mas o menos
permanente del empleo, de la imposibilidad de conseguir un em-
pleo decente, del nivel de subdesarrollo, del desempleo generali-
zado y sostenido, de incrementos sustanciales en el precio de los
alimentos y varios otros fendmenos econdémicos o sociales. A pe-
sar de esta diversidad, en el mundo actual todos los casos de
hambre son evitables.

“No todas las pobrezas son iguales. Dentro de ella hay una
amplia gama y variedad. Una es la pobreza cronica, que la ha es-
tado sufriendo el individuo desde que nace, y tal vez por muchas
generaciones, y que ha llegado a dafiar al individuo que la pade-

¢ Una descripcion de varios casos de “hambrunas” (Bengala occidental,
Etiopia, Africa subsahariana, Bangladés) se presenta en el libro de Amartya
SEN, Poverty and Famines: An Essay on Entitlement and Deprivation,
Oxford, Londres, 1981. Mauricio BORRERO, Hungry Moscow: Scarcity and
Urban Society in the Russian Civil War, 1917-1921, Peter Lang Publishing,
New York, 2004, presenta un interesante y detallado andlisis del hambre du-
rante los conflictos civiles en los inicios de la Unién Soviética. El hambre en
Estados Unidos durante la Gran Depresion Econdmica de 1929 se describe en
T. H. Wartkins (1999), The Hungry Years. A Narrative History of the Great
Depression in America, Henry Holt & Co., New York, 1999.
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ce. Esta es una pobreza silenciosa, que no protesta, que se carac-
teriza porque el individuo carece de expectativas, no tiene con-
ciencia de lo andmalo de su situacion, acompafiada de incultura
y falta de educacion, su sentido de responsabilidad familiar es
muy limitado y la situacion llega en definitiva a trastocar todos
los valores individuales y familiares. Es lo que se podria llamar
una ‘pobreza interna’, que ha llegado a penetrar dentro del indi-
viduo. Esta es la pobreza predominante en el subdesarrollo y cu-
ya cuantia impide que los paises puedan progresar’’.

El costo del hambre crénica para las familias y las naciones
es considerable. Una alimentacion inadecuada aumenta el riesgo
de las enfermedades y la mortalidad, disminuye la productividad
de la escuela y la educacion, reduce la capacidad para desarrollar
trabajos que requieran de una cierta capacidad mental o fisica y se
traduce en una menor productividad de la mano de obra. Al dismi-
nuir la capacidad de trabajo, también disminuyen los ingresos dis-
ponibles y se entra en un circulo vicioso de hambre y pobreza, por
el cual estos flagelos tienden mutuamente a perpetuarse. La dismi-
nucion en la productividad de la mano de obra implica una dismi-
nucion en la produccién y el nivel de ingreso de la nacién, contri-
buyendo a mantener un bajo nivel de desarrollo.

El hambre y la desnutricion en las primeras etapas de la vi-
da han sido estudiadas en forma extensa y tienen consecuencias
devastadoras en el desarrollo de los nifios. Los estudios cientifi-
cos indican que el cerebro es el unico drgano del ser humano que
al momento de nacer, o muy poco después, alcanza el nimero
definitivo de células (neuronas) que existiran durante casi toda la
vida adulta. A los nueve meses posteriores al nacimiento la ma-
yor parte de las neuronas se han diferenciado y ubicado en las
regiones cerebrales correspondientes. La regulacion y la comuni-

” Fernando MONCKBERG BARROS y Abel ALBINO, Desnutricién. El mal
oculto, Coleccion Cono Sur, Caviar Bleu, Mendoza, 2004.
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cacion de todos los procesos vitales se establecen mediante la in-
terconexion de las neuronas (sinapsis). La mayor parte de las si-
napsis se establecen durante los primeros tres afios de vida y
permanecen estables hasta mds o menos los diez afios, para luego
empezar a decrecer.

Los nifios con desnutricién grave en los primeros meses de
vida presentan un menor didmetro del crdneo y un crecimiento
del cerebro que se ha detenido y que a veces incluso ha perdido
volumen. La desnutricion también influye en el proceso de inter-
conexion de las neuronas y el “cableado cerebral” (sinapsis) es
bastante mas reducido en los nifios que no reciben una adecuada
alimentacion durante el periodo de la gestacion intrauterina y en
sus primeros afios. Sin embargo, es importante destacar que no
solo la nutricién influye en el desarrollo cerebral del nifio: la pre-
sencia de adecuados estimulos afectivos y sensoriales es también
un factor importante. Los nifios que viven en ambientes de aban-
dono y pobreza presentan asimismo disminuciones en sus capa-
cidades intelectuales, aunque la alimentacion sea apropiada. Si el
nifio pequefo no recibe experiencias medioambientales adecua-
das, el cerebro no se desarrollard en forma normal. Pobreza y
desnutricion temprana generalmente coexisten, por lo que ambos
factores se potencian en su accidn negativa sobre el desarrollo
cerebral de los nifios®.

La desnutricién en las primeras etapas de la vida tiene con-
secuencias importantes para los futuros resultados en materia de
educacion e ingresos econdémicos. El retraso en el crecimiento
estd asociado con bajos rendimientos en las escuelas y va gene-

8 Para la recuperacion de los nifios con desnutricién grave, los centros
de recuperacion nutricional del conin, establecidos por el doctor Monckeberg
en Chile y por el doctor Albino en la Argentina, incluyen componentes de es-
timulacion psico-sensorial y afectiva, con activa participacion de las madres,
ademds de una adecuada alimentacién (Fernando MONCKEBERG y Abel ALBI-
NO, Op. Cit.).
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ralmente acompafado por repeticiones de grado y menores nive-
les de escolarizacion®. La menor escolarizacion y los peores re-
sultados escolares se traducen en un menor capital humano y una
menor capacidad para generar ingresos en la edad adulta.

La desnutricion expone a los nifios a un riesgo mayor de
muerte y de enfermedades graves como consecuencia de las in-
fecciones que son habituales en la infancia (neumonia, diarrea,
paludismo, sarampion y otras). Se estima que un 45 % de las
muertes registradas en nifios menores de cinco afios se debe a la
desnutricion’®. En nimeros absolutos, en el mundo hay aproxi-
madamente unos 3 millones de nifios menores de cinco afios que
mueren cada afio debido a la desnutricion.

Existen numerosas investigaciones que apoyan la idea de
que existe una fuerte sinergia entre nutricion y salud. El hambre
y la desnutricion hacen mas probable las infecciones y las enfer-
medades y las tasas de mortalidad son mayores en las personas
que no reciben una adecuada alimentacion™. En las personas
adultas, la mayor tasa de enfermedad se traduce en mds dias de
trabajo productivo perdidos y una menor productividad. Como se
ha mencionado, en los nifios se manifiesta en menos dias de asis-
tencia a la escuela y un menor capital humano, que posterior-
mente también se refleja en una menor productividad de la mano

9 Reynaldo MARTORELL, et al., “Weight Gain in the First Two Years of
Life in an Important Predictor of Schooling Outcomes in Pooled Analyses
from Five Birth Cohorts from Low and Middle Income Countries”, Journal of
Nutrition, vol. 140, n° 2, febrero 2010.

10 UNICEF, WHO, WORLD BANK AND UNITED NATIONS POPULATION Divi-
SION, Levels and Trends in Child Mortality. Report 2013, uNICEF, New York,
2013. Ver también “Mejorar la nutricion infantil. El imperativo para el progre-
so mundial que es posible lograr”, UNICEF, New York, 2013.

1 Una sintesis de la evidencia disponible se presenta en Nevin SCRIM-
sHAW, Carl TAYLOR Y John GORDON, “Interactions of Nutrition and Infection”,
World Health Organization, Ginebra, 1968.
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de obra. A través de estos efectos, el hambre y la desnutricion
tienen un impacto directo en el desarrollo econémico de las na-
ciones, como lo han destacado numerosos economistas'?. Pero
también existen importantes efectos indirectos, ya que las mas
altas de morbilidad y mortalidad implican mayores gastos publi-
cos y privados en la salud de la poblacién, menor eficiencia de
los sistemas educacionales y de los programas de capacitacion de
la mano de obra y en un menor y mds ineficiente desarrollo pro-
ductivo del pais.

El grafico siguiente sintetiza los efectos de la desnutricion
infantil en el desarrollo del sistema inmunoldgico, las funciones
cognitivas y las capacidades fisicas y mentales de las personas
que componen el capital humano de una nacion. En general, se
tiene un menor capital humano y una menor capacidad de gene-
rar ingresos.

12 Algunas publicaciones claves en este campo son el libro de Alan
BERG, The Nutrition Factor: Its Role in National Development, The Brook-
ings Institution, Washington D.C., 1973, y el articulo de Jere BEHRMAN, “The
Economic Rationale for Investing in Nutrition in Developing Countries”,
World Development, Elsevier B. V., 1993. Robert FOGEL, Premio Nobel de
Economia 1994, en su libro The Escape from Hunger and Premature Death,
1700-2100. Europe, America and the Third World, Cambridge University
Press, Cambridge. 2004, sostiene que la adecuada nutricién tuvo un papel cla-
ve en el desarrollo de Europa.
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4. El derecho a la alimentacion

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, adop-
tada por las Naciones Unidas en 1948, reconoce el derecho a la
alimentacién como uno de los derechos humanos basicos. En el
articulo 25 de dicha Declaracion se establece que toda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi co-
mo a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimenta-
cion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y |os servicios
sociales necesarios... .

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos ha inspi-
rado numerosos tratados internacionales y leyes nacionales, entre
los que se destaca el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales. Este Pacto fue adoptado por las Naciones
Unidas en 1966, entré en vigor en 1976, y ha sido ratificado por
170 paises. El Pacto incluye disposiciones relativas al derecho al
trabajo, a la proteccion social, a un nivel de vida adecuado, a la sa-

13 Naciones Unidas, “Declaracion Universal de los Derechos Humanos”
(www.treaties.un.org )
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lud fisica y mental, a la educacion, a los beneficios de la libertad
cultural y del progreso cientifico y otros. En el articulo 11 de dicho
Pacto los paises firmantes reconocen explicitamente el derecho a
la alimentacion y la necesidad de terminar con el hambre.

El articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales dice textualmente lo siguiente:

1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen
el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado pa-
rasi y su familia, incluyendo alimentacion, vestido y vivien-
da adecuada, y a una mejora continua de las condiciones
de existencia. Los Estados Partes tomaran medidas apro-
piadas para asegurar la efectividad de este derecho, reco-
nociendo a este efecto la importancia esencial de la coope-
racion internacional fundada en el libre consentimiento.

2. Los Estados Partes en el presente Pacto, reconocien-
do el derecho fundamental de toda persona de estar protegi-
da contra el hambre, adoptaran, individualmente y mediante
la cooperacion internacional, las medidas, incluidos los
programas concretos, que se necesitan para:

Mejorar los métodos de produccion, conservacion y dis-
tribucién de alimentos mediante la plena utilizacion de los
conocimientos técnicosy cientificos, la divulgacion de princi-
pios sobre nutricién y el perfeccionamiento o la reforma de
los regimenes agrarios de modo que se logre la explotacion y
la utilizacion més eficaces de las riquezas naturales,

Asegurar una distribucion equitativa de los alimentos
mundiales en relacidn con las necesidades, teniendo en cuen-
ta los problemas que se plantean tanto a los paises que in+
portan productos alimenticios como a los que |os exportan®.

4 Naciones Unidas, Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Cul-
turalesy Sociales (www.treaties.un.org )
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El Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
es el organismo de Naciones Unidas que supervisa el cumpli-
miento del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socia-
les y Culturales. Este organismo fue creado en 1985 y estd com-
puesto por 18 expertos independientes elegidos por un periodo
de 4 afios. Los Estados estdn obligados a informar periédicamen-
te al Comité sobre la aplicacion del Pacto y este Comité emite
observaciones y recomendaciones basandose en esos informes y
diversas otras fuentes de informacion.

En 1999 el Comité adopté el Comentario General n°® 12 ti-
tulado “El Derecho a una Adecuada Alimentacion”, que interpre-
ta el derecho a la alimentacién y describe las obligaciones de los
paises para cumplir con €l. El documento indica que €l derecho a
la alimentacion adecuada se gjerce cuando todo hombre, mujer
0 nifio, ya sea solo o en comun con otros, tiene acceso fisico y
economico, en todo momento, a la alimentacion adecuada o a
medios para obtenerla”.

De acuerdo con este documento, las obligaciones de los Es-
tados en relacion al derecho a una alimentacion adecuada son de
tres clases:

(a) Obligacién de respetar, que exige que los Estados nunca
adopten medidas para impedir el acceso a la alimentacion.

(b) Obligacion de proteger, que exige que los Estados adop-
ten medidas para garantizar que las empresas o personas
no impidan el acceso a la alimentacion.

(c) Obligacion de cumplimiento, que tiene dos dimensiones:
facilitacion y suministro. La obligacién de facilitacion
implica que el Estado debe llevar a cabo en forma proac-
tiva actividades destinadas a fortalecer el acceso y la uti-
lizacion de los recursos alimentarios. La obligacion de
suministrar alimentos adecuados se considera como un
ultimo recurso cuando el derecho a la vida se ve amena-
zado, habitualmente en situaciones de emergencia.
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El derecho a la alimentacién es también reconocido en
acuerdos regionales, como el Protocolo de San Salvador adopta-
do en 1988 como un acuerdo adicional a la Convencién Intera-
mericana de Derechos Humanos (Pacto de San José) en el aérea
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales y la Convencion
Africana sobre los Derechos y Bienestar de los Nifios de 1990.

La Primera Conferencia Mundial sobre el Hambre se cele-
br6é en Roma en 1974 bajo los auspicios de la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).
En esta conferencia se adopté la Declaracion Universal para la
Erradicacion del Hambre y la Malnutricion que, entre cosas, es-
tablecié que todo hombre, mujer y nifio tiene el derecho inalie-
nable de ser libre de hambre y malnutricion para desarrollar sus
facultades fisicas y mentales.

En 1996 la FAO organizé la primera “Cumbre Mundial de la
Alimentacién”, en la que participaron representantes de 185 pai-
ses y de numerosas organizaciones de la sociedad civil. Esta
Cumbre adopt6 la Declaracion de Roma sobre Seguridad Ali-
mentaria Mundial y su correspondiente Plan de Accion, que in-
cluye siete compromisos que sientan las bases para conseguir
una seguridad alimentaria sostenible para todos los paises. El
compromiso de los participantes fue reducir a la mitad el numero
absoluto de personas que padecian de desnutricidn cronica para
el afio 2015. Este compromiso fue reafirmado en la “Cumbre
Mundial de la Alimentacion: Cinco Afios Después” celebrada el
afio 2001.

El ano 2009 se celebro la tercera “Cumbre Mundial sobre la
Seguridad Alimentaria”, en la cual se acordé: (1) intensificar las
acciones nacionales, regionales y globales para alcanzar el afio
2015 el Objetivo n® 1 de Desarrollo del Milenio de reducir a la
mitad la proporcion de personas que sufren hambre y la meta de
la Cumbre Mundial de la Alimentacién de 1996 de reducir a la
mitad el nimero absoluto de personas que sufren hambre; (2)
trabajar para mejorar la gobernanza de la seguridad alimentaria y
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nutricional y la cooperacion dentro de las estructuras existentes;
(3) revertir el declive en el financiamiento para la agricultura, la
seguridad alimentaria y el desarrollo rural en los paises en desa-
rrollo; y (4) encarar los desafios que impone el cambio climético
para la seguridad alimentaria y la necesidad de tomar medidas de
adaptacién y mitigacién en la agricultura.

5. El Desafio Hambre Cero

En junio de 2012, en la Conferencia de Desarrollo Sostenible
Rio + 20, el Secretario General de las Naciones Unidas, Ban Ki-
moon, lanz6 el “Desafio Hambre Cero”, invitando a todos los go-
biernos, empresarios, agricultores, consumidores y miembros de la
sociedad civil a ampliar los esfuerzos para rdpidamente poner fin
al hambre. Segtn lo indicado por €I, “hambre cero no solo impul-
sard el crecimiento economico, reducira la pobreza y protegerd el
ambiente. También garantizard la paz y la estabilidad”'.

El “Desafio Hambre Cero” tiene cinco objetivos:

1. Que el 100% de las personas tengan acceso a una alimen-
tacion adecuada todo el afio;

2. Cero retrasos en el crecimiento en nifios durante la pri-

mera infancia;

. Que todos los sistemas alimentarios sean sostenibles;

4. Un 100% de incremento en la productividad y el ingreso
de los pequefios agricultores;

5. Cero desperdicio de alimentos y pérdidas pos-cosecha.

W

Para posibilitar que todas las personas tengan acceso perma-
nente a los alimentos que necesitan se debe promover el trabajo

15 United Nations Press Release, 21 de junio de 2012.
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decente y productivo, el desarrollo de redes de proteccion social
focalizadas, el aumento en el suministro de alimentos por pro-
ductores locales, el desarrollo agricola y la adopcion de précticas
agricolas sostenibles y resilientes al cambio climético, el adecua-
do funcionamiento de mercados abiertos y justos y prevenir la
excesiva volatilidad en el precio de los alimentos. También se
debe reducir la pobreza rural e incrementar el ingreso de los pe-
quefios agricultores, solucionar los problemas de tenencia de la
tierra y mejorar el acceso a los activos y recursos naturales, au-
mentar el empoderamiento de las mujeres, los pequefios agricul-
tores y los pueblos indigenas y apoyar la investigacion agraria y
lainnovacion.

El “Desafio Hambre Cero” enfatiza también la importancia
de recibir alimentos adecuados y nutritivos durante la ventana de
oportunidad de los primeros 1000 dias de vida, que transcurren en-
tre la gestacion y los dos primeros afios de infancia. Este periodo
establece las bases de la vida futura de todas las personas huma-
nas. La adecuada alimentacién de los nifios debe ser acompafiada
por una atencion de los servicios de salud que sea sensible a los
aspectos nutricionales, apropiado abastecimiento de agua potable
y de servicios de saneamiento basico y una educacion de calidad.

Finalmente el Secretario General de las Naciones Unidas
destaco que aproximadamente un tercio de los alimentos produ-
cidos en el mundo es desperdiciado. Esto ocurre en toda la cade-
na del proceso, incluyendo la cosecha, el almacenamiento, el
transporte, las ventas y el consumo final. Cuando los alimentos
son desperdiciados también se pierden los recursos de agua, tie-
rra, energia y el esfuerzo.

El “Desafio Hambre Cero” ha sido adoptado por las 23 or-
ganizaciones multilaterales que forman el Grupo de Trabajo de
Alto Nivel para la Seguridad Alimentaria Global, que incluye —
entre otras— la FAO, la Organizacién Mundial de la Salud (WHO),
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
UNICEF, el Banco Mundial, la Organizacién Mundial de Comer-
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cio (Wt0) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
(OECD). Algunas de estas organizaciones y varios paises han apo-
yado explicitamente la Iniciativa América Latina y el Caribe Sin
Hambre, la Iniciativa Hambre Cero en Africa del Oeste y diver-
sos programas actualmente en ejecucion en varios paises dentro
del marco del “Desafio Hambre Cero”.

6. La medicion del hambre

El indicador usado por laFao para medir el hambre —cuyos
resultados se han presentado en la primera seccion de este capi-
tulo— se conoce técnicamente como “prevalencia de subalimenta-
cion” (prevalence of undernourisment) y tiene una larga tradi-
cion en los estudios empiricos sobre el hambre. Aparecid por
primera vez en una publicacién de la FAO en 1963 y ha sido con-
tinuamente mejorado y refinado. Es basicamente una medida de
la poblacién que no alcanza un minimo de energia caldrica en el
consumo de los alimentos durante un afio y, por lo tanto, mide el
fenémeno conocido como hambre croénica.

El indicador no refleja entonces el hambre que puede produ-
cirse ocasionalmente y que puede afectar a las familias y perso-
nas por periodos cortos de tiempo. El indicador de la FAO fue
aceptado en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas cele-
brada en el afio 2000 para medir el progreso de los paises en al-
canzar las Metas de Desarrollo del Milenio.

La elaboracion del indicador de hambre requiere para cada
pais la estimacién de una funcidn probabilistica de la distribu-
cion en la poblacion del consumo diario habitual de energia cal6-
rica procedente de los alimentos. A partir de los informes de la
FAO de 1996 se asumid que la forma de esta distribucion era en
todos los casos logaritmica-normal, pero en el afio 2012 esto se
cambié a dos formas maés flexible conocidas como las distribu-
ciones skew-normal y skew-lognormal.
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Para estimar la distribucion se debe conocer en cada caso el
valor medio del consumo diario de energia caldrica y el valor del
coeficiente de variacion de la distribucion. La media de la distri-
bucion se obtiene de las hojas de balances de alimentacion (Food
Balance Sheet) que elabora anualmente la FAO para mas de 180
paises, tomando en consideracién el valor caldrico de los alimen-
tos disponibles para consumo interno en cada caso. El coeficien-
te de variacion de la distribucion se estima fundamentalmente a
partir de las encuestas de hogares de los paises, utilizando los
datos de consumo de alimentos, de distribucion de los ingresos y
otras informaciones disponibles'¢. ES necesario destacar que de-
bido a las limitaciones en la informacién disponible este coefi-
ciente se ha mantenido constante por muchos afios para varios
paises.

Para estimar los requisitos minimos de energia caldrica re-
queridos se usan los datos de un detallado y completo estudio
sobre la energia requerida en diversos niveles de actividad, ela-
borado en el afio 2006 en forma conjunta por la FAO, la Organiza-
cion Mundial de la Salud (WHO) y la Universidad de las Nacio-
nes Unidas (UNU)". Evidentemente la energia requerida depende
del tipo de actividad fisica que se desarrolla y del metabolismo

16 La descripcion bdsica de la metodologia para estimar el indicador de
prevalencia de subalimentacién (hambre crénica) se presenta en el Anexo 2
del informe FAO, IFAD Y WFP (2013), The Sate of Food Insecurity in the World
2013. Ver también Carlo Cafiero y Pietro Gennari (2011), “The Fao indicator
of prevalence of undernourishment”, FAO, Roma, documento presentado al
Seminario sobre Inseguridad Alimentaria y Evaluacién de la Sustentabilidad
de los Sistemas Alimentarios Globales celebrado en Washington D.C. en Fe-
brero 2011, y Carlo Cafiero (2013), “What do we really know about food se-
curity?”, Working Paper 18861, National Bureau of Economic Research
(NBER), Cambridge MA.

17 FAO, WHO Y UNU (2004), “Human Energy Requirements. Report of a
Joint rao/wHo/UNU Expert Consultation”, Food and Nutrition Technical Re-
port Series 1, Roma, FAO.
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especifico de las personas. En la estimacion del indice de la FAO
se usan requisitos minimos correspondientes a una vida sedenta-
ria, ponderados para los diferentes grupos de la poblacion. Los
datos se actualizan cada dos afios con la informacién mas recien-
te sobre caracteristicas de la poblacion del pais.

La probabilidad de que una persona consuma menos que el
requisito minimo establecido es la estimacion de la proporcion
de la poblacién cuya dieta habitual no satisface los requerimien-
tos minimos de energia para una vida saludable, o sea, es la pre-
valencia de subalimentacién o hambre crénica. Multiplicando es-
te indicador por el tamafo de la poblacion, se obtiene el nuimero
absoluto de personas que experimentan hambre en cada pais.

El indicador de prevalencia de subalimentacion captura un
aspecto limitado del hambre: el hecho de que la dieta alimentaria
no proporciona la minima cantidad de energia necesaria para una
vida saludable. No se refiere ni a la calidad de la dieta ni a las
deficiencias de micronutrientes (proteinas, hierro, vitaminas y
otros) que puedan existir en la poblacion en general, en subsecto-
res de ella o en familias especificas. Para esto existen otros indi-
cadores (consumo de proteinas, prevalencia de anemia, deficien-
cias de vitamina A, iodo y otras) que deben considerarse como
informacion complementaria al indicador global de hambre de la
FAO. Como se ha destacado anteriormente, son especialmente re-
levantes los indicadores de cada pais sobre desnutricion infantil,
de retrasos en el crecimiento (stunting) y de emaciacién (was-
ting), asi como las deficiencias especificas de micronutrientes

Sin perjuicio de la validez y utilidad del indicador de ham-
bre desarrollado por la FAO, los responsables de formular las po-
liticas publicas y de ejecutar los programas de asistencia han
buscado mediciones alternativas del hambre y la inseguridad ali-
mentaria, que sean mas sencillas de aplicar en casos especificos
y mds féciles de analizar e interpretar. Especialmente destacados
han sido los trabajos desarrollados en este campo en los Estados
Unidos, donde a partir de 1960 se ha prestado especial atencion a
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la existencia de hambre y a las politicas y programas de asisten-
cia que son necesarios para terminar con ella.

La metodologia desarrollada en Estados Unidos para medir
el hambre a través de encuestas especiales se consideran vélidas,
representativas, sencillas y eficientes. Estos esfuerzos han sido
replicados en numerosos paises, donde también se usa informa-
cion sobre el hambre obtenida directamente de encuestas de ho-
gares a muestras representativas de la poblacion.

En los Estados Unidos un Grupo de Trabajo Presidencial so-
bre Asistencia Alimentaria elabor6 en 1984 un informe donde es-
tablecid categéricamente que en los Estados Unidos “el hambre
no era aceptable”, destacé la necesidad de distinguir la defini-
cion médica del hambre (desnutricion) de la problematica social
que hace que las personas no puedan consumir la cantidad de ali-
mentos necesaria para una vida activa y saludable, y lament6 la
falta de datos para estimar adecuadamente el fenémeno del ham-
bre en el pais'®.

El informe anterior estimulé el debate y la investigacién so-
bre el tema y diversas propuestas fueron extensamente debatidas
y examinadas. En 1990 el Congreso de los Estados Unidos apro-
b6 una ley (National Nutritional Monitoring and Related Re-
search Act) estableciendo la necesidad de tener un adecuado sis-
tema de monitoreo de la inseguridad alimentaria y el hambre y
responsabilizando de ello al Departamento de Agricultura (USDA)
y al Departamento de Salud y Servicios Humanos (DHHS).

En 1994, bajo el patrocinio de la Casa Blanca, se realizé en
forma amplia y transparente una Conferencia sobre Medicion de
la Inseguridad Alimentaria, en que los expertos publicos y priva-
dos llegaron a un consenso sobre la forma de medir la inseguri-
dad alimentaria y el hambre, y sobre las preguntas a incluir en el

'8 United States Government, Report of the President’s Task Force on
Food Assistance, January 1984
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Suplemento sobre Seguridad Alimentaria, que se incluiria en las
Encuestas sobre Poblacion que realiza anualmente la Oficina del
Censo de los Estados Unidos. Esta metodologia es basicamente
la que se aplica actualmente y ella se explica detalladamente en
las Guias elaboradas por el Departamento de Agricultura, origi-
nalmente en 1997, que fueron marginalmente revisadas el afio
2000% y que se resumen a continuacion.

La metodologia consensuada por los expertos reconoce que la
inseguridad alimentaria y el hambre son un fenémeno complejo y
multidimensional que varia en forma continua, pasando por diver-
sas etapas a medida que el fendmeno del hambre en los hogares se
vuelve mds severa. Sin embargo, es posible cuantificar este fen6-
meno en el nivel de los hogares con un médulo principal de 18 pre-
guntas a ser incluidas en encuestas representativas de la poblacién.
Estas preguntas estan disefiadas para dar informacion sobre condi-
ciones especificas, experiencias y comportamientos de los hogares
en materia de inseguridad alimentaria y estan todas acompanadas
por una frase que condiciona las respuestas especificamente a las
limitaciones de dinero, que es lo que se pretende evaluar.

Las respuestas negativas se codifican con un cero (0) y las
positivas con un uno (1) y los puntajes para cuantificar el grado
de inseguridad alimentaria de las familias en una escala secuen-
cial continua se normalizan en una escala de 1 a 10. Esta escala
permite definir cuatro categorias de hogares:

* Hogares con seguridad alimentaria (puntaje de 0 a 2,32).
* Hogares con inseguridad alimentaria pero sin hambre
(puntaje de 2,32 a 4,56).

1% BickEL, Gary, Mark Norp, Cristofer PrICE, William HamiLToN and
John Cook, “Guide to Measuring Household Food Security, Revised 20007,
United States Department of Agriculture, Food and Nutrition Service, Alexan-
dria VA, marzo, 2000.
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* Hogares con inseguridad alimentaria y hambre moderada
(puntaje de 4,56 a 6,53).

* Hogares con inseguridad alimentaria y hambre severa
(puntaje mayor a 6,53).

Estas categorias reflejan el hecho de que la inseguridad ali-
mentaria se manifiesta en primer lugar como una preocupacion
(ansiedad) sobre la cantidad de alimentos disponibles para satis-
facer las necesidades primarias del hogar y por ajustes que se
realizan en el presupuesto familiar y en el tipo y calidad de la
alimentacion. Esto corresponde a la categoria “inseguridad ali-
mentaria sin hambre”?, en la que no hay una evidencia clara de
reduccion en la cantidad de alimentos consumida o ella es muy
baja. A medida que el problema se agudiza, los adultos comien-
zan a reducir su consumo de alimentos y experimentan hambre,
pero con algun éxito relativo tratan de proteger el nivel de consu-
mo de alimentos de los nifios. Esto corresponde a la categoria
“inseguridad alimentaria y hambre moderada”. Cuando el pro-
blema de la inseguridad alimentaria es mas generalizado e inten-
so (“inseguridad alimentaria y hambre severa”), todos los miem-
bros del hogar experimentan la dolorosa situacion de hambre por
la falta de comida, aunque evidentemente no todos la experimen-
tan en la misma proporcion y con la misma intensidad.

A pesar de que el Departamento de Agricultura de los Esta-
dos Unidos comenzé a realizar encuestas sobre el consumo de

2 A partir del afio 2006 esta categoria pasé a llamarse “baja seguridad
alimentaria” y la categorfa “inseguridad alimentaria y hambre” se conoce co-
mo “muy baja seguridad alimentaria”. El cambio de nombre se debe a la ne-
cesidad de distinguir el hambre como un estado psicolégico de un indicador
de disponibilidad de alimentos. Sin embargo, consideramos que la clasifica-
cién original es mds ilustrativa y por eso usamos en este libro el concepto de
hambre, que corresponde a los casos inseguridad alimentaria con hambre mo-
derada y con hambre severa.
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alimentos de la poblacion en 1977, la metodologia descripta an-
teriormente se implementd en forma completa solo a partir de la
Encuesta de Poblacion realizada a fines de 1995. A partir de en-
tonces los resultados se han presentado anualmente en los infor-
mes titulados Measuring Food Insecurity in the United Sates,
que han sido intensamente usados para evaluar y analizar el pro-
blema del hambre y los programas publicos de asistencia alimen-
taria, monitorear la situacion de grupos especificos de poblacion
y de municipios y comunidades locales y en diversos y variados
estudios. Es una metodologia ampliamente aceptada y validada
para medir en forma sencilla y practica el problema del hambre.
Aunque la recomendacion es usar las 18 preguntas original-
mente propuestas, en los casos en que esto no es posible los es-
pecialistas sugirieron también una version abreviada de 6 pre-
guntas. Estas 6 preguntas permiten una muy buena aproximacion
a los resultados obtenidos con el juego completo de preguntas,
pero no permiten distinguir entre hambre moderada y severa, y
no proporcionan informacion detallada sobre el hambre que ex-
perimentan los nifios. Varios paises que han aplicado los concep-
tos de la metodologia antes descrita han establecido versiones
simplificadas y abreviadas de las encuestas en base a la metodo-
logia del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.
Los ultimos datos sobre el hambre en los Estados Unidos
corresponden al suplemento de la encuesta de poblacién realiza-
da en diciembre de 2012 e indican que un 5,7 % de los hogares
(7,0 millones de hogares, de los cuales 4,6 millones no tienen hi-
jos menores de 18 afios) padecieron de inseguridad alimentaria y
hambre (moderada y severa) durante el afio?. Este porcentaje se
ha mantenido relativamente constante desde el afio 2008, cuando

21 COLEMAN-JENSEN, Alisha, Mark NorD y Anita SINGH, “Household
Food Security in the United States in 20127, U. S. Department of Agriculture,
Economic Research Report n° 155, Washington D. C., septiembre, 2013.
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comienza la crisis econdmica y se producen alzas en los precios
internacionales de los alimentos. A comienzos de la década de
los afios 2000 el porcentaje de los hogares con inseguridad ali-
mentaria y hambre siempre fue inferior al 4 %. Si se considera
solo el periodo de 30 dias que termina con la encuesta de diciem-
bre de 2012, la inseguridad alimentaria y hambre alcanzé a un
3,3 % de los hogares (4,1 millones de hogares).

Es interesante destacar que las cifras indicadas en el parrafo
anterior para los Estados Unidos no son una medicién del ham-
bre cronica, ya que los hogares pueden ser clasificados en la ca-
tegoria de inseguridad alimentaria moderada y severa aun si tie-
nen episodios ocasionales de hambre. En aproximadamente un
cuarto de los hogares con inseguridad alimentaria y hambre este
fenémeno ocurrié en uno o dos meses del afo, mientras que en
tres cuartos de los hogares sucedio en tres 0 mas meses. En Esta-
dos Unidos solo un tercio de los hogares en la categoria de inse-
guridad alimentaria moderada y severa pueden ser clasificados
con hambre crénica, ya que el fendmeno los afecta en practica-
mente todos los meses del afio.

La inseguridad alimentaria estd fuertemente relacionada con
el nivel de ingreso de los hogares y un 18,2 % de los hogares con
ingresos inferiores a la linea de pobreza establecida por el Go-
bierno Federal experimenta inseguridad alimentaria y hambre
(severa y moderada). Si se consideran los hogares con ingresos
inferiores a 1,85 veces la linea de pobreza, la inseguridad ali-
mentaria y hambre solo alcanza a un 14,5 % de los hogares. Un
59,4 % de los hogares con inseguridad alimentaria y hambre par-
ticipé de los programas de asistencia alimentaria del Gobierno
Federal en los treinta dias previos a la encuesta, principalmente
en el Programa Especial de Asistencia Nutricional Suplementaria
(SNAP), anteriormente conocido como Food Stamps.

A partir de la experiencia de los Estados Unidos, numerosos
paises en diversas regiones del mundo han aplicado adaptaciones
y versiones modificadas de las encuestas sobre las condiciones de
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la alimentacion en los hogares para cuantificar la inseguridad ali-
mentaria y el hambre. Como esto implica basicamente construir
una escala continua de la seguridad/inseguridad alimentaria basa-
da en las percepciones y situaciones reales que experimentan los
hogares, esta metodologia se conoce técnicamente como Escalas
de Seguridad Alimentaria Basadas en la Experiencia de los Hoga-
res (EBFss: Experience-Based Household Food Security Scales).

Particularmente importante es el caso de Brasil, donde se
analizaron las diferentes opciones para medir el hambre y la in-
seguridad alimentaria, y se decidid, mediante un proceso consul-
tivo transparente y abierto que examiné las diversas opciones,
que la mejor alternativa era adaptar a la realidad del pais la me-
todologia aplicada en Estados Unidos. La propuesta fue primero
probada en paneles de grupos de expertos y en grupos focales de
personas pobres en zonas urbanas y rurales en cinco diferentes
estados del pais. Los resultados se tradujeron en la Escala Brasi-
lefia de Inseguridad Alimentaria (EBIA), construida sobre la base
de 14 preguntas, que se aplicé en todo el pais en la Encuesta Na-
cional de Muestreo de Domicilios (PNAD) del afio 2004. Esta me-
todologia fue repetida en la encuesta de Demografia y Salud del
2006, en la PNAD del 2009 y en numerosas encuestas realizadas a
nivel municipal. La EBIA es un elemento fundamental del sistema
nacional de vigilancia y monitoreo de la seguridad alimentaria de
Brasil establecido dentro del programa “Hambre Cero”.

En forma paralela se desarrollaron mediciones semejantes
de la inseguridad alimentaria y el hambre en Venezuela, Colom-
bia, México, Bolivia, Ecuador, Guatemala y otros paises de

2 Las experiencias de varios paises en la aplicacién de esta metodologia
se presenta en Hugo MELGAR-QUINONES Y Michelle HACKETT, “Measuring
Household Food Security: the Global Experience”, Revista de Nutricdo n°
21, Campinas, julio/agosto, 2008, y en Rafael PEREZ-ESCAMILLA, “Can expe-
rience-based household food security scales help improve food security gov-
ernance”, Global Food Security 1, Elsevier B.V., 2012.
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América Latina y el Caribe®. En el afio 2007 se realiz6é en Mede-
Ilin, Colombia, la Primera Conferencia Latinoamericana y Cari-
befia sobre Medicion de la Inseguridad Alimentaria, en la que los
paises de la region establecieron la bases de una escala tnica de
medicion para toda la region (ELcsa: Escala Latinoamericanay
Caribefia de Seguridad Alimentaria).

Las primeras aplicaciones de esta escala se llevaron a cabo
en Haiti, México y Colombia. Estas experiencias, asi como la de
Brasil y otros paises, fueron examinadas en la Segunda Confe-
rencia Latinoamericana y Caribefia sobre Medicién de la Insegu-
ridad Alimentaria celebrada en Campinas, Brasil, en el afio 2009.
Posteriormente se han realizado varios talleres de armonizacion
con la participacion de numerosos paises de la region, en los que
se ha confirmado la validez, aplicabilidad y utilidad de la ELCSA.

LaELCSA estd constituida por 15 preguntas, divididas en dos
secciones: una primera con 8 preguntas referidas a diversas si-
tuaciones que reflejan la inseguridad alimentaria experimentada
por los hogares y los adultos de dichos hogares, y una segunda
seccion con 7 preguntas adicionales referidas a las condiciones
que afectan a los menores de 18 afios que forman parte de estos
hogares®. Las respuestas tienen opciones dicotomicas (“Si” o
“No0”) y se asigna un punto por cada respuesta positiva.

La inseguridad alimentaria moderada (hambre moderada)
corresponde al caso de 4 a 6 puntos en hogares integrados sola-
mente por personas adultas y 6 a 10 puntos en hogares con me-
nores de 18 afios. La inseguridad alimentaria severa (hambre se-
vera) corresponde al caso de 7 y 8 puntos en hogares integrados
solamente por personas adultas y de 11 a 15 puntos en hogares

2 En el afio 2003 el Banco Mundial realizo un estudio del hambre en Ar-
gentina aplicando la metodologia (Ariel FiszBEIN y Paula Inés GIOVAGNOLI,
“Hambre en Argentina”, Documento de Trabajo n° 4/03, Oficina del Banco Mun-
dial para Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay, Buenos Aires, junio de 2003).

2 |_as preguntas se presentan en €l anexo 2.
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con menores de 18 afios. Los puntos de corte fueron determina-
dos sobre la base conceptual de la ELCSA utilizando técnicas esta-
disticas apropiadas para verificar la validez externa de la escala
de acuerdo con el modelo de Rasch®. La descripcion de la esca-
la, asi como las instrucciones para la aplicacion de las encuestas
en casos practicos y la utilidad que tienen estos estudios se deta-
llan en la publicacion de la Fao titulada Escala Latinoamericana
y Caribefia de Seguridad Alimentaria (ELcsa). Manual de Uso 'y
Aplicaciones, Santiago, mayo de 2012.

En marzo de 2013 la FAO decidi6 recoger a nivel global tam-
bién informacion directa sobre el alcance y la gravedad de la si-
tuacién de hambre e inseguridad alimentaria que experimentan
los hogares utilizando para ello encuestas especiales a la pobla-
cién. Este nuevo proyecto se conoce como “Las Voces de los
Hambrientos” (Moices of the Hungry) y sera realizado en colabo-
racion con la empresa especializada en encuestas Gallup®.

En una primera etapa el proyecto se esta probando en forma
experimental en cuatro paises (Angola, Etiopia, Malaui y Niger)
y después se expandird a unos ciento cincuenta paises incluidos
en las encuestas mundiales que realiza Gallup. El nuevo enfoque
sera complementario de la medicion tradicional que realiza la
FAO sobre la prevalencia de la subalimentacion, que se describid
anteriormente y que se utiliza para medir el nivel del hambre a
nivel mundial.

5 Esta es una técnica estadistica muy utilizada cuando se trabaja con re-
sultados de encuestas. Ella se explica en detalle en Bonp, Trevor G. y Chris-
tine M. Fox, Applying the Rasch Model: Fundamental Measurement in the
Human Sciences, Lawrence Erlbaum Associates Inc., New Jersey, 2001.

% | a descripcion del proyecto se presenta en Development of a global
standard for monitoring hunger worldwide: voices of the hungry. Project Sum-
mary, FAo Statistics Division, agosto, 2013,y en T. J. BALLARD, A. W. KEPPLE
y C. CariEro, The food insecurity experience scale: development of a global
standard for monitoring hunger worldwide, Fao Technical Paper, Roma, 2013.



El sector agroalimentario argentino produce hoy alimentos para mas de
400 millones de personas, lo que equivale a diez veces la poblacién nacional.

Carlos CASAMIQUELA, ministro de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacion, marzo de 2014.

En Argentina nacieron 53.956 nifios con un peso menor a 2.500 gramos
y fallecieron 8.878 nifios menores de 1 afio. Las defunciones pos-neonatales
gue son reducibles por prevencion y/o tratamiento ascienden a 67 %.

SOCIEDAD ARGENTINA DE PEDIATRIA Y UNICEF,
Salud mater no-infanto-juvenil en cifras 2013, octubre 2013.

Hay muchos lugares del pais donde los nifios son desnutridos. una de
las pobrezas mas hondas y dolorosas, y que generan dafios irreversibles. An-
tes estas situaciones debemos ser solidarios y promover una sociedad méas
justa. [...] Hacernos cargo implica pisar €l barro, poner manos a la obra.

Monseiior Jorge Eduardo LozaNo,
obispo de Gualeguaychi y presidente de la
Comision Episcopal de Pastoral Social, 7 de septiembre de 2014.

Una Argentina con Hambre Cero es el puerto al que debemos dirigirnos
desde lo institucional, desde |a palitica, desde la economia y desde | os esfuer-
zos mancomunados de |as onGs, de las empresas, de |os medios de comunica-
cion y de todos los hombres y mujeres de buena voluntad.

Juan CARR, creador de la Red Solidaria en El Cronista,
24 de abril de 2014.






Il
EL HAMBRE EN LA ARGENTINA

1. En laArgentina, ¢hay hambre?

Aunque muchos no lo crean, ya que Argentina es uno de los
principales productores de alimentos en el mundo, hay amplia
evidencia de que en el pais existe hambre. Hay muchos progra-
mas —publicos y privados— que combaten el hambre y proporcio-
nan alguin alivio a la poblacién més necesitada y vulnerable que
vive en la pobreza y la indigencia, pero el flagelo del hambre si-
gue existiendo y castigando a los mds débiles. A pesar de que
existe un Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y de que se
gastan muchos recursos en ayuda alimentaria, la implementacion
es en general deficiente, no hay un adecuado seguimiento de las
personas y de los hogares afectados por esta calamidad y el ham-
bre sigue existiendo y causando dafios y sufrimientos a muchos
habitantes.

La informacion més fehaciente y confiable sobre el hambre
es la del Observatorio de la Deuda Social Argentina (ODSA), que
es un programa de la Universidad Catdlica Argentina que desde
el afio 2004 anualmente realiza encuestas para examinar la evo-
lucién de la situacion social del pais. La encuesta publicada en
julio de 2013, realizada a fines del 2012 en 20 areas geograficas
del pais, relevo las condiciones materiales de vida y de la inte-
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gracion humana y social en una muestra representativa de hoga-
res urbanos. En todas las dltimas encuestas realizadas por el Ob-
servatorio se ha incorporado la metodologia considerada la mas
adecuada para medir el hambre y la inseguridad alimentaria, que
se ha descrito en la seccion 6 del capitulo anterior. Las preguntas
y la metodologia de clasificacion utilizada por el ODSA Se presen-
tan en el cuadro adjunto.

Como se ha indicado, de acuerdo con la metodologia utili-
zada es posible distinguir dos categorias de inseguridad alimen-
taria (hambre). La inseguridad alimentaria moderada se da en
aquellos hogares que expresan haber reducido la cantidad de su
consumo normal de alimentos por no tener dinero suficiente para
comprarlos, es decir, son hogares en los cuales hay alguna mani-
festacion del fendémeno del hambre. Mientras que la inseguridad
alimentaria severa se da en los hogares en que algiin miembro
del hogar en alguna oportunidad no tuvo qué comer y sintié
hambre por los problemas econdmicos que enfrentaban.

L os datos de las encuestas del obsa permiten determinar
el porcentaje de hogares argentinos en los que en los ultimos
doce meses alguno de sus miembros debi6 reducir el consu-
mo de alimentos y experimentar hambre por razones econé-
micas, es decir, por falta de dinero para comprar los alimen-
tos necesarios. A fines del afio 2012 un 11,7 % de los hogares
urbanos indicé haber experimentado algin hecho de inseguri-
dad alimentaria (hambre) durante el afio’, mientras que para

! Laencuestadel opsa es representativa de los hogares urbanos que habitan
en ciudades con 50.000 o mds habitantes. Si se asume que el porcentaje de ham-
bre en los hogares urbanos de ciudades mds pequefias es semejante al de estas
ciudades, existirfan aproximadamente 807.000 hogares urbanos que experimenta-
ron algin caso de inseguridad alimentaria (hambre) en el afio 2012 y 345.000 ho-
gares con hambre severa. El sector rural no es relevado ni en las encuestas del
oDsA ni en las Encuestas Nacional de Hogares realizadas por el INDEC en laAr-
gentina, pero existe evidencia —como se verd mas adelante— de que alli existe una
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el 5,0 % de los hogares el hambre fue un problema severo y
grave.

En numeros absolutos, los porcentajes indicados en el parra-
fo anterior representan aproximadamente 807.000 y 345.000 ho-
gares respectivamente. Por lo tanto, en la Argentina hay entre 1,2
y 1,7 millones de personas para las cuales el hambre y la falta de
alimentos es un problema severo y grave. Si se incluyen los ca-
sos de hambre moderada la poblacién afectada es entre 3,2 'y 4,0
millones de personas.

Preguntas del M édulo de Inseguridad Alimentaria
dela Encuesta de la Deuda Social Argentina

1. En los tltimos 12 meses, ;disminuyeron Ud. u otros adultos en su
hogar la porcion de sus comidas porque no habia suficiente dinero
para comprar alimentos?

Si=1 punto No =0 punto

2. En los dltimos 12 meses, ;tuvo Ud. u otros adultos en su hogar al-
guna vez hambre porque no habia suficiente dinero para comprar
alimentos?

Si =2 puntos No = 0 punto

3. En los ultimos 12 meses, ;disminuyd la porcion de algunas de las
comidas de los nifos (0 a 17 anos) de su hogar porque no habia su-
ficiente dinero para comprar alimentos?

Si= 3 puntos No = 0 punto

4. En los dltimos 12 meses, ;tuvieron hambre los nifios (0 a 17 afios) de
su hogar porque no habia suficiente dinero para comprar alimentos?
Si =4 puntos No = 0 punto

mayor pobreza que en el sector urbano. Por lo tanto, los datos presentados pueden
ser considerados como una estimacion conservadora de la realidad del pais.
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5. En los ultimos 12 meses, ;alguna vez Ud. o algtin miembro del ho-
gar no tuvo que comer o tuvo poca cantidad de comida y sinti6
hambre por problemas econémicos?

Muchas = 2 puntos Alguna = 1 punto Nunca = 0 punto

Clasificacion: Hogares sin Nifios Hogares con Niflos
Seguridad alimentaria 0-2 0-3
Hambre moderada 3-4 4 -7
Hambre severa 5 8-12

El cuadro n° 4 indica el hambre severa y moderada en la Ar-
gentina en los afios 2010, 2011 y 20122, Como se ha indicado,
en el afio 2012 en un 5 % de los hogares urbanos de la Argentina
existio hambre o inseguridad alimentaria severa, lo que represen-
ta aproximadamente unos 345.000 hogares urbanos. Si se inclu-
yan los casos de hambre moderada el nimero de hogares urba-
nos afectados por este flagelo es de 807.000. De acuerdo a las
bases de las encuestas, estas cifras se dan a pesar de la existencia
de los numerosos programas publicos y privados de asistencia
alimentaria.

Segun el estudio del Observatorio de la Deuda Social Ar-
gentina, los mayores riesgos de padecer hambre se dan en hoga-
res en que el jefe del hogar y principal sostenedor de la familia
es de sexo femenino (16,2 % en el 2012 vs. 10,0 % en hogares
con jefe varén), en aquellos que tienen un empleo precario o in-
formal (19,4 % vs. 4,7 % en hogares con pleno empleo), en ho-
gares con niflos (16,0 % vs. 7,8 % en hogares sin nifios) y en
aquellos localizados en villas o asentamientos precarios (24,9 %

2 En julio de 2014 se dieron a conocer los resultados de las encuestas
realizadas por el Observatorio a fines del aio 2013. La inseguridad alimenta-
ria severa afectaba a un 5,2% de los hogares y el total de hogares con hambre
era un 12,0%. Estos datos son semejantes a los del afio 2012 aqui utilizados,
aunque muestran un leve aumento del hambre en la Argentina.
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vs. 3,3 % en hogares de trazado urbano medio). Los niveles de
hambre son mds altos en el Gran Buenos Aires que en los aglo-
merados urbanos del interior del pais (11,5 % vs. 74 % en el in-
terior).

Cuadron® 4
Hogares con hambreen laArgentina
(en porcentaje)

2010 2011 2012

Inseguridad alimentaria severa 5,1 4.6 50
Inseguridad alimentaria moderada 79 6,6 6,7
Total de hogares con hambre 13,0 112 11,7

Fuente: UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA, OBSERVATORIO DE LA DEUDA SOCIAL AR-
GENTINA, Desajustes en el desarrollo humano y social (2010-2011-2011), Bar6metro
de la Deuda Social Argentina, Serie del Bicentenario (2010-2011-2012), aio III, julio,
2013.

Es interesante destacar que el porcentgje total de los hogares
que han experimentado hambre es inferior al porcentaje de hoga-
res que son clasificados en situacion de pobreza. Para el cuarto
trimestre del afio 2012 el Observatorio estima que la pobreza al-
canzaba a entre un 15,5 % y un 16,9 % de los hogares urbanos,
mientras que las manifestaciones de hambre se dan en solo un
11,7 %. Sin embargo, los hogares que experimentaron inseguri-
dad alimentaria o hambre severa son levemente superiores a los
hogares que se encuentran en situacion de indigencia (5,0 % con
hambre severa vs. 3,2 % de hogares indigentes). Esto probable-
mente se explica porque la pregunta sobre inseguridad alimenta-
ria examina lo sucedido en los dltimos doce meses mientras que
el dato de indigencia refleja la situacién en un momento especifi-
co. Diversos estudios en numerosos paises muestran que las va-
riaciones en el tiempo de los fendmenos de hambre y pobreza si-
guen una dindmica semejante, aunque puede haber diferencias en



60 PATRICIO MILLAN SMITMANS

los indicadores puntuales de un determinado momento®. ES evi-
dente que en la Argentina el hambre estd también estrechamente
vinculado con la pobreza.

Como se ha indicado, la desnutricién en los primeros afios
de vida tiene consecuencias graves en el desarrollo cognitivo y
en las capacidades de aprendizaje de los nifios, y estos efectos
son generalmente irreversibles y afectan toda la futura vida adul-
ta. Las datos de las encuestas del opsa indican que, en el cuarto
trimestre del 2012, dos de cada diez nifios y adolescentes de O a
17 anos pertenecian a hogares donde se habia experimentado
hambre y en practicamente la mitad de ellos (es decir, en 1 de ca-
da 10 nifios argentinos) el hambre habia sido severa* (cuadro n°
5). Este flagelo afecta fundamentalmente a los nifios de los hoga-
res mas pobres, estimdndose que un 44,3 % de los nifios del
cuartil mds pobre de la distribucion de ingresos habia experimen-
tado alguna situacién de hambre y que en el 23,9 % de estos ho-
gares el hambre habia sido severa.

La informacién disponible también permite distinguir entre
la edad de los nifios y muestra que no hay muchas variaciones en
la proporcién de hambre entre grupos etarios. En el cuarto tri-
mestre de 2012, el hambre habria afectado a un 19,1 % de los ni-

% Los datos sobre pobreza e indigencia del Observatorio de la Deuda So-
cial Argentina difieren de los oficiales, que estiman que, a comienzos del 2013,
la pobreza alcanzaba a un 4,7 % de la poblacién y afectaba a 448.000 hogares
(1,2 millones de personas) y que la indigencia era del 1,4 %. Como lo han des-
tacado diversos estudios, los datos oficiales no son confiables y estdn basados
en una subestimacion de la inflacién, fendmeno que se produce a partir del
2006 a raiz de la intervencién del Instituto de Estadisticas y Censos (INDEC).

4 OBSERVATORIO DE LA DEUDA SOCIAL ARGENTINA, Hacia €l pleno gjer-
cicio de derechos en la nifiez y la adolescencia. Propensiones, retos y des-
igualdades en la Argentina urbana (2010-2012), Barémetro de la Deuda So-
cial de la Infancia, Serie del Bicentenario (2010-2016), afio III, Universidad
Catolica Argentina, agosto, 2013.
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nos de 0 a 4 afios, un 20,0 % de los nifios entre 5y 12 afios y a
un 21,5 % de los nifios entre 13 y 17 afios.

Cuadron® 5
Nifos afectados por € hambre en laArgentina
(en porcentaje del total de O a 17 afios)

2010 2011 2012

Inseguridad alimentaria severa 10,0 9,1 9.8
Inseguridad alimentaria moderada 10,9 9.5 104
Total de nifios con hambre 21,0 18,6 20,2

Fuente: OBSERVATORIO DE LA DEUDA SOCIAL ARGENTINA, Hacia el pleno gercicio
de derechos en la nifiez y la adolescencia. Propensiones, retos y desigualdades en la
Argentina urbana (2010-2012), Barémetro de la Deuda Social de la Infancia, Serie del
Bicentenario (2010-2016), afio III, Universidad Catélica Argentina, agosto, 2013.

En términos agregados, seguin los datos del OoDSA, un nivel
similar al de los nifios y adolescentes afectados por el hambre re-
cibe alimentos en comedores, escuelas y otros espacios sociales
(en el 2012 un 22,4 % de los menores recibioé alimentos vs. 20,2
de menores afectados por el hambre), pero la distribucién por
edades de dicha ayuda no es la mds apropiada. El grupo de edad
con mayor nivel de cobertura en la asistencia alimentaria son los
nifios en edad escolar (5 a 12 afios), entre los cuales el acceso a
alimentos en comedores y otros sitios semejantes alcanzé el 31,2
% en el afio 2012. Sin embargo, solo un 11,7 % de los nifios de 0
a 4 afos participa en dichos programas (vs. 19,1 % de nifios
afectados por el hambre), aunque ellos y sus familias pueden es-
tar recibiendo otras ayudas sociales. En todo caso, los datos indi-
can claramente que la alimentacion escolar y de los comedores
comunitarios que existen actualmente en la Argentina no es sufi-
ciente para terminar por si sola con el fenémeno del hambre en-
tre los nifios. Se requieren nuevas y mds eficientes politicas, es-
pecialmente para los menores de 4 afos
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Entre los distintos aglomerados urbanos, la mayor propor-
cion de nifios afectados por el hambre se encuentra en el drea del
Gran Cérdoba con un 27,5 %, seguido por el Conurbano Bonae-
rense con el 23,3 % y el Gran Rosario con el 20,9 %. Este tltimo
aglomerado llama la atencion porque solo un 14,0 % de los nifos
que alli residen recibe ayuda alimentaria en comedores comuni-
tarios, escuelas y otros. Los datos indican que el nivel de cober-
tura de este tipo de programas en el Gran Rosario ha estado dis-
minuyendo sostenidamente en los ultimos afios sin que haya
habido una disminucién equivalente en el riesgo de los nifios de
ser afectados por el fendmeno del hambre.

2. Lamortalidad infantil y las deficiencias nutricionales
en laArgentina

Segun la informacion oficial del Ministerio de Salud de la
Nacion, la tasa de mortalidad infantil de la Argentina en el afio
2011 era del 11,7 por cada mil nacidos vivos. Las diversas pro-
vincias presentaban una gran variacion en esta tasa, con valores
que fluctuaban entre los minimos del 7,1 %o en Tierra del Fuego
y del 7,5 %o en Neuquén hasta los méximos del 21,2 %o en For-
mosa, 16,5 %o en La Rioja y 15,7 %o en Corrientes.

El valor promedio de la mortalidad infantil sitia al pais en un
nivel intermedio en la region de América Latina, donde paises como
Cuba (5 %o), Chile (8 %0), Costa Rica (9 %o) y Uruguay (9 %o) estéan
proximos a los niveles de Estados Unidos (6 %o) y los paises desa-
rrollados de Europa (3 %o a 5 %o). El pais presenta un indicador un
poco mejor que Brasil (14 %o), México (13 %o) y Venezuela (13 %o).

Desde el afio 1990 se ha registrado un descenso sostenido
de la tasa de mortalidad infantil, la que era superior al 25 %o en
1990. Particularmente importante es el descenso de la tasa de
mortalidad pos-neonatal (defunciones de nifios entre 28 dias y un
afo), aunque este fendmeno parece haberse detenido en los ulti-
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mos afios (grafico n® 3). La tasa de mortalidad de los menores de
cinco afios ha seguido un comportamiento semejante al de la tasa
de mortalidad infantil de los menores de 1 afio, disminuyendo
del 28 %o en 1990 al 14 %o en el 2011.

Gréficon®3
Argentina—Tasas de mortalidad infantil,
neonatal y pos-neonatal
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Fuente: Sociedad Argentina de Pediatria - Unicef (2013), “Salud materno-infanto-
juvenil en cifras 2013”, Sociedad Argentina de Pediatria, Buenos Aires.

En la Argentina aproximadamente 9000 nifios mueren anual-
mente antes de cumplir un aflo, la mayoria dentro de las diez prime-
ras semanas de vida. La Sociedad Argentina de Pediatria estima que
las defunciones de menores de un afio por causa reducibles serian
alrededor del 60%. Segtn indican, “gran parte de las acciones para
prevenir estas defunciones se relacionan con un adecuado programa
de educacidn para la salud, mejor accesibilidad a los servicios sani-
tarios, mejoramiento en las condiciones socio-ambientales y una
atencion de calidad que priorice la seguridad del paciente’

> SOCIEDAD ARGENTINA DE PEDIATRIA - UNICEF, Salud mater no-infanto-
juvenil en cifras 2013, Sociedad Argentina de Pediatria, Buenos Aires, 2013.
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La edad gestacional y el peso al nacer son dos factores reco-
nocidos internacionalmente como fuertemente asociados con la
mortalidad infantil. Un estudio de UNICEF y €l Ministerio de Sa-
lud de la Nacion sobre las muertes de menores de cinco afios en
la Argentina revela que la mediana de edad gestacional al nacer
fue de 32 semanas para aquellos fallecidos en el periodo neona-
tal y de 38 semanas para los fallecidos en el periodo pos-neona-
tal. El promedio de peso al nacer fue de 1.744 gramos para los
primeros y de 2.690 gramos para los segundos. El andlisis indic
que existian condiciones sanitarias inadecuadas en el 54,7 % de
los hogares con menores de cinco afios que fallecieron, mientras
que el 41,4 % tenia ingresos por debajo del nivel necesario para
adquirir una canasta alimentaria bésica y el 64,7 % presentaba
necesidades bdsicas insatisfechas®.

El Ministerio de Salud de la Nacién desarrollé en 2004-
2005 la primera (y tnica) Encuesta Nacional de Nutricién y Sa-
lud en el pais’. Los resultados indicaron que un 8 % de los ni-
flos menores de seis afios presenta una talla inferior a la
mediana de la poblacion de referencia, un 2,1 % presenta bajo
peso, un 1,2 % desnutricién aguda y un 10,4 % obesidad. La
baja talla fue mds prevalente (11,4 %) en nifios que viven en
hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI) en compa-
racion con aquellos sin NBI (6,2 %). No se observaron diferen-
cias significativas en la frecuencia de bajo peso y obesidad se-
gun las NBI. La prevalencia de anemia fue en promedio del

6 UNICEF - MINISTERIO DE SALUD DE LA NACION, Aportes para e analisis
y la reduccion de las muertes de menores de 5 afios en la Argentina, Buenos
Aires, 2007.

7 MINISTERIO DE SALUD, Encuesta Nacional de Nutricion y Salud. Do-
cumento de Resultados, Buenos Aires, 2007. Ver también Sergio BRITOS,
“Hambre, seguridad alimentaria, obesidad y politicas piblicas en la Argentina
reciente” en Observatorio Social, “ Objetivos de Desarrollo del Milenio” , n°
19, octubre, 2008.
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34,1 % en ninos de 6 a 23 meses y del 8,9 % en nifios de 2 a
cinco afos, siendo significativamente més elevada en los hoga-
res con NBI. En los nifios de 6 a 23 meses la prevalencia de de-
ficiencia de hierro fue del 20 %, de calcio del 28 %, de vitami-
na A del 24 % y de vitamina C del 57 %. Para los nifios de 2 a
cinco afios esas deficiencias son del 3 %, 46 %, 28 % y del 41
% respectivamente.

Los datos de la Encuesta Nacional de Nutricién y Salud in-
dican que la obesidad y el retraso cronico de crecimiento son
las principales manifestaciones de malnutricion en el pais.
Aproximadamente uno de cada diez nifios presenta baja talla y
una proporciéon mas o menos semejante tiene obesidad. Se con-
sumen muchas calorias, pero provenientes de alimentos de baja
concentracion de nutrientes, lo que se traduce en deficiencias,
fundamentalmente de hierro, calcio, vitaminas A y C en los ni-
nos pequeiios.

La anemia afecta como problema nutricional a amplios sec-
tores de la poblacion y se la ha clasificado como la “desnutricion
oculta” debido a su expresion silenciosa y asintomadtica hasta que
se manifiesta en formas graves®. Es importante destacar que las
mediciones de la encuesta se realizaron con posterioridad a la
aprobacién de las leyes de fortificacion de harinas con hierro,
acido folico, vitaminas B1 y B2 y niacina (2002) y de leche con
hierro y cinc (2001). Ademds debe notarse que en el 49 % de los
hogares encuestados alguno de sus miembros participaba en un
programa de asistencia alimentaria.

8 DURAN, Pablo, Guadalupe MANGIALAVORI, Ana BIGLIERI, Laura Ko-
GAN y Enrique ABEYA GILARDON, “Estudio descriptivo de la situacién nutri-
cional en nifios de 6-72 meses en la Republica Argentina. Resultados de la
Encuesta Nacional de Nutricién y Salud”, Archivos Argentinos de Pediatria,
vol. 107, n° 5, Buenos Aires, 2009.
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3. Los programas publicos de asistencia alimentaria

La Argentina tiene una larga experiencia en materia de
asistencia alimentaria a la poblacion vulnerable. El primer ser-
vicio escolar de “copa de leche” se instalé oficialmente en
1906 y poco después aparecieron los primeros comedores esco-
lares, a los que luego se sumo6 la aparicion de las llamadas
“ollas populares”, principalmente en los periodos de crisis. En
1936 se sanciona la ley n® 12.341, conocida como Ley Pala-
cios’, creando la Direccién de Maternidad e Infancia en el 4m-
bito del Ministerio del Interior con el objetivo de disminuir la
mortalidad infantil y mejorar las condiciones existentes para el
desarrollo de la nifiez y la maternidad en el pais. En 1937 se
empieza a implementar el primer Programa Materno Infantil,
cuyo componente alimentario principal era la entrega de leche
a las mujeres embarazadas y a los nifios menores de dos afios.
Por esa época también se crea el Instituto Nacional de Nutri-
cién, encargado de formular la politica alimentaria y del disefio
e implementacion de los primeros programas alimentarios del
pais.

La dictadura militar que se instala en 1976 cierra el Insti-
tuto Nacional de Nutricién y termina con los programas ali-
mentarios existentes en ese momento. Con la vuelta de la de-
mocracia, a mediados de la década de 1980 se establece el
Programa Alimentario Nacional (PAN) que entregaba cajas de
alimentos secos a la poblacion en riesgo. Este programa llegé a
beneficiar a un 20 % de la poblacion total del pais, pero fue cri-
ticado en su época por su “falta de efectividad en la modifica-

9 Este nombre se refiere a su principal impulsor, el legislador Alfredo
Palacios (1878-1965), que perteneci6 al Partido Socialista, fue electo diputado
por primera vez en 1904 y es autor de muchas leyes sociales y de proteccién
de los trabajadores. También fue profesor universitario y rector de la Univer-
sidad de La Plata.
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cion de las condiciones de acceso a los alimentos en el largo
plazo™®.

En 1993 se establece el Programa Materno Infantil y Nutri-
cién (PROMIN), financiado por el Banco Mundial, con un enfoque
integrado y holistico a los problemas salud y nutricién de la ni-
fiez y la maternidad y en 1995 se crea el Fondo Participativo de
Inversion Social (FOPAR) para financiar las acciones alimentarias
y otras de las organizaciones comunitarias y de la sociedad civil.
A comienzos de 1990 también empieza a operar el Programa In-
tegrado de Promocidn de la Autoproduccion de Alimentos (cono-
cido como Pro-Huerta), que ofrece asistencia técnica y financiera
y capacitacién a familias urbanas y rurales vulnerables y a orga-
nizaciones comunitarias en el desarrollo de huertas familiares y
comunitarias, para asi fomentar el autoabastecimiento y facilitar
el consumo de productos frescos (frutas y verduras) en la pobla-
cion de menores ingresos.

A raiz de la crisis social, economica y politica de fines del
afio 2001 se decreta la emergencia alimentaria nacional y se crea
el Programa de Emergencia Alimentaria, cuyo objetivo bdsico
fue el reparto masivo de cajas de alimentos a la poblacién vulne-
rable. Luego de la aparicion publica de varios casos de muertes
de nifios por desnutricién, un conjunto de organizaciones de la
sociedad civil y de medios inici6 una campafa publica destinada
a atender “el hambre mds urgente”, la que en un corto periodo de
tiempo reunié mas de 1,5 millones de firmas para la presentacion
al Congreso de un proyecto de ley de iniciativa popular. Esta
campana dio origen al Plan Nacional de Seguridad Alimentaria

10 Britos, Sergio, Alejandro O’DONNELL, Vanina UGALDE y Rodrigo
CLACHEO, “Programas Alimentarios en Argentina”, Centro de Estudios sobre
Nutricién Infantil (CESNI), Buenos Aires, noviembre, 2003, y AuLICINO, Caro-
linay Gala Diaz LaNGou, “La implementacion del Plan Nacional de Seguri-
dad Alimentaria en dmbitos subnacionales”, CIPPEC, Documento de Trabajo n°
88, Buenos Aires, abril, 2012.
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(PNSA), creado por la ley n® 25.724, aprobada el 23 de enero de
2003, bajo el nombre de Programa Nacional de Nutricién y Ali-
mentacion.

Laley n® 25724 establece que la autoridad para la implemen-
tacion del pnsa es ejercida en forma conjunta entre el Ministerio
de Salud y el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Sin
embargo, en la practica el plan ha sido implementado bajo la 6rbi-
ta del Ministerio de Desarrollo Social, con escasa articulacion con
el Ministerio de Salud. La ley establece una Comision Nacional de
Nutricién y Alimentaciéon —con representantes de los Ministerios
de Salud, Desarrollo Social, Educacion, Economia y Trabajo y de
organizaciones no gubernamentales— para la coordinacion del pN-
SA, pero esta Comision nunca ha sido creada y sus funciones las ha
ejercido en la practica la Direccién Nacional de Seguridad Ali-
mentaria, perteneciente a la Subsecretaria de Politicas Alimenta-
rias del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria se crea para
cumplir con “el deber indelegable del Estado de garantizar el de-
recho a la alimentacion de toda la ciudadania™ (articulo 1 de la
ley n® 25.724). El apunta a eliminar la fragmentacion existente
entre los distintos programas alimentarios nacionales y provin-
ciales y busca establecer una programacion de acciones articula-
da tanto en sus aspectos fisicos como financieros. La poblacion
objetivo son los nifios hasta los catorce afos, las embarazadas,
los discapacitados y los ancianos en situacion de pobreza. Las
prestaciones que se brindan se clasifican en las siguientes cate-
gorfas:

* Asistencia alimentaria y nutricional directa: distribucion
de médulos de alimentos, tickets o tarjetas alimentarias a
familias vulnerables y otros grupos en riesgo. Este es el
eje central del Plan, que se ejecuta fundamentalmente a
través del financiamiento del gobierno nacional a los go-
biernos provinciales y municipales.
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* Asistencia a comedores escolares: asistencia financiera y
técnica a las provincias para reforzar sus programas de
comedores escolares.

* Autoproduccién de alimentos: distribucién de insumos y
servicios de capacitacion y apoyo técnico a huertas y
granjas familiares, escolares y comunitarias (programa
Pro-Huerta).

* Asistencia a proyectos productivos y comedores comuni-
tarios de las organizaciones de la sociedad civil (progra-
ma FOPAR/PNUD).

* Capacitacion en nutricion y educacion alimentaria, inclu-
yendo tareas de prevencion para e adecuado desarrollo
infantil y la entrega de leche para nifios de hasta dos afios
(programas Primeros Afios y Familia y Nutricion).

* Ayuda directa a la poblacion afectada por situaciones de
emergencias naturales o sociales.

El disefio establecido para el PNSA descentraliza la gestion
en los gobiernos provinciales, los que deben celebrar Convenios
Marcos con el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. El
Plan financia en general los programas alimentarios propuestos,
disefiados e implementados por las provincias, algunos de los
cuales existian con anterioridad a la ley 25724, y no existe para
ello un formato predeterminado por la Nacién. Esto resulta en
una amplia heterogeneidad en la implementacion del Plan Nacio-
nal de Seguridad Alimentaria, ya que las provincias pueden in-
cluso redefinir los objetivos y modificar las caracteristicas de las
prestaciones que se brindan a la poblacion vulnerable.

Por ejemplo, en las provincias de Buenos Aires y Mendoza
se establece la necesidad de coordinar los programas nutriciona-
les con las politicas de inclusion social destinadas a asegurar un
acceso al empleo y al autoempleo, es decir, hay una visién social
mas amplia del problema alimentario. En cambio en la provincia
de San Luis, los recursos del PNSA se destinan exclusivamente a
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suplementar los fondos provinciales destinados a los comedores
escolares de las escuelas publicas, lo que limita fuertemente su
impacto.

El componente de asistencia alimentaria directa tiene tres
modalidades prestacionales: modulos alimentarios, tickets nomi-
nados sustituibles por alimentos y acreditaciones en tarjetas
magnéticas bancarias habilitadas para la compra de alimentos.
Hasta el afio 2007 los médulos alimentarios eran la alternativa
predominante, pero a partir del 2008 son desplazados por las tar-
jetas magnéticas bancarias, que actualmente representan mds de
un 90 % de las prestaciones alimentarias. Las tarjetas fortalecen
la autonomia de los participantes en el programa, ya que ellos
pueden elegir libremente los alimentos que les interesa consumir,
a la vez que se disminuyen los costos operativos, se fortalece la
economia local y se mejoran los mecanismos de control y segui-
miento del programa. Es interesante destacar que con la tarjeta
bancaria solo se pueden comprar alimentos y que no se habilita
en ellas la extraccion de dinero en efectivo.

De acuerdo con la informacion proporcionada por el Go-
bierno Nacional en la Cuenta de Inversion 2012 de la Contaduria
General de la Nacidn, en el afio 2012 el pNsA financié 15,9 mi-
llones de tarjetas/tickets alimentarios y 1,2 millones de médulos
alimentarios. Es necesario destacar que estos datos de asistencia
alimentaria no corresponden al nimero de personas u hogares
asistidos y que esta ultima informacion no estéa disponible en for-
ma detallada. La informacién oficial del Ministerio de Desarrollo
Social indica que en el afio 2010 los programas de asistencia ali-
mentaria llegaban a 1.730.489 familias™, lo que indicaria que el
alcance del PNsa supera en gran medida a los hogares que expe-
rimentan hambre severa (325.000 hogares), algin fenémeno de

1 MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL DE LA NACION, Politicas Sociales
del Bicentenario. Un modelo nacional y popular, tomo I, Buenos Aires, 2011.
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hambre (807.000 hogares) o a los hogares que estaban por deba-
jo de la linea de pobreza oficial del INDEC (448.000 hogares).

La asistencia financiera del programa Pro-Huerta lleg6 a
523.526 huertas familiares (alcanzando a 2.900.000 de perso-
nas), 2.739 huertas comunitarias y 6.123 huertas escolares. Ade-
maés el PNSA brind6 asistencia a 9.416 comedores escolares y
5.720 comedores comunitarios. El Programa Nacional de Desa-
rrollo Infantil “Primeros Afios”, financiado exclusivamente por
el gobierno nacional, que promueve el fortalecimiento de las fa-
milias en la atencién y cuidado de nifios de 0 a 4 afios, estd en
ejecucion en 211 localidades del pais. En total, el gasto en segu-
ridad alimentaria del Ministerio de Desarrollo Social ascendi6 a
unos $ 2.012 millones en el ano 2012.

El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria fue un elemento
importante para ayudar a la poblacion vulnerable y de mas bajos
ingresos a enfrentar las consecuencias de la crisis econdmica y
social de fines del 2001. Sin embargo, a diez afios de su imple-
mentacion, el hambre y la inseguridad alimentaria siguen exis-
tiendo en la Argentina, a pesar de la amplia cobertura que tiene
el programa. En parte esto se explica por las deficiencias que
existen en la focalizacion. Como se ha indicado, cada provincia
puede definir cudl es la poblacion objetivo y qué programas se
implementan. No se establece la necesidad de que los beneficia-
rios deban experimentar inseguridad alimentaria y el dnico re-
quisito explicito es que la poblacion beneficiaria esté en situa-
cién de pobreza, lo que parece no controlarse en forma muy
estricta y evidentemente no es consistente con las estadisticas
oficiales de pobreza.

Pero también el hambre sigue existiendo en la Argentina
porque el monto de las transferencias alimentarias recibidas por
los hogares es bastante reducido (en el afio 2012 los valores fluc-
tuaban entre $ 50 y $ 200 mensuales por hogar aunque el valor
de la canasta bésica alimentaria se estimaba en alrededor de unos
$ 380 por adulto equivalente). Evidentemente en muchos hoga-
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res las transferencias no satisfacen las necesidades alimenticias
minimas y no eliminan el flagelo del hambre existente en las fa-
milias afectadas. El PNSA ha privilegiado la amplitud en la cober-
tura —llegando a muchas familias— por sobre el objetivo de ga-
rantizar un nivel adecuado de alimentacién a un grupo mas
pequeiio de las familias mds necesitadas.

A pesar de que el Ministerio de Desarrollo Social de la Na-
cién realiza un seguimiento y monitoreo permanente del PNSA,
esto se refiere fundamentalmente a aspectos relacionados con la
gestion del programa y al uso de los fondos y no a sus resulta-
dos. Hasta el momento no ha existido ninguna evaluacion del
impacto del programa. En el caso de la ciudad de Tucumén, en el
afio 2006 se hizo un seguimiento del peso y la talla de los nifios
del drea urbana, pero esto fue mas una respuesta a la inquietud
social de ese momento y no se vinculd directamente con los
efectos de la implementacion del programa. A pesar de que las
provincias participantes deben enviar informacion detallada de
todos los participantes en el PNSA y que existe un Registro Na-
cional de Beneficiarios (titulares de derecho), este no se articula
en forma efectiva con los otros programas sociales, nacionales y
provinciales y no se realiza un seguimiento especifico de la po-
blacién afectada por el hambre y la pobreza, lo que permitiria
terminar efectivamente con estos fenGmenos.

4. Los programas de asistencia alimentaria de la sociedad
civil

En paralelo a los programas oficiales, existen en el pais una
infinidad de programas de asistencia alimentaria de organizacio-
nes de la sociedad civil. Por ejemplo, un estudio de la Universi-
dad Catdlica Argentina en siete villas de emergencia de la ciudad
de Buenos Aires detecto la existencia de 97 programas de come-
dores y alimentacion que atendian diariamente a 22.591, lo que
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representaba a un 21 % de la poblacion total de esas villas®?. Da-
da la falta de informacidn existente, solo nos referiremos a tres
de programas de la sociedad civil: los programas de Caritas, de
la Red de Bancos de Alimentos y de la Fundacién CONIN.

Caritas Argentina lleva adelante la labor caritativa de la Igle-
sia Catélica, procurando generar y dar respuestas integrales a las
diversas problematicas de la pobreza, desde los valores de la dig-
nidad humana, la justicia y la solidaridad. Cotidianamente atiende
necesidades especificas y urgentes de familias y comunidades en
situacion de emergencia socio-econdmica, brindando asistencia en
las areas de alimentacidn, salud, vestimenta, educacion, vivienda,
hospedaje transitorio y asesoramiento juridico y psicolégico. Pro-
mueve la economia solidaria basada en los micro-emprendimien-
tos familiares y/o comunitarios, en el trabajo comunitario y en las
cooperativas y, a través del Plan Educativo Emaus, busca generar
procesos de inclusién social, fortalecer la familia y fomentar el
protagonismo y empoderamiento de los pobres.

En la Argentina funcionan actualmente mas de 3.500 Caritas
parroquiales y se estima que alrededor de 600.000 personas con-
curren cada dia a los centros comunitarios y comedores de la or-
ganizacion, que existen aun en los lugares mds alejados del pais.
El lema de la campaiia actual es Apuntemos Alto: Pobreza Cero
y la organizacién no se conforma con solucionar los problemas
puntuales de las familias afectadas sino que trabaja para un obje-
tivo mds amplio, que busca devolver la efectiva dignidad a esas
personas.

La Red Argentina de Bancos de Alimentos es una asocia-
cién civil integrada por los diecisiete Bancos de Alimentos que

12 MItcHELL, Ann, “Civil Society Organizations in the Informal Settle-
ments of Buenos Aires: Service Providers and Forces for Change”, Universidad
Catdlica Argentina, inédito, 2014. Ver también LEPORE, Eduardo, Silvia LEPORE,
Ann MITCHELL, Jimena Maccio Yy Edilse Rivero, “Capacidades de desarrollo y
sociedad civil en las villas de la ciudad”, Buenos Aires, EDUCA, 2012.
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existen en diversas localidades del pais (Buenos Aires, La Plata,
Mar del Plata, Tandil, Cérdoba, Rio Cuarto, Goya, Virasoro, Ju-
juy, Mendoza, Valle de Uco, Neuquén, Salta, San Luis, Rosario,
Santiago del Estero, Tucuman). Los Bancos de Alimentos traba-
jan para mitigar el problema del hambre y la desnutricion en el
pais solicitando la donacién de alimentos aptos para el consumo
de empresas de la industria alimenticia, los que son clasificados
y distribuidos gratuitamente entre organizaciones seleccionadas
de ayuda comunitaria, como comedores, hogares de nifios y an-
cianosy otros.

El modelo de gestion de los Bancos de Alimentos nacié en
los Estados Unidos en 1967 y actualmente existe en més de cin-
cuenta paises. Entre ellos se encuentran Brasil, México, Colom-
bia, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Nigeria, Na-
mibia, Sierra Leona, Sudafrica y la India. Entre las empresas
participantes en la Argentina se hallan Arcor, Cargill, Danone,
Granix, Kellog’s, Kraft Foods, Molinos Rio de la Plata, Alimen-
tos Las Marias, Pepsico, Unilever, Walmart y Carrefour. En el
afio 2011 se repartieron mas de 6 millones de kilos de alimentos,
los que beneficiaron a 201.408 personas, pertenecientes a mds de
1300 organizaciones comunitarias. El 75 % de las personas que
asistieron a los comedores y centros beneficiados fueron nifios y
adolescentes menores de 17 afios (un 11 % son menores de 3
afos).

La Fundacion coniN (Cooperadora para la Nutricion Infan-
til) fue fundada en la ciudad de Mendoza en 1993 por el doctor
Abel Albino, siguiendo el modelo implementado por el doctor
Fernando Monckberg en Chile. Comenz6 con un primer Centro
de Tratamiento de Nifios Desnutridos en la localidad de Las He-
ras, Mendoza, en el cual se han recuperado alrededor de 960 des-
nutridos graves. Posteriormente se han desarrollado los Centros
de Prevencion que incorporan educacion nutricional y para la sa-
lud, lactancia materna, estimulaciéon temprana, jardin maternal e
infantil, programas de educacién agraria y de artes y oficios, es-
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cuela para padres y otros. Estos Centros proporcionan un aborda-
je integral a la problemadtica social de la pobreza en las familias
vulnerables. Actualmente existen cuarenta y cuatro centros del
CONIN en el pais y se estima que mdas de 7000 personas se han
beneficiado de sus programas.

5. Lalniciativa Nutriciéon 10, Hambre O

La inseguridad alimentaria puede deberse tanto a la carencia
de alimentos como al uso inadecuado de los alimentos disponi-
bles en el interior de los hogares. Los estudios alimentarios reali-
zados en la Argentina indican un exceso en el consumo calérico
con relacion a los requerimientos establecidos, una baja calidad
de la dieta promedio y una monotonia alimentaria. Estos fend-
menos afectan particularmente a los hogares mas pobres. Ellos
tienen un patrén alimentario caracterizado por excedentes de ce-
reales, pan y productos concentrados en azucar y grasas, y un
déficit en hortalizas, frutas, lacteos y aceites vegetales. Este es-
cenario es consistente con la prevalencia de obesidad y de defi-
ciencias en algunos micronutrientes claves (hierro, calcio, vita-
minas A, C y del grupo B), tal como se revel6 en la Encuesta
Nacional de Nutricién y Salud que se menciond anteriormente.

De acuerdo con los estudios realizados, el bajo consumo de
lacteos es responsable de un déficit equivalente al 33 % de la re-
comendacion diaria de calcio y vitamina A. La mitad de la bre-
cha de lacteos estd concentrada en los hogares pobres. El muy
bajo consumo de frutas y verduras explica la falta generalizada
de vitamina C. Por el contrario, el consumo de pan y el agregado
directo de sal son los principales responsables del exceso de so-
dio, mientras que las bebidas y golosinas lo son del exceso de
azucares.

Reconociendo la complejidad de los problemas nutriciona-
les argentinos surgi6 el concepto de “Nutricion 10, Hambre 07,
que fue originalmente planteado por Juan José Llach en el Con-
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greso de la Fundacion Producir Conservando en mayo de 2011.
Esta iniciativa fue posteriormente apoyada en el Congreso Ar-
gentino de Nutricion celebrado ese mismo afio y més de 1000
organizaciones de la sociedad civil y empresas se han compro-
metido a trabajar en su implementacion. Superar el hambre y la
inseguridad alimentaria extrema, particularmente su cruel reflejo
en los nifios con desnutricion, es un imperativo prioritario. Sin
embargo, mejorar la politica nutricional de toda la poblacion es
un desafio superador, absolutamente necesario dados los proble-
mas nutricionales existentes actualmente en el pais.

Los objetivos que se han definido para “Nutricion 10, Ham-
bre 0” incluyen la erradicacion hacia 2016 de la desnutricion
aguda, la priorizacion de programas efectivos de nutricion mater-
no-infantil y de estimulos al desarrollo infantil en los primeros
1000 dias y la promocion de estilos de vida saludables y de una
alimentacién diversificada y de buena calidad nutricional. Para
avanzar en este proceso, se han iniciado un Proyecto de Elabora-
cion de Estdandares de Calidad Nutricional y Buenas Précticas y
la revision y actualizacion de las Guias Alimentarias para la Po-
blacion Argentina®®, en los cuales participan el Programa de
Agronegocios y la Escuela de Nutricion de la uBa y diversas
fundaciones.

6. La pobreza en € sector rural argentino

De acuerdo con la definicion oficial, en la Argentina se con-
sidera como poblacién urbana a todas las personas que habitan

13 BriTOS, Sergio y Agustina SARAVI, “Estdndares de calidad nutricional
y buenas précticas en intervenciones nutricionales: Primer producto de la Ini-
ciativa Nutricién 10 Hambre Cero”, Observatorio Social, “ Nutricion 10 Ham-
bre 0", n° 34, Buenos Aires, marzo de 2012.
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en concentraciones de poblacion con mas de 2000 habitantes. El
resto lo constituye la poblacién rural del pais, que se divide entre
los que habitan en éreas rurales agrupadas (localidades de menos
de 2000 habitantes) y en dreas rurales dispersas (campo abierto).
Segun este criterio, los datos del Censo Nacional de Poblacion
del afio 2001 indican que 3.800.000 personas habitan en las areas
rurales del pais, lo que representa un 10,7 % de la poblacion to-
tal. De este total mds de dos tercios vivian en las dreas dispersas
y un tercio en localidades rurales de menos de 2000 habitantes.

La informacién del Censo de Poblacién del 2010 que ha si-
do publicada no distingue entre poblacién urbana y rural, pero lo
mas probable es que actualmente la poblacion rural, de acuerdo
con la definicion oficial, se sitde entre 3 y 4 millones de perso-
nas*. Sin embargo, un estudio del Banco Mundial recalcul6 la
poblacion rural en todos los paises de América latina utilizando
el criterio internacional de personas que habitan en municipios
con densidad menor a 150 personas por kildmetro cuadrado y
que tengan mds de una hora de viaje a una ciudad de 100.000 ha-
bitantes 0 mas, estimando que en ese caso la poblacion rural de
la Argentina era un 44 % del total'®. Esto resultaria en que pobla-
cion rural seria actualmente de unas 17.600.000 personas.

Los datos oficiales de pobreza de la Argentina provienen de
la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que realiza en forma
continua el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).
Esta encuesta solo recoge informacion de los grandes aglomera-

14 La cifra menor aparece en algunas estadisticas para los afios 2010-
2012. Como la poblacién total del pais en el Censo de Poblacién del 2010 fue
de 40.100.000, la cifra mayor indicaria que la poblacién rural de acuerdo con
la definicién oficial habria disminuido a un 10 % del total. La cifra de 3 mi-
llones indicaria que la poblacién rural solo seria un 7,5%.

15 CHoMmITZ, Kenneth M, Piet Buys y Timothy S. THOMAS, “Quantifying
the Rural-Urban Gradient in Latin American and the Caribbean”, World Bank
Policy Research Working Paper n° 3634, Washington D.C., 2004.
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dos urbanos (mas de 100.000 habitantes), lo que no permite co-
nocer la real situacién de pobreza en el sector rural. La Argentina
es el unico pais de América Latina cuyas encuestas de hogares
no cubren las dreas rurales y esto explica porque se conoce muy
poco de la situacion social gue existe en ese sector. La principal
fuente de informacién sobre la pobreza rural son los Censos Na-
cionales de Poblacion, Hogares y Viviendas, que se realizaron en
1980, 1991, 2001 y 2010, aunque —como se ha indicado— en el
ultimo no se publicaron los datos diferenciados dreas urbanas y
rurales.

En el afio 2002, con asistencia del Banco Mundial, se reali-
z6 la Encuesta de Impacto Socioeconémico de la Crisis en Ar-
gentina (ISCA), que abarco a 28.000 hogares y se considera repre-
sentativa a nivel nacional. Ella incluy6 a pequeiias localidades
con menos de dos mil habitantes pero no a las areas rurales dis-
persas. Esta encuesta se complement6 con una Encuesta de Ho-
gares Rurales realizada a fines del 2002 y comienzos del 2003 en
las provincias de Chaco, Santa Fe, Santiago del Estero y Mendo-
za. Otras Encuestas de Hogares Rurales se han realizado en las
provincias de Salta (1996), Misiones (1996), Mendoza (2000,
2004, 2006), Rio Negro (2000) y Santa Fe (2000), mientras que
en la provincia de Buenos Aires se realizé en el 2006 una En-
cuesta de Hogares Rurales y Explotaciones Agropecuarias. Los
Censos Nacionales Agropecuarios, que se han realizado en 1988,
2002 y 2008, contienen informacion a nivel de las explotaciones
agropecuarias, lo que permite una aproximacion alternativa al
problema de la pobreza del sector rural.

Los Censos Nacionales de Poblaciéon no relevan informa-
cion sobre el ingreso o el consumo de los hogares, pero si identi-
fican los hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).
Para ello se consideran los siguientes indicadores que estdn aso-
ciados al bienestar de los hogares: (a) Indicador de Hacinamien-
to: mds de tres personas por habitacion; (b) Indicador de Vivien-
da: vivienda precaria o pieza de inquilinato; (c) Indicador de
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Condiciones Sanitarias: hogares sin retrete de ningun tipo; (d)
Indicador de Escolaridad: hogares con al menos un nifio de seis a
doce afios que no asiste a la escuela; y (e) Indicador de Capaci-
dad de Subsistencia: hogares con cuatro o mds personas por
miembro ocupado y cuyo jefe de hogar tiene menos de tres afnos
de educacion formal.

Si un hogar especifico posee alguna de las cinco caracteris-
ticas mencionadas es clasificado como un hogar con Necesida-
des Basicas Insatisfechas. Aunque este método tiene limitacio-
nes, siendo una de las principales el hecho de que no presenta
variabilidad en el corto plazo, es un procedimiento muy utilizado
en los estudios de pobreza en diversos paises.

Los analisis realizados'® a partir de los datos del Censo de
Poblacion del 2001 indican que un 30,8 % de los hogares en
areas rurales dispersas tenia al menos una Necesidad Basica In-
satisfecha, mientras que el porcentaje era del 20,3 % para éreas
rurales agrupadas y del 12,9 % para las dreas urbanas. Aunque
estas cifras puedan parecer obsoletas, debe destacarse que ese
afio la Encuesta Permanente de Hogares indic6 un nivel de po-
breza del 28 % para el total de poblacion urbana, mientras que el
indicador global de Necesidades Basicas Insatisfechas fue de so-
lo un 14,3 %. En otras palabras, el indicador de Necesidades Ba-
sicas Insatisfechas estaria subestimando el nivel real de pobreza.

En la actualidad, el nivel de pobreza urbana obtenido de la
Encuesta del Observatorio de la Deuda Social Argentina esta en-

16 Los datos siguientes estdn tomados del estudio de Laura GUARDIA Y
Leopoldo TorRNAROLLI, “Boom agricola y persistencia de la pobreza rural en
Argentina”, en FAO, OFICINA REGIONAL DE LA FAO PARA AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, Boom agricola y persistencia de la pobreza rural. Estudio de ocho
casos, Santiago, 2009. Una evidencia semejante utilizando las mismas fuentes
se presenta en WorLD Bank, The Invisible Poor. A Portrait of Rural Poverty
in Argentina, Washington D.C., 2010.
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tre el 25,6 % y el 27,5 % de la poblacién'’ y, por lo tanto, no di-
fiere mucho de la cifra mencionada para el aino 2001. Es posible
que el Indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas para el
sector rural del afio 2001 sea en alguna medida relativamente va-
lido. Sin embargo, lo que es importante destacar es que los hoga-
res con al menos una Necesidad Basica Insatisfecha en las areas
rurales dispersas son 2,4 veces los que experimentan la misma
situacion en las dreas urbanas y los de dreas rurales agrupadas
son 1,6 veces los de las dreas urbanas. En otras palabras, la po-
breza que existe en el &mbito rural es bastante mayor que la que
existe en las zonas urbanas del pais.

La conclusion anterior es ratificada en los estudios especifi-
cos realizados en algunas provincias. La Encuesta 1sca revelo
que en promedio la brecha de ingresos per cdpita familiares es
del 60 % entre las areas urbanas y las areas rurales agrupadas,
aunque la brecha llega al 90 % en las provincias menos desarro-
lladas. Mientras el porcentaje de la poblacion bajo la linea de po-
breza era del 47,1 % en las areas urbanas, ella ascendia a un 67
% en las dreas rurales agrupadas. Aunque en nimeros absolutos
los pobres rurales sean menos que los urbanos, ellos son un im-
portante grupo humano que debe ser tomadas en cuenta en las
politicas publicas.

Otra de las conclusiones importantes de los estudios realiza-
dos con los datos del Censo de Poblacion es que la pobreza rural
se da con mayor intensidad en las provincias del Noroeste (NOA)
y del Noreste (NEA) de la Argentina. Las provincias con mayor
porcentaje de hogares rurales dispersos con al menos una Nece-
sidad Bésica Insatisfecha son Salta (51,7 %), Jujuy (494 %),
Santiago del Estero (47,8 %), La Rioja (47,0 %) y Chaco

17 UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA, OBSERVATORIO DE LA DEUDA So-
CIAL ARGENTINA, Comunicado de prensa: Estimaciones de tasas de indigencia
y pobreza (2010-2013), Buenos Aires, abril, 2014
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(46,2 %). En hogares rurales agrupados los extremos de pobreza
se dan en las provincias de Salta (40,9 %), Jujuy (36,7 %), Cha-
co (35,1 %), Corrientes (34,2 %), Formosa (32,9 %) y Santiago
del Estero (31,5 %). La pobreza rural es baja en las provincias de
la region pampeana (Buenos Aires, La Pampa, Cérdoba, Santa
Fe y Entre Rios) y en Tierra del Fuego y Santa Cruz.

Un indicador alternativo de la pobreza rural estd dado por
las explotaciones agropecuarias (EAP) pobres que se reportan en
los diversos Censos Agropecuarios. De acuerdo con la definicion
oficial, estas se caracterizan por tener niveles minimos de capital
y utilizar exclusivamente mano de obra familiar. Se estima que
aproximadamente un 40 % de las 330.000 explotaciones agrope-
cuarias existentes en el pais son pobres. Nuevamente las provin-
cias del NoA y NEA son las que tienen mayor porcentaje de explo-
taciones agropecuarias pobres, superando el 70 % en las
provincias de La Rioja, Jujuy y Formosa. No es posible ignorar
la existencia de pobreza en el sector rural de la Argentina y para
terminar con ella se requieren de acciones especiales.






Hoy tenemos que decir “ no a una economia de la exclusion y la inequi-
dad” . Esa economia mata. No puede ser que no sea noticia que muere de frio
un anciano en situacién de calle y que si lo sea una caida de dos puntos en la
bolsa. Eso es exclusion. No se puede tolerar mas que se tire comida cuando
hay gente que pasa hambre. Eso es inequidad.

FraNcisco, Exhortacion Apostélica Evangelii Gaudium,
noviembre, 2013.

Las personas que tienen hambre muchas veces no estan organizadas, no
forman parte de los sindicatos, no poseen fuerzas para hacer una marchay
no saben decir que estan con hambre.

Lulapa SiLva, Discurso en el Encuentro de Alto Nivel sobre
Seguridad Alimentaria en Africa, Adis Abeba, Etiopia, julio de 2013.

Dios no nos ha abandonado. Hemos sido olvidados por los politicos.

UNA PERSONA POBRE, citada en el libro The Moving Out of Poverty:
Success from the Bottom-Up, Banco Mundial, 2009.

Las politicas econdmicas —aquellas cuyo objetivo es disminuir la pobre-
za tanto como otras— tratan de alcanzar resultados. Todos estos esfuerzos de-
ben incluir alguna focalizacion.

Amartya SEN en The Political Economy of Targetting, 1995.
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TERMINAR CON EL HAMBRE

1. Faltala voluntad politica paraterminar con el hambre

Como se ha indicado, el hambre es un escandalo ético y mo-
ral en un mundo en que hay amplia abundancia de alimentos.
Afecta la conciencia de cada uno de nosotros, pero ademas tiene
altos costos economicos y sociales para las personas humanas y
para la sociedad en general, ya que retarda el desarrollo econ6-
mico y social de los paises. ;Por qué entonces no se ha avanzado
mads rapido en terminar con el hambre? Como en todo grave pro-
blema social que no esta ain solucionado, las explicaciones no
son claras y los argumentos que se pueden dar al respecto tampo-
co son muy convincentes. Nuestra conviccion es que el flagelo
del hambre se puede terminar ahora si se implementan eficaz-
mente las politicas claves que se detallan en este libro, pero para
ello se necesitan voluntad politica y més y mejores acciones de
los gobiernos y de las autoridades publicas.

Para explicar la existencia y magnitud del hambre, debe
destacarse en primer lugar que en la mayoria de los casos ha fal-
tado —y todavia falta— una real y verdadera voluntad politica de
las naciones y sus autoridades para terminar con el hambre. Este
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tema ha sido abordado en numerosas Cumbres Mundiales de las
Naciones Unidas, de la FAO y de otras instituciones y en innume-
rables reuniones internacionales y nacionales, publicas y priva-
das. Miles de organizaciones de la sociedad civil y personas tra-
bajan en la tematica y hacen valiosos esfuerzos y aportes. Sin
embargo, y a pesar de que se ha establecido que el derecho a la
alimentacion es uno de los derechos humanos basicos, hasta el
primer gobierno de Luis Inédcio “Lula” da Silva en Brasil (2003-
2007), ningun Jefe de Estado habia establecido categdricamente
que terminar con el hambre era una prioridad bésica de su admi-
nistracion y se habia dedicado con persistente determinacion a
conseguir el objetivo de eliminar el hambre. Como veremos mds
adelante, esta determinacion explica de manera fundamental los
avances significativos que ha habido en ese pais.

Varios paises tienen programas para combatir la desnutri-
cién infantil y reducir la pobreza, y en algunos casos incluso se
dan extensos subsidios alimentarios, pero la eliminacion del
hambre no ha sido establecida tradicionalmente como un obje-
tivo claro y prioritario de la politica social. En muchos casos
las responsabilidades estdn repartidas entre varios Ministerios e
instituciones. Muchos programas publicos relacionados con el
hambre y la seguridad alimentaria aparecen y desaparecen pe-
riddicamente, de acuerdo con las variaciones y necesidades po-
liticas. Hay programas que tienen algtin éxito relativo, pero la
mayoria de las veces los programas languidecen sin llegar nun-
ca al objetivo final de terminar con el hambre. En varios casos
los programas son usados con fines electorales y clientelistas,
siendo un instrumento que mantiene “amarrados” al gobierno y
al poder politico a ciertos grupos vulnerables que necesitan los
subsidios, pero sin que ellos proporcionen una solucion real y
definitiva a los problemas existentes. Las autoridades politicas
no estdn realmente interesadas en eliminar el hambre sino en
mantener la dependencia y el control sobre los necesitados y
vulnerables.
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El caso de Brasil ha sido diferente y por esto ha llamado la
atencion mundial. Su ejemplo estd comenzando a ser imitado por
otros paises. La Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), cuyo actual director general
coordind el Programa Hambre Cero de Brasil durante el gobier-
no del presidente Lula, ha establecido recientemente que la eli-
minacion del hambre es una prioridad de la institucion y ha to-
mado acciones concretas para avanzar en la bisqueda de este
objetivo en varios paises. Hoy hay mucho mas convencimiento,
en los diversos paises y en la sociedad, sobre la necesidad de ter-
minar radicalmente con el hambre que lo que existia hace algu-
nos afios atrds, aunque muchas de las acciones auin son débiles y
no se implementan eficazmente y de manera coordinada.

En su “Discurso inaugural” del 1° de enero de 2003, el pre-
sidente Lula expreso el objetivo de su gobierno en relacion con
el hambre:

Millones de brasilefios|[ ...] carecen hoy de comida. So-
breviven, milagrosamente, debajo de |la linea de pobreza, si
no mueren mendigando por un pedazo de pan. Es por esto
gue he incluido un programa de seguridad alimentaria que
seré conocido como el Programa Hambre Cero en la lista
de prioridades de mi administracion [ ...]. Crearemos condi-
ciones apropiadas para que todas las personas de nuestro
pais tengan tres comidas decentes por dia, cada dia, sin te-
ner gue depender de alguna donacion. Necesitamos erradi-
car el hambre, la extrema pobreza y |a exclusién social®.

! Citado en José GRAZIANO DA SILVA, Mauro Eduardo DEL GROSSI Y
Caio GaLvAo DE FraNca, The Fome Zero (Zero Hunger) Program. The Bra-
Zilian Experience, FAO - Ministerio de Desenvolvimiento Agrario de Brasil,
2011
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Evidentemente Lula no era un improvisado en el tema del
hambre y ya desde 1991, a través del Instituto de Ciudadania, ve-
nia preocupandose de este flagelo, que habia sido la causa de que
su familia emigrara muchos afos atrds del nordeste de Brasil a la
prospera region de San Pablo. Pero la implementacion de su pro-
grama no fue fécil y hubo que superar muchas dificultades para
avanzar en forma decidida y sistémica y lograr reducir de mane-
ra importante el hambre de millones de brasilefios.

Es probable que en muchos paises exista un convencimiento
en los circulos gobernantes y politicos de que es importante re-
ducir la pobreza. Es posible incluso que ellos puedan creer en
forma sincera que, si se tiene éxito en reducir la pobreza, el pro-
blema del hambre se resolverd automaticamente. Esta idea tiene
alguna validez, ya que, como explicamos anteriormente, hay una
evidente relacion entre el hambre y la pobreza: los pobres extre-
mos (indigentes) no tienen recursos para comprar los alimentos
minimos que necesitan sus familias. Si sus ingresos aumentan
debido al crecimiento econdémico o a las transferencias que reci-
ben de los programas sociales para reducir la pobreza, ellos po-
drdn mejorar la alimentacion familiar y eventualmente eliminar
el hambre. Evidentemente, esto no es totalmente satisfactorio, ya
que la sola transferencia de ingresos no ataca las causas estructu-
rales de la pobreza y el hambre, y solo tiende a perpetuarla, con-
virtiendo a los pobres en dependientes del asistencialismo y de
las transferencias del Estado.

Para verdaderamente eliminar el hambre y la pobreza ex-
trema se requiere adoptar también reformas estructurales, que
den nuevas oportunidades y desarrollen las capacidades de los
grupos vulnerables, las que deben ser parte de una estrategia
integrada y holistica, que incluya intervenciones complementa-
rias de corto, mediano y largo plazo en varios campos diferen-
tes. Los componentes esenciales de esta necesaria estrategia in-
tegral son los que se analizan en las secciones siguientes de
este libro.
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La pregunta sobre por qué no se ha terminado con el ham-
bre podria entonces reformularse para examinar por qué no se ha
avanzado mas decisivamente en eliminar la pobreza. Aunque hay
muchos factores que influyen en esto, es importante destacar que
diversos estudios han concluido que la deficiente capacidad para
abordar los problemas de desnutricion es uno de los principales
factores que limita el progreso en la reduccion de la pobreza?.
Mientras existan madres desnutridas que tienen hijos desnutri-
dos, no sera posible eliminar la pobreza. Mientras sigan existien-
do nifios desnutridos, con menores capacidades fisicas y cogniti-
vas, con menores posibilidades de asistir a las escuelas bien
alimentados y asi aprovechar adecuadamente los beneficios de
una educacion de calidad, no serd posible eliminar la pobreza.

Pero también hay otros problemas claves, como la falta de
adecuados empleos para los sectores de menores ingresos, la de-
ficiente calidad de la educacién que reciben los nifios pobres y el
atraso del sector rural y de ciertas regiones geograficas especifi-
cas de algunos paises. Mientras no existan posibilidades de em-
pleos decentes para todos los trabajadores, especialmente para
los més pobres, no serd posible eliminar la pobreza. Mientras los
hijos de los pobres se eduquen en escuelas deficientes y reciban
una educacién de mala calidad, no serd posible eliminar la po-
breza. Mientras exista una agricultura de subsistencia, con baja
productividad y sin acceso a los mercados, no serd posible elimi-
nar la pobreza. Es necesario destacar que los trabajadores desnu-
tridos y con hambre, sin adecuados niveles de educacion y sin
apropiada formacion técnica, tienen menores posibilidades de
encontrar empleos decentes que les permitan tener adecuados in-
gresos, eliminar el hambre y salir de la pobreza.

2’ WoRLD BANK - UNICEF, Combating Malnutrition. Time to Act, comps.:
Stuart GILLESPIE, Milla McLACHLAN y Roger SHRIMPTON, Washington D.C.,
2003.
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En cualquier caso, debe notarse que, para tener €xito en las
estrategias de reduccion de la pobreza, es necesario atacar direc-
ta y tempranamente los problemas de desnutricion y de hambre,
y esto en muchos casos no se hace ni se ha hecho en forma ade-
cuada. Es necesario destacar que el hambre no es solo una con-
secuencia de la pobreza sino que también es una de sus causas.
Solo se tendra éxito en erradicar la pobreza combatiendo sus
causas estructurales, y el hambre y la desnutricién son una de sus
principales causas estructurales. Si los nifios no reciben adecuada
alimentacién en sus primeros mil dias de vida, sus capacidades
cognitivas y fisicas seran reducidas para toda su existencia y pro-
bablemente serdn pobres en su adultez. Si se asiste a la escuela
con hambre, el rendimiento escolar sera indudablemente menor y
se tendrdn menores conocimientos que repercutirdn también ne-
gativamente en la vida adulta.

Una adecuada estrategia de reduccion de la pobreza requiere
que se intervenga en forma decisiva, temprana y directa con ac-
ciones enérgicas para acabar con el hambre y la desnutricion, en
todas sus formas y manifestaciones. En la mayoria de los casos
esto no se ha hecho y no se hace. Evidentemente, estas interven-
ciones para terminar con el hambre y la desnutricion son una me-
dida necesaria pero no suficiente para acabar con la pobreza y
hay varias otras acciones que deben tomarse en forma comple-
mentaria. Pero, si no se soluciona el problema bésico del hambre
y la desnutricidn, no se tendra éxito en terminar en forma defini-
tiva con la pobreza.

Debe destacarse, ademds, que la pobreza tiene multiples di-
mensiones y su reduccion requiere tiempo, mientras que el pro-
blema del hambre es mas urgente y focalizado, y puede y debe
atacarse con acciones especificas de corto plazo e impacto inme-
diato. Evidentemente, para que los resultados sean permanentes
las acciones de corto plazo deben complementarse con las nece-
sarias acciones estructurales de mas largo plazo. Pero los millo-
nes de niflos que mueren cada afio por problemas de desnutricién
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y hambre no pueden esperar el tiempo que se necesita para que
los programas de reduccion de la pobreza den resultado. Para
ellos las soluciones tienen que implementarse ahora. Podria pen-
sarse que solo es importante combatir la desnutricion infantil pe-
ro, como han demostrado diversos estudios, para resolver en for-
ma total y definitiva este problema hay también que considerar
las relaciones y costumbres interfamiliares e intervenir comple-
mentariamente a nivel de las familias en su conjunto. Terminar
con la desnutricion infantil es un paso importante y prioritario,
pero ella solo serd definitiva y permanente cuando se termine
con el hambre en las familias.

Otra explicacion de la falta de acciones decisivas para ter-
minar con el hambre podria ser una relativa ignorancia de las au-
toridades y politicos sobre sus costos econdmicos y sociales. Es-
to harfa que se considere el hambre como algo estructural, parte
integrante de la realidad sociopolitica del pais, de acuerdo con
lo expresado por Benedicto XVI en la Cumbre Mundial sobre
Seguridad Alimentaria celebrada en Roma el 16 de noviembre de
2009. Este argumento podria haber tenido sentido cincuenta afios
atrds, pero ahora hay numerosos estudios e investigaciones sobre
los efectos de la desnutricion y el hambre sobre las madres em-
barazadas, los nifios, los trabajadores, la sociedad, el crecimiento
econdmico, la paz social y otros impactos como para pretender
que somos ciegos y no sabemos cuéles son los costos sociales
del hambre. El problema del hambre se ha tratado en muchos fo-
ros nacionales e internacionales y es mds probable que ahora esta
explicacion esté relacionada con un fendmeno de “no querer ver”
la existencia del escandaloso flagelo del hambre. En la sociedad
actual, con los medios de transmision del conocimiento de que se
dispone, no puede haber ignorancia por parte de los gobernantes
y de los hacedores de politicas de los altos costos economicos y
sociales del hambre. Lo que hay es falta de voluntad politica

Una explicacion relativamente semejante a la anterior po-
drfa ser la falta de adecuados conocimientos de como combatir el
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hambre y las dificultades que existen para que ello sea efectivo.
Es evidentemente —y se examinara en detalle mds adelante— que
para terminar en forma definitiva con el hambre se requieren ac-
ciones complementarias en varias areas (salud y nutricién mater-
no-infantil, asistencia directa a los necesitados, mejoras en la
productividad y el acceso a los mercados de la pequena agricul-
tura, ampliacion de la infraestructura rural, desarrollo y conser-
vacion de los recursos naturales, fortalecimiento de la generacion
y difusion de conocimientos, educacion de calidad, mayores
oportunidades de empleo, etc.) y que en ellas deben participar
numerosas instituciones publicas y privadas que no estan acos-
tumbradas a cooperar entre si. Pero la existencia de dificultades
no es una razon aceptable para no actuar. Cuando hay decision,
el hombre es capaz de superar todas las dificultades y hasta pue-
de “llegar a la luna”. Como lo manifesto el presidente John F.
Kennedy, “las cosas no suceden, uno hace que las cosas
sucedan”?.

En conclusion, no hay una explicacion satisfactoria de la falta
de acciones mas decididas para terminar en forma definitiva con el
hambre, pero esto ha sido y es una realidad en muchos paises. La
verdad es que el interés real de los politicos y autoridades en solu-
cionar el problema del hambre ha sido limitado. Como indic6 el
Papa Francisco en su discurso para el Dia Mundial del Medio Am-
biente del 5 de junio de 2013, los nifios que no tienen que comer
son una noticia normal... Una baja de diez puntos en la bolsa es
una tragedia®*. Como se ha destacado en varios estudios y lo indi-
co explicitamente el ex presidente Lula en Adis Abeba, Etiopia, en
julio de 2013, los hambrientos y los pobres no tienen organizacio-

3 Discurso en la Universidad de Dakota del Norte, 25 de septiembre de
1963.

4 Discurso del Papa Francisco en el Dia Mundial del Medio Ambiente,
5 de junio de 2013.
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nes propias que presionen por sus derechos e intereses, no tienen
influencia, no tienen voz en la sociedad.

2. El enfoque dela“doblevia”

Las lineas generales de una adecuada estrategia para termi-
nar con el hambre requieren el asi llamado enfoque de doble via
0 de las vias paralelas. Este se compone, en primer lugar, de in-
tervenciones focalizadas para combatir el hambre directamente
en la poblacion especificamente afectada por este flagelo. Esto
implica el establecimiento de programas que faciliten el acceso
inmediato a los alimentos de las personas con hambre, que no
tienen ni los medios necesarios para adquirirlos ni la capacidad
para producir los alimentos que necesitan para ellos y sus fami-
lias. La segunda via es la creacion de oportunidades para que las
personas con hambre mejoren en forma permanente sus medios
de vida y sus capacidades, aumenten su potencial productivo,
consigan empleos decentes y obtengan mayores ingresos en for-
ma sostenida.

En otras palabras, es necesario atacar directamente las situa-
ciones de hambre y desnutricién de las personas y a la vez esti-
mular el desarrollo como personas productivas y generadoras de
ingresos de aquellos que hoy sufren hambre y pobreza. Las dos
vias son complementarias y existe sinergia entre las acciones en
uno y otro campo. Las personas y familias con hambre deben te-
ner acceso a una adecuada alimentacion para que puedan inte-
grarse exitosamente al proceso de desarrollo econémico y social,
conseguir mejores empleos y aprovechar las ventajas que ofre-
cen los servicios publicos, la educacidn, la politica social y otras
acciones que emprende el Estado, asi como las oportunidades
que ofrecen los mercados y la sociedad civil.

El enfoque de la doble via para combatir el hambre fue dado
a conocer por primera vez en un informe que la Organizacion de
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las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO),
el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (IFAD) y el
Programa Mundial de Alimentos (WFP) presentaron a la Confe-
rencia Internacional sobre Financiamiento del Desarrollo cele-
brada en Monterrey, México, en marzo de 2002°. Posteriormen-
te ha sido destacado en otras publicaciones de la FAO Yy de otros
organismos internacionales y es tradicionalmente reconocido co-
mo la forma adecuada de combatir el hambre y la pobreza. Los
programas y acciones especificas que deben incluirse en cada
una de las vias han ido evolucionado con el tiempo y los avances
en los conocimientos y deben responder a la realidad de cada
pais y a cada circunstancia concreta.

LarAo destaca la importancia de la agricultura y el desarro-
llo rural, ya que los estudios realizados han concluido que entre
un 70 y un 75 % de la poblacion pobre y con hambre del mundo
proviene del medio rural. Para esta institucion, la segunda via
debe dar prioridad a la necesidad de estimular el desarrollo rural
y mejorar la productividad y el acceso a los mercados de la agri-
cultura familiar y de los pequefios agricultores.

Sin perjuicio de la importancia que tiene el desarrollo rural,
en este libro hemos preferido un enfoque mds general, que tome
en cuenta tanto la pobreza y el hambre del sector urbano como la
del sector rural. Los problemas del empleo y de la educacion tie-
nen en general una jerarquia semejante al atraso del sector rural,
aunque por cierto se pueden y deben dar diferencias de énfasis a

5 FAO, IFAD Y WFP, Reducing Poverty and Hunger: The critical role of fi-
nancing for food, agriculture and rural development, Roma, 2002. Sin embar-
go, un enfoque semejante de doble via habia sido propuesto anteriormente co-
mo una forma efectiva de atacar la pobreza. La publicacién del Banco
MunbiAL Informe de Desarrollo Mundial 1990. Pobreza, Washington D.C.,
1990, indica que la estrategia para reducir la pobreza debe contener dos elemen-
tos: uno es crear oportunidades para los pobres y el otro es aumentar las capaci-
dades de los pobres para que ellos puedan beneficiarse de esas oportunidades.
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determinadas acciones y politicas de acuerdo con la realidad de
cada pais. Son las caracteristicas especificas del hambre y la po-
breza en cada pais las que determinaran la importancia relativa
de los componentes que deben incluirse en cada una de las dos
vias. Si es importante destacar que es necesario tratar el proble-
ma del hambre y la pobreza extrema con una visidn holistica e
integral, ya que las soluciones parciales no produciran nunca re-
sultados satisfactorios.

Los programas destinados a asegurar el acceso inmediato a
los alimentos de las personas con hambre contribuirdn a su ade-
cuada subsistencia y permitiran que ellos puedan aprovechar las
posibilidades y oportunidades de desarrollo y crecimiento que
existen en el pais. En otras palabras, con estos programas las ma-
dres tendrian alimentacion nutricionalmente adecuada durante el
periodo de gestacion intrauterina y dejarian de tener hijos desnu-
tridos. Los nifios recibirian una alimentacion adecuada durante la
lactancia, la nifiez y todas las etapas de su desarrollo, obteniendo
un apropiado desarrollo cognitivo y fisico, y ademds aprovecha-
ran mas efectivamente la ensenanza que brinda el sistema educa-
tivo. Las familias dejarian de concentrar gran parte de su tiempo
en la busqueda de comida y tendrian mayores posibilidades para
conseguir mejores empleos y, por lo tanto, mejores ingresos. Los
trabajadores que antes tenian hambre podrian ahora aprovechar
mejor las oportunidades que brindan los programas de adiestra-
miento de la mano de obra y acceder a otras oportunidades de
empleo. Los pequefios agricultores y demds pobres del sector ru-
ral dejarian de concentrarse en la necesidad de la subsistencia y
podrian destinar esfuerzos a mejorar su productividad y su inte-
gracion con los mercados.

Esencialmente estos programas de acceso inmediato a los
alimentos garantizarian una minima nutricion para toda la pobla-
cion, con énfasis en ciertas etapas claves de la vida. Ellos libera-
rian a muchos sectores vulnerables de los dafios cognitivos y fi-
sicos a los que estarian condenados y reducirian en algo las
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desventajas iniciales que ellos tienen frente a otros sectores de la
poblacién. Diversos grupos humanos serian liberados de la cons-
tante busqueda de una comida minima y satisfactoria para la fa-
milia, lo que actualmente limita sus posibilidades de desarrollo
humano y de integracion a la vida social.

Entre las intervenciones directas y de impacto inmediato
que se han usado como parte de las politicas publicas para com-
batir el hambre se pueden mencionar los siguientes®:

O 0 3 N

10.

Programas de distribucién gratuita de alimentos y de co-
midas.

Programas de subsidios a la compra de alimentos.
Programas de transferencias de ingresos (condicionados
y no condicionados).

Programas de nutricion y atencion de salud para madres
embarazadas y lactantes.

Programas de promocion de la alimentacion con leche
materna durante los primeros meses de vida.

Programas para combatir la desnutricion infantil.
Programas de alimentacion escolar.

Programas de creacion directa de empleos publicos.
Programas de proteccién social para grupos especificos
de poblacion (discapacitados, ancianos, indigenas, indi-
gentes).

Programas de alimentacion para enfrentar calamidades y
desastres naturales (inundaciones, terremotos, guerras y
otros conflictos).

Entre los programas publicos que constituyen la segunda
via, mediante la cual se da posibilidades a los sectores mas po-

6 A la lista deben agregarse las acciones que realizan en todos los paises
numerosas organizaciones de la sociedad civil y del sector privado.



TERMINAR CON EL HAMBRE 97

bres y vulnerables para que mejoren su potencial productivo y
aumenten sus capacidades e ingresos, se pueden mencionar los
siguientes:

1. Programas de desarrollo del capital humano de los secto-
res pobres (acceso y calidad de la educacién primaria y
secundaria, reduccién del abandono escolar, educacién
técnica y vocacional, programas de adiestramiento y ca-
pacitacion de la mano de obra, programas de atencion de
salud y otros).

2. Reformas y mejoras en el funcionamiento del mercado
de trabajo para ampliar las posibilidades de acceso al em-
pleo y los ingresos de los sectores mas pobres.

3. Programas de promocion del desarrollo rural y de am-
pliacion de la infraestructura del sector rural.

4. Programas para el mejoramiento de la productividad y
para facilitar el acceso a los mercados de los pequefios
productores agricolas y de la agricultura familiar.

5. Programas de mejoras en el acceso a la tierra y al agua
para los pequefios productores.

6. Programas de desarrollo de micro-emprendimientos y pe-
quefas empresas.

7. Programas de microcrédito, tanto para sectores urbanos
como rurales.

8. Establecimiento de apropiados sistemas de proteccion so-
cial (seguros de desempleo, seguros de salud, pensiones
de vejez e incapacidad) para la poblacion mds pobre, in-
cluyendo los trabajadores informales y el sector rural.

Evidentemente estas enumeraciones no son exhaustivas y
muchos otros programas tienen impacto sobre el hambre y la po-
breza, asi como también son importantes el crecimiento econ6-
mico y el fortalecimiento de las instituciones del Estado. Para
efectos de andlisis de las politicas publicas estructurales, usamos
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en los capitulos siguientes una clasificacion menos extensa y nos
limitamos a tres dreas que consideramos claves: la promocién
del empleo decente, el desarrollo de una educacion de calidad
que alcance a los sectores de mds bajos ingresos, y el desarrollo
y la eliminacion de la pobreza en el sector rural. En términos de
politicas publicas de impacto inmediato nos limitamos a los pro-
gramas de nutricion y salud materno-infantil, los programas de
alimentacion escolar y los programas de transferencias de ingre-
sos y alimentos. Esto no quiere decir que tales sean los tinicos
programas a ejecutar, pero si son los que estimamos cruciales pa-
ra terminar con el hambre. Deben ser ejecutados integral y efi-
cazmente y serdn examinados en detalle en los capitulos IV y V.
Un requisito previo para el éxito del enfoque de la doble via
es la existencia de un entorno normativo e institucional adecuado
para terminar con el hambre y reducir la pobreza. La creacion de
este entorno es en gran medida una responsabilidad de los go-
biernos nacionales e incluye condiciones minimas de seguridad y
de paz interna, estabilidad politica y macroeconémica y seguri-
dad juridica que garantice el respeto a los derechos. Sin estas
condiciones minimas es dificil lograr avances sustantivos en eli-
minar el hambre y reducir la pobreza. El Estado debe, ademas,
ser un agente que movilice el apoyo de la sociedad en estas ac-
ciones, incluyendo la participacion de los parlamentarios, la so-
ciedad civil, las organizaciones religiosas, las fundaciones filan-
tropicas, las instituciones universitarias y el sector privado.

3. Lanecesariafocalizacion de los programas

Tradicionalmente se reconoce que los programas de reduc-
cion de la pobreza y del hambre deben ser focalizados, es decir,
identificar especificamente quiénes estdn en situacién de pobreza
o de hambre para después dirigir las acciones y los beneficios de
la forma mads directa posible a ese grupo de personas. Mientras
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mas precisa sea la focalizacion en las personas pobres —o en las
personas con hambre— menor serd el costo de alcanzar los objeti-
vos establecidos para los programas y menores seran las “pérdi-
das” de recursos del propio programa, en el sentido de beneficiar
a otros grupos de la poblaciéon que no son pobres 0 no experi-
mentan hambre. En otras palabras, para un cierto costo del pro-
grama, con una efectiva focalizacion se maximizan los benefi-
cios esperados de reducir la pobreza y el hambre.

Aunque el argumento tedrico del parrafo anterior es sencillo
y fécil de entender, la aplicacion préctica de la necesidad de fo-
calizacion tiene dificultades y el tema ha sido objeto de una ex-
tensa discusidn en la literatura econémica y social especializa-
da’. En primer lugar, se ha debatido como se definen las
personas que estdn en situacion de pobreza o de hambre, es decir
como se determina la poblacion objetivo. En el caso de la pobre-
za se ha examinado si deben usarse los datos de ingreso o de
consumo de las familias en términos monetarios o los de necesi-
dades basicas insatisfechas u otros indicadores de calidad de vi-
da. También es objeto de discusion si lo importante es la pobreza
absoluta o la pobreza relativa. Para el caso del hambre existe la
discusion, mencionada en capitulos anteriores, sobre la medicion
del hambre y la validez de los indicadores de consumo agregado

7 Ver, entre otros: BESLEY, Timothy y Ravi KANBUR, “The Principles of
Targeting”, Policy, Research and External Affairs Working Papers, n® 385, The
World Bank, Washington D.C., 1990; SEN, Amartya, “The Political Economy of
Targeting”, en Dominique VAN DE WALLE y Kim NEAD, Public Spending and
the Poor, Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 2005; Hobpi-
NOTT, John, “Targeting: Principles and Practice”, Technical Guide n® 9, Interna-
tional Food Policy Research Institute (1rprI), Washington D.C., 1999; PRITCH-
ETT, Lant, “A Lecture on the Political Economy of Targeted Safety Nets”, Social
Protection Discussion Paper Series n® 0501, The World Bank, Washington
D.C., 2005; Ocampro, José Antonio, “Las concepciones de la politica social”,
Revista Nueva Sociedad, n°® 215, Buenos Aires, 2008.
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de calorias o de las percepciones de hambre manifestadas por las
personas en las encuestas de hogares.

En segundo lugar se han examinado los costos que implica
identificar a las personas que estdn en situacion de pobreza o de
hambre y el impacto del hecho de que estos costos aumentan a
medida que la identificacion se desee hacer mas precisa. En ter-
cer lugar, se han introducido en el debate las distorsiones e in-
centivos perversos que se crean al tratar de conseguir informa-
cion sobre la situacion real de las personas, ya que aquellas que
no cumplen con los criterios de seleccion establecidos trataran
por diversos medios de incorporarse a los beneficios de los pro-
gramas, sea ocultando sus datos reales o dejando de percibir in-
gresos posibles o abandonando oportunidades de empleo. En
otras situaciones puede existir un eventual estigma negativo al
ser clasificado como persona pobre o persona con hambre y ha-
bra familias necesitadas que por este motivo no se incorporen a
los programas.

Finalmente estd la economia politica de los programas de
reduccion del hambre y la pobreza. En este aspecto la discusion
se ha centrado en la mejor forma de maximizar la cantidad de re-
cursos que la sociedad esta dispuesta a destinar a estos progra-
mas y en la aparente contradiccion entre focalizacion y los dere-
chos econdmicos y sociales universales, entre los que se destaca
el derecho a una alimentacion adecuada establecida en diversas
resoluciones y documentos de Naciones Unidas.

Es evidente que la focalizacion implica la necesidad de
identificar a la poblacion objetivo de los programas de reduccion
del hambre o de la pobreza y que esto tiene un costo. Esta identi-
ficacion nunca es o serd perfecta. En este proceso se producen
dos tipos de errores: errores de exclusion (también llamados
errores Tipo I) que ocurren cuando personas elegibles no son in-
corporados en el programa y errores de inclusion (errores Tipo
II) que ocurren cuando personas no elegibles son incorporados
como beneficiarios del programa.
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Los errores de inclusion aumentan los costos de los progra-
mas sin aumentar su efectividad, mientras que los errores de ex-
clusion disminuyen eventuales costos pero fundamentalmente re-
ducen la eficacia de los programas. Es necesario minimizar
ambos tipos de errores, pero muchas veces en la practica es difi-
cil reducir un tipo de error sin aumentar el otro. Por ejemplo, si
se adoptan criterios de elegibilidad muy estrictos, se pueden dis-
minuir los errores de exclusion (pérdidas) pero a la vez aumentar
los errores de inclusion, dejando afuera de los programas a mu-
chas personas que pertenecen legitimamente a la poblacion obje-
tivo y deberian ser incluidos como beneficiarios.

Existen diversas formas de focalizaciéon y es necesario
adoptar aquella que sea mas adecuada a la realidad especifica de
cada caso particular y especialmente a la capacidad institucional
del pais. La mds sencilla es la focalizacion automatica (self-tar-
getting), que no establece explicitamente criterios de elegibilidad
pero incorpora en los programas ciertas condiciones que desin-
centivan la participacion de personas que no pertenecen ala po-
blacion objetivo.

Un ejemplo tipico de focalizacion automadtica son los pro-
gramas de trabajos publicos en los cuales se paga un salario muy
bajo. En estos programas hay un trabajo y esfuerzo importante
de los participantes, que destinan su jornada diaria de trabajo a
él, pero el bajo nivel de salarios implica que solo participaran en
el programa los que no pueden obtener otras alternativas de tra-
bajo mas atractivas, es decir, los mds pobres y necesitados®.
Otro ejemplo semejante es el caso de las reformas introducidas
en la distribucién de cajas de alimentos en la Republica de Tu-

8 Esta es una de las caracteristicas de los programas de trabajos publi-
cos que dan empleo a la poblacién rural en la India y en algunos paises de
Asia y Africa, que tienen salarios muy bajos. A veces el pago se hace en ra-
ciones alimentarias, por lo que estos programas se conocen también como
programas de alimentos por trabajo.
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nez, donde los alimentos que se proporcionaban se empaqueta-
ron en formas y envases de inferior calidad y en pequefias unida-
des, lo que desincentivé la participacion de los sectores no
pobres®.

La focalizacion automatica tiene el beneficio de eliminar el
poder de decision de la burocracia y de los dirigentes politicos
(punteros barriales) sobre la elegibilidad de los beneficiarios y
contribuye asi a disminuir el clientelismo y la corrupcién, pero
solo puede aplicarse en algunas limitadas circunstancias y ciertos
casos. En alguna medida ella puede afectar la dignidad de las
personas mas débiles a las que se quiere favorecer, ya que ellas
son explicitamente identificadas. Esto puede estar acompafiado
de un estigma social negativo hacia ellos.

Otro tipo de focalizacion automatica se da cuando se defi-
nen como beneficiarios ciertas categorias de la poblacion, que
estdn estrechamente correlacionados con el hambre o la pobreza.
Pueden ser todos los habitantes de ciertas regiones geogréficas o
de algunos municipios en los cuales se concentran los més nece-
sitados, ciertos grupos especificos de poblacion (poblaciones in-
digenas, minorias étnicas, discapacitados, ancianos) o familias
con ciertas caracteristicas (mas de un cierto numero de hijos,
monoparentales con jefes de hogar de sexo femenino). Esta foca-
lizacién por categorias busca eliminar la necesidad de tener in-
formacion detallada de cada familia beneficiaria, pero implica
que debe analizarse de manera pormenorizada la relacion real
existente entre la categoria definida y la poblacién objetivo defi-
nida para el programa, ya que, si no, los errores de inclusion pue-
den llegar a ser altos. Muchas veces se combinan los criterios de
focalizacion geografica con otros criterios de focalizacion por

® Tuck, Laura y Kathy LINDERT, “From Universal Food Subsidies to a
Self-Targeted Program: A Case Study in Tunisian Reform”, Discussion Paper
n° 351, The World Bank, Washington D.C., 1996.
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ingresos o por calidad de vida para asi hacer mas eficientes los
programas.

En la mayoria de los programas de asistencia alimentaria direc-
ta o de transferencia de ingresos se debera definir un criterio especi-
fico de elegibilidad y seleccionar una por una a las familias o perso-
nas que cumplan con el criterio establecido. Para esto se requerird
conocer los ingresos monetarios o el consumo de bienes (también en
términos monetarios) de los potenciales beneficiarios’®. Los datos
pueden obtenerse directamente de las solicitudes presentadas para
participar en el programa o mediante entrevistas y encuestas espe-
ciales realizadas por trabajadores sociales. Pueden requerirse certifi-
cados que justifiquen los ingresos indicados en los formularios, da-
tos de la seguridad social y otros documentos que sirvan para
comprobar la informacién proporcionada y/o incorporar visitas de
inspeccion a los hogares. Estos métodos de focalizacion directa bus-
can medir directamente los ingresos 0 consumos monetarios reales
de la poblacién potencial (meanstesting) y solo aceptan como bene-
ficiarios a aquellas familias o personas que tienen ingresos o consu-
mos inferiores al limite establecido para el programa.

Para evitar las dificultades que implica determinar especifi-
camente el ingreso o consumo monetario de los potenciales be-
neficiarios y disminuir los costos, muchos paises utilizan actual-
mente una serie de indicadores multidimensionales de la calidad
de vida (proxy means testing), lo que se conoce como focaliza-
cion por calidad de vida. Los indicadores a usar deben ser, si-
multaneamente, facilmente observables, dificiles de falsificar o
alterar y estar estrechamente correlacionados con el nivel de vida
de las familias y personas.

19 El consumo es en general un mejor indicador para medir la pobreza
crénica y hay menor resistencia en dar a conocer los consumos realizados que
los ingresos percibidos, pero existen problemas con los precios a utilizar y
con la forma de agregar los diversos productos y bienes consumidos.
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Entre los indicadores mds usados para este tipo de focaliza-
cion estan las caracteristicas fisicas de la vivienda, los servicios
sanitarios existentes en ella, el nivel de hacinamiento, la existen-
cia de bienes de consumo durable en el hogar, la estructura de-
mografica de la familia, el nivel de educacion de los padres, el
estatus laboral del principal proveedor de ingresos y la actividad
econdmica que se desarrolla. Con estas variables se construye un
indice de calidad de vida de cada potencial beneficiario, que se
compara con el criterio de elegibilidad establecido. Como se ex-
plica mds adelante, esta metodologia —desarrollada originalmente
en varios paises de América Latina— se usa actualmente con ex-
celentes resultados en la mayoria de los programas de transferen-
cias de ingresos condicionadas existentes en laregion 'y en varios
otros paises™.

La recoleccion de informacion sobre los potenciales benefi-
ciarios para establecer su elegibilidad implica costos administra-
tivos. Un estudio realizado en la década de 1990 de treinta pro-
gramas sociales focalizados de América Latina concluyé que los
costos directos de la focalizacion representaban entre un 1 % y
un 8 % de los costos totales®?, a los que es necesario agregar adi-
cionalmente otros costos de administracion y la supervision y
evaluacion de los programas. Es importante mantener estos cos-
tos en un nivel bajo y establecer métodos de focalizacion que
sean sencillos y estén de acuerdo con la capacidad institucional
del pais. La tendencia actual es que exista en el pais un sistema

1 El uso de indicadores multidimensionales de calidad de vida puede
producir mejores resultados que una medicién directa de los ingresos. Ver
Tarsicio CASTANEDA y Kathy LINDERT, “Designing and Implementing House-
hold Targeting Systems: Lessons from Latin America and the United States”,
Social Protection Discussion Paper n° 0526, The World Bank, Washington
D.C.,2005.

12 GrosH, Margaret, “Administering Targeted Social Programs in Latin
America: from Platitudes to Practice”, The World Bank, Washington D.C., 1994.
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centralizado de recoleccion de la informacion sobre calidad de
vida de las familias que pueda ser usado para la focalizacién de
varios programas sociales®, estableciendo cada uno de ellos sus
criterios propios y especificos de elegibilidad. De esta forma, los
costos directos de focalizacion son bajos para cada programa in-
dividual.

También es necesario tener presente que los programas de
subsidios y transferencias de ingresos o alimentos afectan el
comportamiento de las personas. Por ejemplo, si se establece un
limite de elegibilidad basado en el nivel de ingreso que perciben
las personas beneficiarias, ellas tratardn de no alcanzar dicho li-
mite. Para esto pueden no proporcionar informacion fidedigna,
pero también pueden no aceptar ciertas posibilidades de empleo
y otras oportunidades de aumentar sus ingresos. Debido a esto es
conveniente establecer limites en el periodo de tiempo durante el
cual se recibirdn los subsidios y transferencias, procedimientos
para la revision periddica de la elegibilidad de los beneficiarios y
politicas de graduacién que incluyan algiin mecanismo de reduc-
cion gradual de los beneficios en funcion del mejoramiento de la
situacion socioecondmica de las familias.

Uno de los argumentos de economia politica que se presenta
en contra de la focalizacion de los programas de reduccion del
hambre y la pobreza es que ella reduciria el apoyo de otros sec-
tores de la poblacion y, por consiguiente, la propia sostenibilidad
de los programas en el tiempo. Se postula que, si los programas
fueran universales y todos los grupos sociales pudieran recibir
sus beneficios, ellos tendrian mas apoyo politico y contarian con

13 Esto es lo que sucede en Chile con las Encuestas de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional (CASEN) que se realizan desde el afio 1985 para me-
dir las condiciones socioecondmicas de los hogares, cuyos resultados son usa-
dos en numerosos programas sociales. Experiencias semejantes existen con el
Catastro Unico de Programas Sociales de Brasil y con el Sistema Integral de
Informacion de Padrones de Programas Gubernamentales de México.
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mas recursos publicos. En términos especificos se argumenta que
la “clase media”, que debe financiar estos programas a través del
pago de impuestos, no tiene interés en los programas focalizados
en los pobres y que por este motivo muchos de ellos se dejan
languidecer y deteriorar, terminando con su eliminacién.

El argumento anterior se refleja en la conocida frase esgri-
mida por algunos politicos de que “programas para pobres son
pobres programas”. Sin perjuicio de que esto puede haber suce-
dido y pueda suceder en ciertos casos especificos, ello es una
version muy simplista y equivocada de la realidad politica. Las
personas no apoyan solo aquello que les rinde beneficios econo-
micos directos. La experiencia real indica que ellas ciertamente
apoyan acciones que beneficien a la sociedad en general y a los
sectores mds pobres y desprotegidos en particular. Las personas
individuales y la sociedad respaldan programas e ideas que se
basan en principios éticos de igualdad, justicia y solidaridad. El
egoismo puro es un modelo tedrico que no representa en forma
absoluta lo que sucede efectivamente en la vida econémica, so-
cial y politica de la sociedad humana.

La realidad indica que en muchos paises los programas de
reduccion del hambre y la pobreza tienen alta aceptacion en la
opinion publica cuando ellos son gestionados en forma eficiente
y tiene resultados satisfactorios que son observables y cuantifica-
bles. La incorporacion de procedimientos de medicién de resul-
tados e impacto, la transparencia en la ejecucion y la disemina-
cion de la informacién son elementos importantes para hacer que

14 De acuerdo con Timothy BESLEY y Ravi KANBUR, 0Op. Cit., esto habria
sucedido en Sri Lanka cuando se focalizaron los subsidios alimentarios en los
grupos mds necesitados. Sin embargo, segin Laura Tuck y Kathy LINDERT,
op.cit, la experiencia de Tdnez fue totalmente opuesta y la adecuada focaliza-
cién contd con el apoyo de la opinién puiblica y ayudé a mantener funcionan-
do los programas, aun cuando se produjo una reduccién sustancial del gasto
publico.
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los programas cuenten con apoyo publico, sean sostenibles y ob-
tengan adecuados recursos publicos. Es mds probable que la cla-
se media apoye los programas de reduccion del hambre y la po-
breza cuando perciba que estos programas estdn bien focalizados
en los mas necesitados y esté convencida de que no se estan des-
pilfarrando los recursos publicos. La incorporacion a los progra-
mas de subsidios y transferencias de ingresos de personas que no
sufren pobreza y hambre es perjudicial y disminuye el necesario
apoyo de la opinién publica. “Los programas para pobres deben
ser buenos y eficaces programas”.

Un debate paralelo y semejante se ha dado con aquellos que
sostienen que las politicas sociales deben ser universales porque
forman parte de los derechos humanos basicos. Como hemos in-
dicado, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
adoptada por las Naciones Unidas en 1948, y sobre todo el Pacto
Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
adoptado en 1966, reconocen que “toda persona tiene derecho a
un nivel de vida adecuado” que le asegure “la alimentacion, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales”
que son necesarios para su bienestar y el de su familia. Se sostie-
ne —a mi juicio erroneamente— que la focalizacion de los progra-
mas de reduccion del hambre y la pobreza seria contradictoria
con el concepto de derechos humanos universales.

El error bésico de tal argumento estd en confundir principios
y objetivos con medios e instrumentos. Los programas de reduc-
cion del hambre y la pobreza son un instrumento para conseguir
la efectividad de los derechos humanos universales mencionados
en el parrafo anterior. Para conseguir el objetivo deseado de ase-
gurar la alimentacion y el nivel de vida adecuado para todos es
necesario utilizar los mejores instrumentos, es decir, los instru-
mentos més eficaces. La focalizacion ha demostrado ser un ins-
trumento que maximiza los beneficios de muchos programas de
reduccion del hambre y la pobreza, dados un cierto nivel de cos-
tos y un presupuesto determinado.
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La politica social de eliminar el hambre y la pobreza es uni-
versal y constituye un derecho humano bésico. Es el objetivo al
cual queremos llegar lo mds pronto posible. Para esto implemen-
tamos programas especificos que atacan directamente las situa-
ciones de hambre y pobreza que existen en la sociedad. Tenemos
la obligacion de usar para ello los instrumentos que sean mas
efectivos. La experiencia de muchos afios de trabajo practico en
el terreno combatiendo el hambre y la pobreza indica que la fo-
calizacion de los programas especificos es lo que da mejores re-
sultados. Mientras no se demuestre lo contrario, la focalizacién
es indudablemente un instrumento necesario y debe utilizarse.

Lo anterior no quiere decir que la focalizacion deba usarse
en todos los campos y para todas las politicas que buscan imple-
mentar los derechos humanos econémicos, sociales y culturales
basicos y universales. Por ejemplo, en el campo de la educacion
puede ser preferible que el Estado proporcione acceso libre y
gratuito para todos los nifios a una educacion publica primaria de
calidad. Lo mismo puede suceder con campainas de vacunacion
en las que se quiere proteger a toda la poblacion®. Es cierto que
en muchos paises se adopt6 la focalizacién cuando se hizo nece-
sario controlar el gasto publico, pero esto no la hace intrinseca-
mente mala. Es necesario destacar que en esa época también hu-
bo un reconocimiento de que los paises no estaban siendo muy
exitosos en reducir el hambre y la pobreza, y que era necesario
mejorar sustancialmente las politicas y programas ejecutados en
este campo para terminar lo mds rdpidamente posible con el su-
frimiento de muchas personas y familias afectadas.

15 José Antonio OcAMPO, Op.Cit., argumenta que “la mejor focalizacién
es una politica universal” comparando los resultados de programas universa-
les de educacion y salud con los de programas sociales de subsidios. Esto solo
tiene sentido si la focalizacion fuera un objetivo en si, que debiera aplicarse
en todas las politicas sociales. No es aplicable a la focalizacién como un ins-
trumento para alcanzar ciertos resultados en un programa determinado.
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No existe contradiccion entre la focalizacion como instru-
mento de los programas de reducciéon del hambre y la pobreza y
la defensa del derecho humano basico y universal a tener alimen-
tacion y condiciones de vida adecuadas. Este es un falso dilema,
que no tiene sustento. La focalizacion de estos programas es
también un reconocimiento de que el crecimiento econémico no
basta para eliminar el hambre y la pobreza, es decir, que la lla-
mada “teoria del derrame” no funciona adecuadamente y debe
ser complementada por otras acciones directas.

Actualmente existe una mayor preocupacion por los proble-
mas de desigualdad y de exclusion social que se dan en el inte-
rior de las sociedades. Se reconoce que varios paises han sido
exitosos en reducir el hambre y la pobreza, pero que a la vez en
ellos hay ahora una mayor desigualdad. También se ha hecho
evidente que en muchos paises ha aumentado la segmentacion
social: las personas mds ricas viven en dreas urbanas atractivas,
acceden a servicios de salud sofisticados y modernos y dan edu-
cacion de calidad a sus hijos, mientras que los pobres viven en
villas de emergencia, acceden a servicios de salud deficientes y
sus hijos asisten a escuelas pobres de mala calidad. Estos son
problemas sociales graves que deben enfrentarse con politicas
adecuadas.

Lacreciente desigualdad y la exclusion social de sectores de
la poblacién constituyen la motivacion de este libro. No basta
con darles alimentos minimos a las personas que padecen ham-
bre y/o un subsidio bdsico a cada persona pobre. Es necesario
implementar politicas estructurales que mejoren el capital huma-
no y las “capacidades” de los mas necesitados'®. Tal es latesis

' De acuerdo con las ideas de Amartya Sen la pobreza es la imposibili-
dad de desarrollar las capacidades humanas a un nivel minimo aceptable
(Amartya SEN, Resources, Values and Development, Harvard University
Press, Cambridge, M. A.,1984).



110 PATRICIO MILLAN SMITMANS

fundamental de este libro y por eso se promueve la adopcion de
politicas publicas integradas, que ayuden a reducir el hambre en
el corto plazo y a la vez solucionen los problemas estructurales
que no permiten aumentar las capacidades, oportunidades y posi-
bilidades futuras de los mas pobres y vulnerables. La elimina-
cion del hambre y de la pobreza es un objetivo posible de alcan-
zar, que ha sido bien analizado en los ultimos afios. Es un
aspecto bdsico imprescindible, pero evidentemente hay otros
problemas sociales y no es todo lo que uno estima deseable para
la sociedad. Los problemas de la desigualdad y de la segmenta-
cion social requieren varias otras acciones complementarias que
no se tratan aqui.

4. Las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria

Aunque hambre e inseguridad alimentaria son conceptos re-
lacionados, ellos no son iguales. El hambre es un concepto mas
limitado y especifico, mientras que la inseguridad alimentaria es
un concepto mds comprehensivo e integral. La Cumbre Mundial
de la Alimentacion, que se celebr6 en Roma en 1996 bajo los
auspicios de laFao y con la participacion de 180 paises, definié
la seguridad alimentaria de la siguiente forma:

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas
tienen en todo momento acceso fisico y econdémico a suficientes
alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos, a fin
dellevar unavida activa 'y sana'’.

17 ra0, Cumbre Mundial sobre la Alimentacion 1996, “Declaracion de
Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial y Plan de Accién de la Cum-
bre Mundial de la Alimentaciéon”, Roma, 1996. La Cumbre Mundial de Segu-
ridad Alimentaria del 2009 menciona el acceso social ademads del fisico y eco-
némico.
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Evidentemente, si existe seguridad alimentaria no puede
existir hambre, pero el concepto de seguridad alimentaria es mas
amplio que la simple eliminacion permanente del hambre. A pe-
sar de esto, los andlisis y las politicas a ser aplicados son en al-
guna medida semejantes para ambos conceptos. Las acciones pu-
blicas que se adopten para terminar con el hambre también
aumentardn la seguridad alimentaria.

La definicién de seguridad alimentaria implica que existen
cuatro dimensiones que deben ser tomadas en cuenta en dicho
concepto: la disponibilidad de alimentos, el acceso fisico, social
y economico de todas las personas a los alimentos, la utilizacion
y el valor nutritivo de los alimentos y la estabilidad que debe
existir en los tres conceptos anteriores para garantizar la seguri-
dad alimentaria en todo momento.

Ladisponibilidad se refiere a la oferta de alimentos que exis-
te en un momento determinado, la que puede proceder de la pro-
duccion interna, de la utilizacién de los inventarios o reservas
existentes o de la importacion de alimentos del exterior. Pero el
hecho de que exista una oferta adecuada de alimentos a nivel na-
cional o local no implica que los hogares tengan adecuado acceso
a los alimentos. Esto dependera de los ingresos que las familias
obtengan en sus diversas ocupaciones y de los subsidios y transfe-
rencias que ellas reciban, asi como de los precios de los alimentos
que determinan cudl es el poder de compra de los ingresos.

La utilizacion se refiere al aprovechamiento que las perso-
nas hacen de los alimentos, lo que depende en primer lugar de su
valor nutritivo en términos de energia, proteinas y micronutrien-
tes, del estado de salud de las personas, de la higiene, sanidad y
disponibilidad de agua potable, de los métodos de preparacion,
de la calidad de los alimentos y la cantidad de proteinas y micro-
nutrientes en la dieta consumida, de la distribucion de los ali-
mentos en el interior de los hogares y otros diversos factores. La
estabilidad se relaciona con laidea de que las condiciones de se-
guridad alimentaria pueden fluctuar por razones econémicas, so-
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ciales y politicas o por desastres naturales, y es necesario que
ella exista “todo el tiempo”. Finalmente debe destacarse que la
seguridad alimentaria debe existir para “todas las personas” y
que hay grupos particularmente vulnerables, como los nifios me-
nores, los ancianos, los desempleados, los pobres, los hogares
con jefe de sexo femenino y otros grupos poblacionales.

Las cuatro dimensiones indicadas operan en forma simulté-
nea y en diversos niveles (nacional, regional y familiar). El cua-
dro adjunto representa esquemdticamente las interacciones exis-
tentes:

Grafico4
Dimensiones dela seguridad alimentaria

NIVEL NACIONAL, REGIONAL Y DE LA COMUNIDAD
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Fuente: Salomén Salcedo, “Marco tedrico de la seguridad alimentaria y nutricional”,
presentacion realizada el 6 de agosto de 2011.



No hay esperanza social sin un trabajo digno para todos|...]. Por esto
hay que buscar como prioridad el objetivo de acceso al trabajo por parte de
todos[...[. Trabajo quiere decir dignidad, trabajo quiere decir llevar el pan a
la casa, trabajo quiere decir amar.

FraNcisco, Encuentro con el Mundo Laboral,
Cagliari, 22 de septiembre de 2013.

Cuando queremos ayudar a los pobres, generalmente les damos dinero.
A menudo usamos esto para evitar reconocer €l problema y encontrarle una
solucién. Esa asistencia es una forma de escaparnos de nuestra responsabili-
dad. La asistencia monetaria no es una solucion para la pobreza. Esa asisten-
cia solamente perpetla la pobreza eliminando las iniciativas propias de las
personas pobres.

Muhammad Yunus, en Banker to the Poor:
Microlending and the Battle Against Poverty.

Una tenaz educacién en valores y una formacion para el trabajo, unidas
a claras politicas activas, generadoras de trabajo digno, sera capaz de supe-
rar €l asistencialismo desordenado, que termina generando dependencias da-
fiinas y desigualdad.

ASAMBLEA PLENARIA DE LOS OBISPOS DE LA ARGENTINA,
noviembre, 2008.

Pobreza cero supone acceso universal al trabajo y con él al alimento
para si y para la propia familia. Pero no solo es eso, sino la posibilidad de
ser educado a partir de lainfancia y tener acceso a los servicios de salud.

Mons. Oscar Vicente OJEA, Director de Cadritas Argentina,
marzo de 2012.






V
TRESPOLITICASESTRUCTURALESCRUCIALES
PARA TERMINAR CON EL HAMBRE

1. Promocion y creacion de empleo decente

No cabe ninguna duda de que el principal camino para ter-
minar definitivamente con el hambre y la pobreza es la creacion
de empleos decentes y dignos, que otorguen ingresos adecuados
y permitan niveles de vida satisfactorios para todos los trabaja-
dores y sus familias®. Con algunas excepciones, que ameritan un
tratamiento especial, la gran mayoria de la poblaciéon con hambre
pertenece a familias en las cuales existe por lo menos una perso-
na que trabaja o podria trabajar?. Si todos los trabajadores tuvie-

! Desde 1999 la Organizacién Internacional del Trabajo (01T) ha promo-
vido la Agenda de Empleo Decente, que en muchos aspectos coincide con los
conceptos desarrollados en este capitulo. Un resumen de las ideas principales
de esta Agenda se presenta en el anexo 3. Ver también el documento de la Es-
cuela de Economia de la Universidad Catdlica Argentina “Es necesario imple-
mentar politicas laborales que den prioridad a la creacién de empleos”, Infor-
me Empleo y Desarrollo Social, Ao IV, n° 20, julio 2009.

2 Las excepciones son principalmente los adultos mayores, las personas
discapacitadas y los huérfanos, para los cuales deberfan existir programas es-
peciales focalizados.
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ran empleos decentes y dignos y recibieran ingresos adecuados
por las actividades productivas que desarrollan, el hambre des-
apareceria.

El flagelo del hambre afecta a los paises en vias de desarro-
llo porque muchos de los empleos disponibles —y los ingresos
que son percibidos en ellos— no son dignos y satisfactorios, y se
traducen en hambre y pobreza para una parte importante de los
trabajadores y sus familias. El principal desafio de las politicas
publicas para combatir el hambre y la pobreza es terminar con
esta situacion y crear mds y mejores empleos decentes y dignos,
que otorguen ingresos minimos adecuados para todos los habi-
tantes de un pais. Creemos que esto es posible si se adoptan las
politicas publicas adecuadas que se analizan mas adelante.

Otra forma de visualizar este problema es destacar que
aproximadamente un tercio de los trabajadores de los paises en
desarrollo (33,2 %) tiene ingresos inferiores a lo que seria la 1i-
nea de pobreza mundial (U$S 2 por dia). Existen unos 869 millo-
nes de trabajadores que deben subsistir —ellos y sus familias—
con menos de U$S 2 por dia y que inevitablemente
experimentaran hambre. Evidentemente, el porcentaje es mas al-
to en algunas regiones y paises, alcanzando a un 65 % de los tra-
bajadores en el Africa subsahariana, a un 63 % en Asia - Sur ya
un 34 % en Asia - Sudeste y Pacifico (cuadro n® 6). La situacion
no es tan dramdtica en América Latina y el Caribe (solo un 8 %
de los trabajadores estd en esta situacidon), pero esto se debe a
que se estd usando una linea de pobreza que es demasiado baja
para los estdndares de la region. Si se usaran las lineas de pobre-
za desarrolladas por cada pais para su caso especifico, se tendria
en América Latina y el Caribe un numero bastante més elevado
de “trabajadores pobres”, que no reciben ingresos suficientes pa-
ra terminar con el hambre.
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Cuadron® 6
Pobreza y desempleo delostrabajadores

Region Trabajadores Trabajadores

pobres* desempleados

Millones % Millones %

América Latina y Caribe 21 7,6 19 6,5
Asia - Sudeste y Pacifico 101 339 14 44
Asia - Este 128 15,5 37 473
Asia Sur 391 62,5 25 38
Africa subsahariana 203 65,3 25 7,3
Africa medio este y norte 16 25,6 15 21,1
Europa central y este 8 49 16 8,7
Paises en desarrollo 869 33,2 150 5,7

* Trabajadores en el afio 2011 con ingresos inferiores a U$S 2 por dia

Fuente: INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION (1LO), Global Employment Trends
2013. Recovering from a second jobs dip, Ginebra, 2013.

Debe destacarse que la gran mayoria de los trabajadores po-
bres son también trabajadores informales, que no tienen acceso
a los mecanismos de proteccion social existente en el pais y ge-
neralmente no cuentan con contratos de trabajo. El empleo infor-
mal alcanzaria en promedio a aproximadamente un 72 % de los
trabajadores no agricolas en Africa subsahariana, a un 65 % en
Asiay aun 51 % en América Latina y el Caribe3. Aunque no se
dispone de datos desagregados a nivel global por sexo y edad, la

3 Estos datos son del estudio de la ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL
TraBAJO (0IT), Women and men in the informal economy: A statistical picture,
Ginebra, 2002. No existen cifras globales mds actualizadas pero, como se des-
prende del cuadro n° 7, las reducciones recientes en algunos paises no han si-
do significativas.
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evidencia indica que la proporcion de trabajadores informales es
mayor entre las mujeres y afecta especialmente a los jovenes.
Los trabajadores informales no estan protegidos por la legisla-
cion laboral existente y no tienen organizaciones que los repre-
senten y que defiendan sus intereses, tanto en el lugar de trabajo
como en la sociedad en general®. Son parte importante del grupo
delos “excluidos’ de la sociedad.

Cuadron® 7
Empleo informal en actividades no agricolas*

Numero de Porcentaje
trabajadores empleo total

(miles) (%)
Argentina 5.138 497
Bolivia 2.069 75,1
Brasil 32.493 422
Colombia 9.037 59,6
Costa Rica 754 43 8
Ecuador 2.691 60,9
El Salvador 1.242 664
Honduras 1.454 73,9
México 20,258 53,7
Nicaragua 1.024 65,7
Panama 517 43 8
Paraguay 1.473 70,7
Pert 7.458 699
Republica Dominicana 1.484 48 .5
Uruguay 572 39,8
Venezuela 5.131 47,5

4 Una excepcion serfa la Asociacién de Mujeres Trabajadoras por Cuen-
ta Propia (Self-Employed Women Association) de la India, que agrupa a alre-
dedor de un millén de trabajadoras del sector informal.
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Egipto 8.247 51,2
India 163.014 83,5
Tailandia 9.642 423
Turquia 4.903 30,6
Mali 1.180 81,8
Zambia 920 69,5

*Incluye los trabajadores en el sector informal y los trabajadores informales en el sector
formal de la economia. Salvo algunas excepciones, los datos corresponden al afio 2009.

Fuente: INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION (ILO), Statistical update on employ-
ment in the informal economy, junio, 2012.

Recientemente la Organizacion Internacional del Trabajo ha
comenzado a recolectar datos consistentes a nivel mundial de la
informalidad laboral. Aunque la informacion no estd disponible
para todos los paises, en el cuadro n® 7 se presenta el resultado
de estas estimaciones para varios paises. Con la excepcion de
Uruguay, en todos los paises de América Latina y el Caribe con
datos disponibles, el empleo informal entre los trabajadores no
agricolas supera al 40 %. En Brasil alcanza a un 42 %, en Méxi-
co a un 54 %, en la Argentina a un 50 %, en Venezuela a un 48
%, en Colombia a un 60 % y en Pert a un 70 %. En la India el
empleo informal llega al 84 %, mientras que en Mali es del 82 %
y en Zambia del 70 %. Evidentemente las cifras de informalidad
laboral serian mds altas si se incluyera el sector agricola, donde
ella es en general superior al promedio.

Por otra parte —como se desprende del cuadro n° 6—, es un
hecho que en practicamente todos los paises en desarrollo los
trabajadores pobres, que no reciben ingresos satisfactorios, son
bastante superiores en nimero a los trabajadores desempleados,
que no encuentran trabajo’. Sin embargo, es la tasa de desem-

5 La excepcion serian algunos paises de Europa central y del este.
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pleo la estadistica que mas llama la atencion de la opinion publi-
ca y es la mayor fuente de inquietud para las autoridades y los
formuladores de politicas laborales®. Hasta una época muy re-
ciente, el persistente y grave problema del gran nimero de “tra-
bajadores pobres e informales” no era motivo de una gran
preocupacion para las autoridades y las acciones para superar es-
ta situacion aun no son una prioridad ni para los gobiernos ni pa-
ra las organizaciones sindicales y empresarias de muchos paises.

Es una realidad, pero las organizaciones sindicales buscan
proteger el empleo de sus miembros, de los que “estdn adentro del
sistema”, no solucionar el problema de falta de empleo decente de
los de afuera, de los trabajadores informales. Las organizaciones
empresarias buscan proteger sus utilidades y su participacion en el
mercado. Posiblemente favorezcan que las pequefias empresas pa-
guen impuestos, pero no se preocupan demasiado de las dificulta-
des de incorporacidn y registro que experimentan las empresas in-
formales, que ahora estdn afuera del sistema.

Como lo indica el mexicano que vive en la pobreza que se
cita al comienzo de uno de los capitulos de este libro, |os traba-
jadores pobres e informales generalmente son “ olvidados por
los politicos” . Es necesario cambiar el foco de las politicas labo-
rales e incorporar los problemas de la creacién de nuevas fuentes
de trabajo decente y digno, con niveles de ingresos adecuados, y
de eliminacion del trabajo informal como prioridades de la agen-
da publica sobre el empleo.

(Por qué existen en los paises en desarrollo tantos trabaja-
dores pobres, que no obtienen ingresos para acabar con el ham-
bre y la pobreza de ellos y sus familias? Una de las explicaciones

¢ Evidentemente los trabajadores desempleados también pueden ser po-
bres. El argumento no es que el desempleo no es importante sino que ambos
problemas deben ser tomados en cuenta y no solo concentrarse en el primero,
como generalmente ocurre.
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claves de este fendmeno estd en la “segmentacion” del mercado
del trabajo. Existe por un lado un pequefio y limitado sector de
“empleos mds productivos”, en los cuales las condiciones de tra-
bajo y los salarios son mds altos, y por el otro lado un amplio
sector de “empleos menos productivos”, con mas bajas condicio-
nes de empleo y menores salarios’. La movilidad de los trabaja-
dores entre estos dos sectores seria nula o baja, lo que produciria
una segmentacion en el mercado laboral.

Un trabajador del sector menos productivo desearia em-
plearse en el sector mds productivo con mejores salarios y condi-
ciones de trabajo, pero no puede hacerlo debido al pequeno ta-
maflo del sector moderno, a las limitaciones, regulaciones y otras
restricciones existentes para incorporarse a ese sector y otras po-
sibles causas, algunas de las cuales se detallan m4s adelante. Es
importante destacar la importancia crucial de las regulaciones y
las restricciones existentes, ya que la teoria econdmica neoclasi-
ca argumenta que la movilidad de la mano de obra conduciria a
una cierta igualacién de los salarios entre las diferentes ocupa-
ciones. Cuando existen mercados de trabajo segmentados, estas
regulaciones y restricciones limitan la movilidad de los trabaja-
dores, la igualacion de salarios no se produce y hay pocas y limi-
tadas oportunidades de empleo con “buenos” salarios, a las que
solo un pequefio grupo de trabajadores puede acceder.

Uno de los primeros en identificar la existencia de merca-
dos del trabajo segmentados fue el economista Arthur Lewis,
quien recibié el Premio Nobel de Economia en 1979. En su
teoria del desarrollo, Lewis destaca que en muchos paises exis-
te un limitado sector moderno de la economia y que los trabaja-

7 Estos sectores han recibido diferentes nombres en los estudios realiza-
dos, pero todos ellos son equivalentes. Se habla asi de empleos modernos y
tradicionales, formales e informales, buenos y malos, decentes y no decentes,
de primera y de segunda clase, etc.
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dores que no consiguen empleos en estos sectores se emplean
en el sector tradicional o informal, donde el salario es mas bajo
pero no hay restricciones de entrada (free entry)®. Por otra par-
te, el economista peruano Hernando de Soto ha enfatizado que
los altos costos y la complicada normativa existente para regis-
trar una empresa, los excesivos impuestos y las altas cargas so-
ciales que tienen que pagar las empresas legalmente registra-
das, los elevados gastos para la contrataciéon formal de los
trabajadores y la complejidad de la legislacion laboral, inducen
a las pequefias empresas a trabajar en la informalidad y a con-
tratar trabajadores informales®.

Aunque recientemente se ha argumentado que muchas pe-
queflas empresas y trabajadores informales estarian racionalmen-
te eligiendo la informalidad debido a que los beneficios espera-
dos de una actividad o empleo formal son bajos y los costos
altos', en un hecho categérico —independientemente de sus cau-
sas— que en la mayoria de los paises en desarrollo existe segmen-
tacion en el mercado del trabajo y que la movilidad hacia “em-
pleos mas productivos” y con mejores salarios es limitada. Esto
puede deberse a miultiples y especificos factores que es necesario
encarar frontalmente y solucionar.

Entre las dificultades que existen para expandir la produccion
en los sectores mds productivos y modernos de la economia se
mencionan los complejos procedimientos y altos costos que exis-
ten para registrar formalmente una empresa, las restricciones esta-
blecidas por las regulaciones normativas y las instituciones labora-

8 LEwis, W. Arthur (1954), “Economic Development with Unlimited
Supplies of Labour”, The Manchester School, vol. 22, tomo 2, mayo, 1954.

9 Soto, Hernando de, El otro sendero. La revolucién informal, México,
Diana, 1987.

10 PERRY, Guillermo E., William F. MALONEY, Omar S. ARIAS, Pablo FA-
JNZYLBER, Andrew D. MASON y Jaime SAAVEDRA-CHANDUVI, “Informality:
Exit and Exclusion”, The World Bank, Washington D.C., 2007.
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les que limitan la contratacion de nuevos trabajadores, los altos
impuestos y costos que implica la contratacién de trabajadores for-
males, los requisitos minimos de capacitacion y de conocimientos
técnicos que se requieren para la mano de obra (fallas educativas),
la elevada carga impositiva que perjudica el desarrollo de micro-
emprendimientos y pequefias empresas, las deficiencias de infraes-
tructura que crea barreras geograficas adicionales para la movili-
dad de los trabajadores y de las oportunidades de empleo, la
discriminacion implicita o explicita hacia las mujeres o ciertos
grupos étnicos que no son aceptados en ciertos trabajos, y varias
otras razones. También puede haber restricciones de demanda im-
puestas por politicas macroecondmicas, falta de competitividad y
mecanismos de proteccion. Las explicaciones son variadas y mul-
tiples, pero el problema de la segmentacion del mercado del traba-
jo y de la persistente existencia de trabajo informal necesita en-
frentarse en forma clara y decidida, atacando sus extendidas
raices, para terminar con el hambre y la pobreza.

Desde hace més de diez afios el Banco Mundial realiza estu-
dios del ambiente de negocios en los diferentes paises, que son pu-
blicados anualmente bajo el titulo genérico Doing Business™. Los
estudios miden las regulaciones para hacer negocios en 185 paises,
comparan las restricciones existentes estableciendo un ranking en-
tre los diferentes paises y analizan las reformas en el ambiente de
negocios que han sido implementadas en cado caso especifico. Es-
tos analisis consideran pais por pais los costos de instalacion de
una empresa, de obtener un permiso de construccion, del suminis-
tro de electricidad, de registrar la propiedad, de contratar mano de
obra, de obtener crédito, de pagar impuestos y del comercio exte-
rior, junto con los mecanismos existentes de proteccion de las in-
versiones, de hacer cumplir los contratos y de resolver los proble-
mas de insolvencia y bancarrota. Los estudios revelan que en los

1 Estos estudios estdn disponibles en el sitio www. doingbusiness.org.
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paises desarrollados el ambiente de negocios es en forma consis-
tente bastante mds favorable que en los paises en desarrollo, ya
que ellos tienen procesos regulatorios mas simples y menos costo-
sos e instituciones legales mas solidas y capaces.

Como hemos indicado, el ambiente de negocios y las regu-
laciones son uno de los factores principales que explica la exis-
tencia de la economia y el trabajo informal. Si las normas esta-
blecidas para registrar y operar una empresa son complicadas y
costosas, serd mas probable que las empresas trabajen en la in-
formalidad. Este fenémeno afectard principalmente a los micro-
emprendimientos y las pequefias empresas, pero no influird mu-
cho en las grandes compaiiias, ya que ellas poseen mayores
recursos y posibilidades. Pero operar en la informalidad tiene su
costo, ya que la pequeia empresa no tendré acceso al crédito, no
podra modernizar sus procesos productivos ni podra exportar su
produccién y acceder a mercados mas amplios. En otras pala-
bras, la empresa serd necesariamente menos productiva y pagara
menores salarios a sus trabajadores, los que en general también
seran informales.

Si los costos de contratar mano de obra son altos y la nor-
mativa y los procedimientos son complejos y de dificil cumpli-
miento para los micro-emprendimientos y las pequeiias empre-
sas, serd mas probable que sus trabajadores estén en la
informalidad. En muchos casos, pequeiias empresas de menos
de cinco trabajadores deberian contratar contadores u otros es-
pecialistas para cumplir las disposiciones legales sobre pagos
de salarios y retenciones de impuestos, lo que eliminaria sus
reducidas utilidades y se volveria imposible de cumplir. La si-
tuacion existente las fuerza a mantenerse en la informalidad pa-
ra poder subsistir’?,

12 Una propuesta de Estatuto Especial para Microempresas en Argentina
se presenta en el documento de la Escuela de Economia de la Universidad Ca-
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Los estudios realizados confirman las conclusiones de los
parrafos anteriores e indican que existe una relacién claramente
definida entre el nivel de informalidad y el ambiente de nego-
cios: la informalidad como porcentaje del pIB es mayor en los
paises con ambiente de negocios mds desfavorables y con nor-
mas complejas de dificil cumplimiento. Esto puede verse en el
grafico n° 5 adjunto, tomado del informe Doing Business 2013
del Banco Mundial.

Gréficon® 5
Lainformalidad aumenta a medida que
empeora el ambiente de negocios

Nivel deinformalidad
(% del piB)

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180
Ranking en el ambiente de negocios

Nota: La correlacion entre las dos variables es 0,57 y significativa al nivel del 5 % después de
controlar por el ingreso per cdpita. Datos de 143 paises.

Fuente: WorRLD BANK, Doing Business 2013. Smarter Regulation for Small and Medium-Size
Enterprises, Washington D.C., 2013.

télica Argentina “Un estatuto especial para microempresas trabajo-trabajo es
clave para reducir la informalidad”, Informe empleo y desarrollo social, afio
V, n° 25, abril, 2010.
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De acuerdo con el informe Doing Business 2013, los diez
paises con mejor ambiente de negocios son Singapur, Hong
Kong, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Dinamarca, Noruega,
Reino Unido, Corea, Georgia y Australia. El pais mejor califica-
do de América Latina y el Caribe es Chile, que aparece en el
puesto 37, después estan Perud en el puesto 43, Colombia en el
45, México en el 48, Santa Lucia en el 53, Panama en el 61, Uru-
guay en el 89, Costa Rica en el 110, Argentina en el 124, Brasil
en el 130 y Venezuela en el 180. En el anexo 4 se presenta el
ranking de los 187 paises analizados en dicho estudio.

Los paises desarrollados miembros de la OECD tienen, en to-
dos los indicadores, un ranking promedio de 29, mientras que el
ranking promedio de Europa del este y Asia central es 73, el de
Asia del este y del Pacifico es 86, el de América Latina y el Cari-
be es de 97, el de Asia del sur es 121 y el de Africa subsahariana
es de 140. Hay una enorme brecha regulatoria e institucional en
el ambiente de negocios entre los paises desarrollados y aquellos
en vias de desarrollo, que perjudica a estos dltimos e incentiva
en ellos la existencia de informalidad laboral.

Evidentemente las causas de la segmentacion en el mercado
de trabajo y de la informalidad laboral son especificas de cada
pais y requieren ser analizadas en cada contexto para encontrar
las soluciones mas adecuadas. Sin embargo, es necesario desta-
car que esta segmentacion, ademds de ayudar a crear y mantener
salarios bajos para un grupo importante de “trabajadores po-
bres”, tiene otras consecuencias econdmicas importantes para el
proceso de desarrollo del pais.

Si el crecimiento de un pais en el que existe fuerte segmen-
tacion laboral se da en los sectores mas productivos y modernos,
esto tendrd un impacto limitado o practicamente nulo sobre los
salarios e ingresos en los sectores menos productivos, donde es-
tdn los “trabajadores pobres”. Habrd algiin aumento del empleo
en el sector mas productivo, pero los bajos salarios continuaran
sin variacion en el sector menos productivo, con mayoria de tra-



TERMINAR CON EL HAMBRE 127

bajadores pobres. En otras palabras, en estos casos el hambre y
la pobreza disminuirian relativamente poco con el crecimiento
econdmico. En la terminologia actualmente en uso, no se tendria
un caso de crecimiento econdémico en favor de los pobres (pro-
poor growth).

Aunque existe consenso en que el crecimiento econdmico es
un factor importante para reducir el hambre y la pobreza, estu-
dios recientes han demostrado que sus efectos son variables y
dependen de factores que pueden ser identificados. Hay casos en
que el crecimiento econdémico reduce fuertemente la pobreza
(pro-poor growth) y casos en que el impacto del crecimiento
econdmico sobre la pobreza es minimo e incluso negativo®3.

El impacto del crecimiento econdmico en la reduccion de la
pobreza dependeré de las limitaciones y restricciones que existan
en un determinado pais para que los pobres participen de manera
efectiva en el proceso de crecimiento econémico. Una de estas
limitaciones es la ya mencionada extrema segmentacion del mer-
cado laboral, pero también deben destacarse la falta de acceso a
una adecuada educacion secundaria y técnica de los sectores mas
pobres, el aislamiento geogréfico de determinadas regiones, las
restricciones y complejidades de la estructura normativa y regu-
latoria para las pequefias empresas, las dificultades que enfrenta
el sector rural y otras. Es importante analizar cada caso especifi-
co para adoptar las medidas y reformas adecuadas que permitan
tener un crecimiento economico mas inclusivo, que favorezca a
los sectores mas pobres de la poblacion (pro-poor growth).

13 Un resumen de los estudios realizados en este campo es la publicacion
conjunta del Banco Mundial y las Agencias de Cooperacion del Reino Unido,
Francia y Alemania titulada Pro-Poor Growth in the 1990s. Lessons and In-
sights from 14 Countries, World Bank, 2005. También Timothy BESLEY and
Louise J. Corp (comps.), Delivering on the Promise of Pro-Poor Growth. In-
sights and Lessons from Country Experiences, World Bank - Palgrave Mac-
millan, 2007.
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A nivel general se reconoce que en muchos paises las politi-
cas y los programas de desarrollo rural —que mejoran la producti-
vidad de la agricultura familiar y de las pequefas empresas rura-
les— son una parte clave de una estrategia de crecimiento a favor
de los pobres. Lo mismo sucede con las medidas que se toman
para disminuir las desigualdades regionales y favorecer el creci-
miento de las zonas geograficas mas atrasadas, donde existe ma-
yor pobreza. También son parte de una estrategia de crecimiento
pro pobres las politicas que aumenten su capital humano, como
el mejoramiento del acceso y de la calidad de la educacion que
ellos reciben y las acciones que los favorezcan en las areas de sa-
lud y nutricion.

En forma semejante, la apertura de posibilidades para que
los pobres aumenten su capital fisico -como mejorar el acceso a
la propiedad de la tierra y al agua, a la formacion de pequenos
emprendimientos y al crédito- son también componente de este
tipo de politicas. Sin perjuicio de la importancia de todas estas
acciones, la creacion de nuevos empleos decentes y productivos,
que generen adecuados ingresos para todos los trabajadores y eli-
minen la informalidad laboral, es un aspecto clave y prioritario
de cualquier estrategia de crecimiento a favor de los pobres.

Como hemos indicado, los mercados laborales de los paises
en desarrollo se caracterizan por la existencia de un gran nimero
de trabajadores urbanos y rurales que operan en la informalidad.
La gran mayoria de estos trabajadores no se beneficia de la pro-
teccion al empleo establecida en la legislacion laboral existente,
no tiene acceso a los mecanismos tradicionales de proteccion so-
cial y recibe bajos e insuficientes salarios. Ellos pueden ser traba-
jadores por cuenta propia, trabajadores en empresas formales o
informales, patrones de pequefias empresa informales y sus fami-
liares, pequefios agricultores u otros. La gran mayoria desearia
incorporarse al sector formal de la economia, aumentar su pro-
ductividad y recibir mejores ingresos, pero no pueden hacerlo,
sea por problemas de demanda (el sector moderno emplea tecno-
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logias intensivas en capital y debe competir en mercados globaliza-
dos), de oferta (inadecuados niveles de educacion y capital humano)
o por razones institucionales (restricciones, procedimientos y cos-
tos establecidas en la legislacion tributaria, laboral y normativa).
Independientemente de las causas, terminar con la informalidad
es el desafio principal que debe enfrentar una adecuada politica
laboral de creacion de empleos decentes a fin de eliminar el ham-
bre y la pobreza en los paises en desarrollo.

Aunque la estrategia de esta adecuada politica laboral debe
ser disefiada tomando en cuenta las caracteristicas especificas de
cada pafs y debe ser integral y holistica —ya que medidas aisladas
y parciales no permitirdn alcanzar los objetivos deseados—, hay
algunos aspectos claves que deben destacarse. Entre ellos, la ne-
cesidad de:

» Simplificar la regulacion laboral, tributaria y el ambiente
de negocios para las pequefias y microempresas.

* Desarrollar eficaces politicas activas de empleo y de ca-
pacitacion continua de la mano de obra.

* Establecer adecuados mecanismos de proteccion social
para los trabajadores pobres.

* Promover el desarrollo de las pequefias y microempresas.

En los dltimos anos la simplificacion de la regulacion labo-
ral ha sido objeto de apasionados debates. Por un lado estan
aquellos que defienden que una mayor flexibilidad laboral crea
mas empleos, ya que las empresas pueden aprovechar mejor los
cambios tecnoldgicos y adaptarse a las cambiantes necesidades
del mercado. Como evidencia se presenta el hecho de que la tasa
de desempleo ha sido tradicionalmente menor en los paises con
mercado laborales flexibles (Estados Unidos y Reino Unido vs.
Francia, Espaiia y otros paises europeos). Por el otro lado, estdn
aquellos que estiman que las regulaciones son una garantia de
que se cumple con minimas condiciones de trabajo y otorgan una
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necesaria proteccion a los trabajadores, restringiendo el eventual
comportamiento arbitrario de los empresarios (como, por ejem-
plo, el despedido sin causa).

Aunque el debate atn continda, ha ido surgiendo una posi-
cién intermedia que busca combinar en un mismo sistema las
ventajas de la flexibilidad y de la seguridad en el empleo, y crear
sinergia entre ambas. Este modelo es conocido con el nombre de
flexisecurity y combina arreglos contractuales flexibles entre las
empresas y sus trabajadores con sistemas amplios e inclusivos de
seguridad social, que proporcionan adecuados ingresos para los
desempleados y facilitan e incentivan su reincorporacion al mer-
cado laboral a través de efectivas politicas activas de empleo.
Las politicas de flexisecurity se han aplicado por algtin tiempo en
los paises escandinavos4, Austria y Bélgica, y han sido reciente-
mente recomendadas en estudios de la Union Europea y de la
Organizacion Internacional del Trabajo'. Los elementos claves
del sistema de mercado laboral existente en Dinamarca se sinteti-
zan en la insercion adjunta.

14 El modelo de flexisecurity de Dinamarca ha sido caracterizado como
un Tridngulo Dorado que combina flexibilidad en las reglas de contratacion y
despido, generosos mecanismos de proteccidn de los ingresos y efectivas poli-
ticas activas para la reincorporacién al mercado laboral (Per K. MADSEN, The
Danish Model of “ Flexisecurity” . A Paradise with some Shakes, European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, 2002).

15 EUROPEAN ComwmissioN, Towards Common Principles of Flexisecuri-
ty: More and Better Jobs, Bruselas, 2007; EUROPEAN COMMISSION JOINT RE-
SEARCH CENTRE, Towards a Set of Composite Indicators on Flexisecurity: A
Comprehensive Approach, Bruselas, 2010; Sandrine Cazes and Sher VERICK,
“What role for labour market policies and institutions in development. En-
hancing security in developing countries and emerging economies”, Employ-
ment Working Paper n° 67, International Labour Organization (1L0), 2010.
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Un mercado laboral flexibley
seguro paratodoslostrabajadores

Los elementos claves del modelo de flexisecurity existente en el merca-
do laboral de Dinamarca son:

(a) alta flexibilidad de las empresas para contratar y terminar los contra-
tos de sus trabajadores;

(b) amplio y generoso sistema de seguro de desempleo; y

(c) eficientes politicas activas de empleo para reinsertar a los trabajado-
res y encontrarles un nuevo empleo.

Con el sistema de flexisecurity no se protege un puesto de trabajo espe-
cifico sino que se protege la posibilidad de estar empleado. Los estudios com-
parativos indican que los trabajadores de Dinamarca sienten que tienen mas
proteccidén que sus pares en otros paises europeos (encuestas realizadas por
Eurobarémetro). Ademds la tasa de desempleo en Dinamarca ha sido tradicio-
nalmente mas baja que la del resto de Europa, aun durante la reciente crisis.
Sin embargo, el gasto publico en los programas laborales es alto y asciende a
alrededor de un 4 % del PIB.

Aunque el término flexisecurity es de uso reciente, la construccion del
modelo en Dinamarca tiene una larga historia. El sistema de seguro de desem-
pleo se reformd en 1969 y el Estado se comprometi6 a financiar parte de los
gastos del fondo establecido para este propdsito con recursos generales. En
1987 los trabajadores y los empresarios acordaron tener en cuenta las necesida-
des de estabilidad macroeconémica y de promover la competitividad de la pro-
duccién de las empresas danesas en las negociaciones salariales. Aunque los
primeros servicios ptiblicos de empleo se establecieron antes de la Segunda
Guerra Mundial, las politicas activas de empleo empezaron a mejorarse en 1979
y cobraron preeminencia con las reformas laborales introducidas en 1993.

La construcciéon de un nuevo modelo de mercado del trabajo es posible
cuando existe confianza entre los actores sociales, especialmente entre traba-
jadores y empresarios. Ellos, ademds de defender sus intereses especificos,
deben tomar en cuenta las necesidades generales del pafs. Esto se consigue
con mecanismos que promuevan activamente el didlogo social, en el que par-
ticipen el Estado, los empresarios, los trabajadores y la sociedad civil.

A pesar de las dificultades de cuantificacion, existe eviden-
cia de que la rigidez de los mercados laborales en los paises en
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desarrollo es superior a la de los paises desarrollados. El Indice
de Proteccion del Empleo de la OECD, con una escala que va de 0
(menos restricciones) a 6 (mas restricciones), tiene un valor de
0,85 para Estados Unidos y de 1,91 para Dinamarca, mientras
que ascendia a un 3,5 en Turquia, un 3,23 en México, un 3,02 en
Indonesia, un 2,80 en la Argentina, un 2,63 en India, un 2,27 en
Brasil y un 1,93 en Chile'®. El indice del Banco Mundial sobre
dificultad para contratar trabajadores tiene una valor promedio
de 23 en los paises desarrollados y de 37 en los paises en desa-
rrollo"’.

Dado el alto grado de desarrollo de la economia informal en
los paises en desarrollo, los mecanismos de proteccion laboral y
las complejas regulaciones administrativas, tributarias y labora-
les se aplican en realidad solo a un sector limitado de la econo-
mia. Ademds, en esos paises los mecanismos de supervision y
control del cumplimiento de las normativas legales son en gene-
ral deficientes y poco efectivas. A pesar de que las restricciones
para contratar trabajadores sean rigidas solo “de jure”, ellas tie-
nen un efecto importante en detener el paso a la economia infor-
mal de muchas pequefias y microempresas. Para ellas es practi-
camente imposible cumplir con la compleja legislacion existente
y necesariamente deben permanecer en la informalidad, aunque
esto las haga menos productivas y se traduzca en menores ingre-
sos y salarios para sus trabajadores'®.

16 Estos datos se encuentran citados en Sandrine Cazgs y Sher VERICK,
op. cit.

17 Estos valores son para el afio 2010, ya que después de ese afio los cos-
tos de emplear trabajadores no han sido incluidos en el indice global de com-
petitividad que calcula el Banco Mundial, aunque sf se presentan las caracte-
risticas especificas de cada mercado laboral.

18 Esta conclusion es consistente con otros estudios que indican que las
regulaciones laborales no son el principal obstdculo para el crecimiento de las
empresas grandes y medianas que actualmente operan en el sector formal de
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Para terminar con la pobreza y el hambre, los paises necesitan
tener un crecimiento economico que mejore las oportunidades de
empleo y los salarios de los actuales “trabajadores pobres”. Para
esto se requiere tomar medidas efectivas para eliminar la segmen-
tacion del mercado laboral e impulsar acciones que mejoren la
productividad de los sectores informales, donde estdn empleados
los trabajadores pobres. La transferencia de trabajadores del sector
informal al formal se incentivaria simplificando las regulaciones y
procedimientos para la creacion y operacion de las pequefias em-
presas y para la contratacién de trabajadores, disminuyendo los
impuestos y las cargas laborales a fin de que la inversion y el cre-
cimiento sean intensivos en mano de obra, expandiendo los meca-
nismos de crédito hacia las pequefias y microempresas, mejorando
la educacion y los programas de capacitacién de la mano de obra.
En otras palabras, es necesario hacer las reformas que han sido
analizadas por varios afos en los mencionados estudios del am-
biente de negocios en los paises.

Por otra parte, en los paises emergentes estdn muy poco de-
sarrollados los seguros de desempleo y las politicas activas de
empleo. Mientras todos los paises desarrollados tienen algin sis-
tema de seguro de desempleo, que proporciona ingresos transito-
rios a quienes han perdido su trabajo, este mecanismo solo existe
en siete paises de América Latina y el Caribe y en tres del Afri-
ca. Muy pocos paises tienen mecanismos para otorgar un ingreso
transitorio a los trabajadores que quedan desempleados y, cuando

la economia. Las encuestas realizadas por el Banco Mundial revelan que los
principales obstaculos identificados en América Latina y el Caribe por estas
empresas son el alto nivel de corrupcidn, la inadecuada disponibilidad de
energia eléctrica y los altos impuestos (www.enterprisesurveys.org). Estas
empresas ya superaron la complejidad de la legislacién y las normas adminis-
trativas, tributarias y laborales, y ahora enfrentan otras dificultades. Los pro-
blemas de las pequefias empresas actualmente informales son otros y no estdn
relevados por esas encuestas.
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ellos existen, son tan restrictivos que terminan siendo no signifi-
cativos como mecanismos de proteccion (por ejemplo, en la Ar-
gentina solo un 6,5 % de los desempleados tiene acceso al segu-
ro de desempleo existente’® y en Sudafrica el acceso es también
menor del 10 %).

Las oficinas publicas de empleo, que debieran ayudar a los
desempleados a encontrar una oportunidad de trabajo, son tam-
bién escasas y poco eficaces. Dada esta situacion, en la mayoria
de los paises en desarrollo es una gran tragedia quedar desem-
pleado y es necesario proteger el empleo actual hasta el extremo,
con complejas restricciones y altos costos para terminar los con-
tratos existentes, aunque esto limite la incorporacién de nuevos
trabajadores al sector formal de la economia. La adecuada opera-
cion de sistemas de seguro de desempleo, de mecanismos de ca-
pacitacion continua de los trabajadores y de oficinas de empleo
que efectivamente ayuden a encontrar un nuevo trabajo contri-
buiria en forma importante a reducir el hambre y la pobreza en
los paises en vias de desarrollo.

Varios paises han reconocido la necesidad de tener algun
mecanismo de proteccion social para los sectores més pobres e
informales del pais. En América Latina y el Caribe esto ha dado
origen al establecimiento de los programas de transferencias
condicionadas, como Bolsa Familia en Brasil y Oportunidades
en México. En Asia y Africa son mds usados los programas de
empleo publico, como el Programa Nacional de Empleo Rural
Garantizado de la India. Estos programas seran analizados mas
adelante, pero debe destacarse que ellos no tienen por objetivo
desregular el mercado laboral y aumentar el empleo en el sector

19 UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA, ESCUELA DE EcoNoMiA, “Fortale-
cer el seguro de desempleo y mejorar las politicas activas de empleo que faci-
litan la reinsercién laboral”, Informes empleo y desarrollo social, afo III, n°
11, febrero 2008.
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mas productivo de la economia. Estas medidas son necesarias y
complementarias al objetivo desarrollado en esta seccién de pro-
mover la creacion de méds empleos dignos y decentes.

La desregulaciéon del mercado laboral en el sector formal de
la economia de los paises en desarrollo deberd necesariamente ir
acompafiada de otras medidas que aumenten la seguridad y pro-
teccion de los trabajadores. En primer lugar, se deberan imple-
mentar adecuadas y eficientes politicas activas de empleo, tales
como programas de entrenamiento de la mano de obra que res-
pondan a las necesidades del mercado y servicios publicos de
empleo que sean eficaces y oportunos. También se debera tener
un sistema simple y amplio de seguros de desempleo, financiado
con recursos generales y con adecuados incentivos para que los
trabajadores busquen un empleo alternativo. La eliminacién de
las excesivas restricciones ala contratacion y al despedido de la
mano de obra deberd ir acompafiada de medidas seguras de pro-
teccion a los trabajadores, tal como lo preconiza la agenda de
flexisecurity anteriormente descripta.

La principal recomendacion en el campo del empleo es la
adopcidn de politicas que reduzcan y eliminen la segmentacion
del mercado laboral, pero también es recomendable adoptar poli-
ticas que mejoran la “productividad” del sector informal y menos
productivo. Esto se traduciria en mayores ingresos de los “traba-
jadores pobres”, lo que les ayudaria a salir de la pobreza. Sin
embargo, en la mayoria de los paises las empresas informales es-
tdn excluidas de los programas de capacitacion, de crédito y de
cualquier otra medida de apoyo a las pequefias empresas, preci-
samente porque son informales. En otras palabras, no tienen apo-
yo publico para mejorar su productividad y aumentar sus ingre-
sos, lo que les permitiria eventualmente salir de la informalidad.
Simplemente, no existen politicas publicas que ayuden a estas
empresas a solucionar sus problemas especificos.
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2. Educacién de calidad paratodos

La existencia de una educacion de calidad que sea accesible a
todos —especialmente a los sectores de mds bajos ingresos— es fun-
damental para eliminar el hambre y la pobreza. La educacion au-
menta el capital humano de las personas y este es el componente
de capital mas importante que tienen los pobres. Si la educacion
que reciben los pobres es adecuada, ellos tienen la posibilidad de
acceder en el futuro a empleos decentes y de calidad, recibir ma-
yores ingresos, consumir apropiados alimentos, formar familias
con hijos saludables, aprovechar las ventajas de la economia mo-
derna, adaptarse a los nuevos cambios tecnoldgicos y participar en
la vida social y civica de su pais. Sin una educacion de calidad los
hijos de los pobres no tendrdn la oportunidad de acceder a los em-
pleos “ productivos’ que otorgan adecuados ingresosy continuaran
viviendo en la pobreza, sin recibir la mayoria de los beneficios del
desarrollo econdmico y tecnoldgico y sin participar en la vida so-
cial y civica de la Nacion. Es decir, el circulo vicioso de la pobreza
y la exclusion social se mantendra en las futuras generaciones.

El rol preeminente de la educacion para el desarrollo de los
paises y las personas y para terminar con la pobreza es reconoci-
do internacionalmente. Uno de los objetivos de las Metas de De-
sarrollo del Milenio es precisamente asegurar que en el afio 2015
todos los nifios asistan y completen la escuela primaria. En los
ultimos afnos se ha observado un incremento notorio en la asis-
tencia a las escuelas primarias en practicamente todos los paises.
A nivel mundial, entre 1999 y 2010 el numero total de nifios que
no asisten a la escuela primaria disminuy6 de 108 millones a 61
millones y la tasa global de aquellos que terminan la educacion
primaria subié del 81 % al 91 % (cuadro n® 8). Sin embargo, en
el mundo del futuro las oportunidades seran escasas sin por lo
menos haber completado la educacién secundaria y esto debera
ser considerado en las nuevas Metas de Desarrollo post-2015 que
estan por definirse.
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Como lo indica el cuadro n° 8, actualmente la mitad de los
nifios con la edad adecuada que no asisten a la escuela primaria
se encuentra en el Africa subsahariana (31 millones), mientras
que en América Latina y el Caribe solo hay 2,7 millones de nifios
en esta situacion. Sin embargo, debe destacarse que gran parte
del progreso global en la asistencia a las escuelas primarias ocu-
rri6 entre 1999 y 2004 y que los avances han sido lentos en los
afos posteriores. Desde el afio 2008 el progreso se ha revertido
de manera leve en el Africa subsahariana, lo que ha repercutido
negativamente en las cifras a nivel mundial. Con la excepcion de
Guatemala, Guyana, Haiti, Jamaica y Nicaragua, en todos los
paises de América Latina y el Caribe la tasa de graduacién de la
educacion primaria es superior al 95 % (ver anexo 5).

Cuadron® 8
Tasa de graduacion dela educacion primariay
namero de nifios que no asisten a la escuela primaria

1991 2011
V) % Millones
Paises desarrollados 97 101 1,3
Asia - este y Pacifico 100 100 6.6
Asia sur 63 88 133
Europa y Asia central 94 99 09
Medio este y norte Africa 77 91 53
Africa subsahariana 52 69 30,6
América Latina y Caribe 84 102 2,7
Total 81 91 60,7

Fuente: UNITED NATIONS EDUCATIONAL, SCIENTIFIC AND CULTURAL ORGANIZATION
(UNESCO), Institute of Statistics, Database.

Se han realizado innumerables estudios sobre los benefi-
cios de la educacion para las personas, para los paises y para
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la sociedad en general. Estos estudios indican claramente que
la educacion aumenta los ingresos personales y el crecimiento
econdmico y tiene efectos positivos en reducir la criminali-
dad, mejorar la salud, aumentar la participaciéon ciudadana,
disminuir las desigualdades sociales, incrementar la producti-
vidad de la mano de obra y, en general, acelerar el proceso de
desarrollo®. Las investigaciones mds recientes indican que,
aunque la asistencia a las escuelas es importante, el elemento
clave son las habilidades cognitivas que los estudiantes ad-
quieren y desarrollan durante su paso por la escuela. Es decir,
lo mas importante es lo que los estudiantes efectivamente
aprenden en las escuelas. Esto es lo que se conoce como cali-
dad de la educacion.

A las escuelas llegan nifios con diferentes antecedentes fa-
miliares, econdmicos y sociales y ellas deben educarlos y capaci-
tarlos a todos para una fecunda vida productiva y social. Si el
sistema educativo solo capacita a los hijos de familias de ingre-
sos altos y medianos, €l no estd cumpliendo su funcién en forma
adecuada. Este seria un sistema educativo que acentua las des-
igualdades y la exclusion social, en vez de contribuir a darles a
todos unaigualdad de oportunidades.

Hoy parece trivial destacar que lo importante es lo que se
aprende en las escuelas y no las cifras de asistencia a las escue-
las, pero el problema estaba en la dificultad de medicién de la
calidad de la educacion que existia anteriormente. Hasta fines de
la década de 1950, la dnica informacidn cuantitativa existente

2 Una excelente resefia de las investigaciones realizadas se presenta en
Eric A. HANuSHEK Yy Ludger WoESMANN, “The Role of Cognitive Skills in Eco-
nomic Development”, Journal of Economic Literature, vol. XLVI, septiembre,
2008, donde se enfatiza la importancia de medir los niveles de educacion me-
diante las habilidades cognitivas establecidas en las pruebas de conocimientos
en vez de en los afios de escolaridad, que era el indicador que se empleaba ante-
riormente.
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sobre la educacion era sobre el numero de alumnos y los afios de
asistencia alas escuelas.

En 1960, por iniciativa de un grupo de académicos, se reali-
z6 una prueba piloto de matematica, lectura, geografia, ciencias
y habilidades no verbales en doce paises, para investigar la facti-
bilidad de medir los resultados del desempefio escolar. Esto con-
dujo a la primera prueba internacional de conocimientos en ma-
temdtica realizada en 1964, que es el origen del actual examen
TiMMs (Trends in International Mathematics and Science Study)
que se realiza cada cuatro afios a los alumnos de cuarto y octavo
grado, bajo la responsabilidad y el control de la Asociacion Inter-
nacional para la Evaluacion de los Resultados Educacionales
(IEA).

En el examen TiMMS 2011 participaron sesenta y tres paises
y los mejores resultados los obtuvieron los estudiantes de Singa-
pur, Corea, Hong Kong, Taiwan y Japon. El pais mejor clasifica-
do de América Latina fue Chile, que ocup¢ el lugar 38, aunque
en este pais un 23 % de los estudiantes de 4° grado no reunian
los conocimientos minimos de matematica establecidos interna-
cionalmente para ese nivel.

En 1997 la Organizacion para la Cooperacion Econdmica y
el Desarrollo (OECD) expandid los esfuerzos anteriores en medir
el desempefio escolar desarrollando el sistema de exdmenes PISA
(Programme for International Student Assessment). Las pruebas
PISA no estdn destinadas a medir los conocimientos de un deter-
minado curriculo escolar sino que estdn disefiadas para evaluar
como los estudiantes de quince afios de edad usan los conoci-
mientos y las destrezas adquiridos en las escuelas para solucio-
nar problemas prdcticos de la vida diaria. Es decir, no es una
prueba de conocimientos per se sino de cédmo aplicarlos. Las
pruebas evaluan la capacidad que tienen los estudiantes para
aplicar los diversos conocimientos adquiridos en situaciones
concretas reales y asi determinar si estan capacitados adecuada-
mente para participar plena y satisfactoriamente en la vida adul-
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ta?!. Estas pruebas se hacen cada tres afios en lectura, matematica
y ciencias, recogiéndose también informacion del contexto fami-
liar y de la gestion de las escuelas, lo que permite analizar diver-
sas variables que influyen en los resultados. Actualmente se con-
sidera que estas pruebas son una adecuada medicion de la
calidad de la educacién que se ofrece en los distintos sistemas
educativos.

En las pruebas pisA 2009 participaron sesenta y cinco pai-
ses, y los mejores resultados los obtuvieron Corea, Finlandia,
Hong Kong, Singapur y Canada®. En el caso de América Latina
y el Caribe el pais mejor clasificado fue Chile en el lugar 44, se-
guido por Uruguay en el lugar 47, México en el 48, Trinidad y
Tobago en el 51, Colombia en el 52, Brasil en el 53, Argentina
en el 58, Panama en el 62 y Pert en el 63. Los resultados de la
prueba PISA 2012 se conocieron en diciembre de 2013, después
de que el andlisis incluido en esta seccidn se habia realizado. En
el anexo VII se presentan los resultados para ambos afios de las
pruebas de lectura, matemadtica y ciencias por paises. En general
los resultados de la prueba PISA 2012 confirman las afirmaciones
aqui presentadas, aunque hay un cierto descenso en el ranking
relativo de los paises de América Latina.

En las pruebas PISA los estudiantes se clasifican en 6 niveles
de conocimientos, del 1 (menor) al 6 (mayor), estimandose que
aquellos que no alcanzan el nivel 2 carecen de las habilidades
esenciales para participar en el futuro en forma eficiente y pro-
ductiva en la sociedad. En el caso de Chile, el pais mejor clasifi-
cado de la region, un 31 % de los estudiantes no alcanzaron el

2 Dos ejemplos de preguntas bdsicas incluidas en la prueba se presentan
en el anexo 6.

2 El mejor resultado promedio fue obtenido por la ciudad de Shanghai,
que junto con Hong Kong y Macao fueron las tnicas ciudades de China don-
de se tomo la prueba. Sin embargo, ese resultado no es representativo de todo
el pais.
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nivel 2 en lectura, mientras que el porcentaje que no alcanza este
nivel minimo ascendid al 40 % en México, al 50 % en Brasil, al
52 % en la Argentina y al 65 % en Peru y Panama. Esto indica
que en la regidn, para una gran proporcion de los estudiantes, la
educacion no estd proporcionando las habilidades cognitivas que
Se necesitan para una adecuada y productiva vida adulta. Este es
hoy uno de los principales desafios que enfrentan muchos paises
para terminar definitivamente con el hambre y la miseria. ;Qué
hacer para que exista una educacion de calidad que proporcione
a todos los estudiantes los conocimientos y habilidades minimas
que se requiere en la sociedad actual?

En el cuadro n° 9 se presentan para algunos de los paises
participantes, incluyendo todos los de América Latina y el Cari-
be, los puntajes promedios de la prueba pisA 2009 en lectura,
matematica y ciencias. En el cuadro n® 10 se indica el porcentaje
de estudiantes que en cada drea no alcanza el nivel 2, que como
se ha indicado constituye el minimo que se requiere para partici-
par en el futuro de manera efectiva y productiva en la sociedad.
A este nivel los estudiantes deben interpretar y reconocer situa-
ciones de contexto y tener capacidad de realizar bajos niveles de
inferencia. Algunos ejemplos de preguntas que deben responder-
se a este nivel se presentan en el anexo 6. En el anexo 7 se dan
los puntajes promedios en lectura, matematica y ciencias para to-
dos los paises que participaron en la prueba pisA 2009. También
se incluyen los promedios de la prueba pisa 2012 para algunos
paises.
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Cuadron® 9
Calidad dela educacion: resultados de pisa 2009
Puntaje promedio de algunos paises

Ranking de paises Lectura Matemética  Ciencias
1. Shanghdi - China 556 600 575
2. Corea 539 546 538
3. Finlandia 536 541 554
4. Hong Kong - China 533 555 549
5. Singapur 526 562 542
6. Canada 524 527 529
7. Nueva Zelanda 521 519 532
8. Japén 520 529 539
9. Australia 515 514 527
10. Holanda 508 526 522
17. Estados Unidos 500 487 502
22. Francia 496 497 498
33. Espaiia 481 483 488
44. Chile 449 421 447
47. Uruguay 426 427 427
48. México 425 419 416
51. Trinidad y Tobago 416 414 410
52. Colombia 413 381 402
53. Brasil 412 386 405
58. Argentina 398 388 401
62. Panama 371 360 376
63. Peru 370 365 369

Fuente: ORGANIZATION FOR EcoNoMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD), PISA
2009 Results: What Sudents Know and Can Do —\ol. 1, Paris, 2010.
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Cuadron® 10
Resultados pisa 2009
Por centaj e de estudiantes que no alcanza un nivel minimo

Ranking de paises Lectura Matemética  Ciencias
1. Shanghdi - China 4,1 4.8 32
2. Corea 5.8 8,1 6,3
3. Finlandia 8,1 7.8 6,0
4. Hong Kong - China 8.3 8.8 6,6
5. Singapur 12,6 9,8 10,5
6. Canada 10,3 114 9,5
7. Nueva Zelanda 14,3 15,5 134
8. Japo6n 13,6 12,5 10,7
9. Australia 143 159 12,6
10. Holanda 144 134 13,2
17. Estados Unidos 17,7 234 18,1
22. Francia 19,7 22,6 193
33. Espaiia 195 23,7 18,2
44. Chile 30,6 51,1 323
47. Uruguay 419 47,5 42,6
48. México 40.1 50,8 473
51. Trinidad y Tobago 43.8 532 50,0
52. Colombia 48,1 704 54,1
53. Brasil 49,6 69,1 542
58. Argentina 51,6 63,6 524
62. Panama 653 88,8 652
63. Peru 64,8 73,5 68,3

Fuente: ORGANIZATION FOR EcoNoMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD), PISA
2009 Results: What Sudents Know and Can Do, Vol. 1, Paris 2010.

La Asociacion Internacional para la Evaluacion de los Resulta-
dos Educacionales (IEA) realiza también evaluaciones de la capaci-
dad de lectura en el cuarto grado de la educacién primaria a través
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de la prueba PIRLS (Progressin International Reading Literacy Stu-
dy). Estas pruebas se realizaron en el 2001, 2006 y 2011 y la si-
guiente esta programada para el 2016. También existen evaluaciones
a nivel regional, como las que conduce la UNESCO a través del Labo-
ratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educa-
cion (LLECE). Este Laboratorio condujo el Primer Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (PERCE) en 1997, el segundo (SERCE) en
el 2006 y en el 2013 el tercero (TERCE). Estos estudios regionales,
asi como los internacionales, producen informacién y conocimien-
tos utiles para el disefio de la politica educativa y contribuyen al de-
sarrollo de las capacidades de evaluacion en la region, aunque en
términos de comparaciones, en un mundo globalizado, son més va-
liosas las comparaciones con los paises mas avanzados.

El profesor Eric Hanushek, de la Universidad de Stanford,
uno de los mas prestigiosos investigadores en el area de educa-
cion, destaca que en el afio 1960 el PIB per cépita de América Lati-
na era mas del doble del de la region de Asia oriental (U$S 4.152
vs. U$S 1.891) y también tenia en promedio mds afios de escolari-
dad (4,7 vs. 4,0 anos). Sin embargo, cuarenta afos después, en el
aflo 2000, el ingreso per cdpita de Asia oriental se habia multipli-
cado por siete mientras que el de América Latina solo se habia du-
plicado (U$S 8.063 en América Latina vs. U$S 13.572 en Asia
oriental). A pesar de que hay varios factores que explican este fe-
némeno, es evidente que los mayores afos de escolaridad de Amé-
rica Latina no fueron un factor determinante para explicar el disi-
mil comportamiento entre las dos regiones. Los resultados de las
pruebas PISA a través de los afios muestran consistentemente la
mejor calidad de la educacién que existe en Asia oriental frente a
la de América Latina y esto, evidentemente, fue un factor que in-
fluyé en que una region creciera mucho mds que la otra®.

2 HANUSHEK, Eric A., “Buenos profesores para una educacion de calidad”,
Serielnforme Social n°® 127, Instituto Libertad y Desarrollo, Santiago, 2010.
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Grafico N° 6
Calidad de la educacion y crecimiento econémico
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Fuente: HANUSHEK, Eric A., “Buenos profesores para una educacion de calidad”, Serie
Informe Social n° 127, Instituto Libertad y Desarrollo, Santiago, 2010.

El grafico adjunto muestra la relacién entre crecimiento eco-
nomico y los resultados de las pruebas internacionales de calidad
de la educacién de acuerdo con los estudios del profesor Hanus-
hek?. La relacion econométrica indica una fuerte correlacion entre
crecimiento del ingreso per cdpita y conocimientos, medida por las
pruebas internacionales (R2=0.73). Mejoras en los resultados
equivalentes a una desviacion estandar producirian un crecimiento

2 Eric A. HANUSHEK, op. cit., y Eric A. HANUSHEK y Ludger WoEs-
MANN, “The Role of Cognitive Skills in Economic Development”, Journal of
Economic Literature, vol. XLVI, septiembre, 2008.
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econdmico adicional equivalente a dos puntos del PiB durante cada
uno de los cuarenta aios considerados. Singapur, Taiwan y Corea,
junto a otros paises asidticos, estdn arriba y a la derecha del grafi-
co, mostrando altas tasas de crecimiento econdmico y de calidad
de la educacion, mientras que los paises de América Latina estan
en la parte inferior del desempefio mundial, con bajos niveles de
calidad de la educacion y bajas tasas de crecimiento econdmico.
Evidentemente los conocimientos y habilidades cognitivas medi-
dos por las pruebas internacionales tienen una fuerte influencia en
las tasas de crecimiento econdmico de los paises.

La informacion del grafico muestra en forma evidente que
los conocimientos y habilidades cognitivas que se adquieren en
las escuelas se relacionan positivamente con la tasa de creci-
miento de los paises. Otros estudios han demostrado empirica-
mente que también los ingresos individuales de las personas au-
mentan significativamente con las mayores habilidades
cognitivas medidas por las pruebas internacionales. Se ha encon-
trado que un aumento en los resultados de las pruebas equivalen-
tes a una desviacion estdndar puede producir entre un 9 % y un
12 % de mayores ingresos anuales durante toda la vida producti-
va de una persona®. Indudablemente la calidad de la educacion
es un elemento clave para terminar con el hambre y la pobreza, y
debe llegar a los sectores vulnerables.

En otras palabras, el problema fundamental de muchos paises
—especialmente en América Latina y el Caribe— es como mejorar
la calidad de la educacién impartida que, como lo indica la infor-
macion disponible en las comparaciones internacionales, es bas-
tante deficiente. ;Qué deben hacer los paises de la regiéon —que en
general obtienen bajos resultados en las pruebas internacionales de

2 Eric A. HANUSHEK Y Lel ZHANG, “Quality-Consistent Estimates of In-
ternational Returns to Skill”, National Bureau of Economic Research, Work-
ing Paper 12664, Cambridge M.A., noviembre, 2006.
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conocimientos pero tienen altas tasas de asistencia de los estudian-
tes a las escuelas— para mejorar los resultados de la educacion que
se imparte en cada uno de ellos?

En primer lugar, debe destacarse que la peor alternativa es
no enfrentar el problema y tratar de ocultarlo marginandose de
las pruebas internacionales de educacién, como ya lo han hecho
algunos paises. Para mejorar la calidad de la educacién, como lo
indica la teoria de la agencia que se aplica en diversas ramas de
la gestion publica y privada, es necesario que los profesores (los
agentes) respondan a los nuevos requerimientos de la sociedad
(el principal). Para ello hay que adoptar medidas que incremen-
ten la responsabilidad (accountability) y la rendicion de cuentas
de los agentes-profesores.

Cuando se habla de mejorar la educacién, una de las alter-
nativas preferidas de los politicos es plantear que hay que au-
mentar el gasto en educacion, a través de la provision de mayo-
res insumos al sistema educativo (construccion de escuelas y
otras obras de infraestructura, contratacion de mds profesores,
aumentos en los salarios, mayor provision de textos y otros ele-
mentos). Todos los expertos saben que estas acciones por si mis-
mas no solucionan el problema fundamental de la educacion.
Aunque en algunos casos la provision de mds insumos y mejores
salarios puede ser necesaria, esto no garantiza una mejora en la
calidad de la educacion. Los resultados empiricos comparando
diversos paises no muestran una relacion consistente entre gasto
en educacion por estudiante y conocimientos adquiridos medidos
por los resultados de las pruebas internacionales.

Por ejemplo, el gasto por estudiante en Italia duplica al rea-
lizado por Polonia, pero el desempefio escolar arroja resultados
bastante mds bajos (en los resultados de la prueba PISA presenta-
dos en el anexo 6, Italia esta en el lugar 29 y Polonia en el 15).
En los udltimos afios Francia aument6 fuertemente el gasto por
estudiante, pero la mejora en resultados fue muy inferior a la
conseguida por Bélgica, que practicamente no aumenté dicho
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gasto. Resultados similares se han obtenido comparando entre si
los diversos paises del sudeste de Asia y en otros estudios que
emplean relaciones econométricas mas sofisticadas?.

En algunos casos puede haber problemas de deficiencias de
infraestructura, de falta de insumos educativos y de bajos sala-
rios que deben solucionarse. Esto evidentemente requiere un au-
mento en el gasto de educacion, pero ello no es suficiente para
mejorar la calidad de la educacion. Para esto es necesario adop-
tar también otras acciones, que en general no son faciles de im-
plementar porque implican reformas estructurales que afectan
costumbres establecidas e intereses particulares. Uno de los fac-
tores que tiene mas influencia en la calidad de la educacién es la
calidad de los docentes. Para mejorar la calidad de la educacién
hay que mejorar la calidad de la docencia. Todos lo saben desde
su propia experiencia personal y parece algo obvio: los buenos
profesores son los que logran un mayor aprendizaje de sus alum-
nos. Los paises en desarrollo necesitan tener mas buenos profe-
sores para mejorar la calidad de la educacién que se imparte y
terminar con el hambre y la pobreza.

(Cémo se establece quién es un buen profesor? Esta es una
pregunta clave y nuevamente no hay atajos: el problema se reduce
a medir sistematicamente los resultados de la ensefianza impartida
por el profesor. Un profesor es “bueno” cuando es “efectivo”, es
decir, cuando sus alumnos adquieren apropiados conocimientos y
destrezas y estas son las que se miden en las pruebas internaciona-
lesPisA y en las otras pruebas que se han mencionado.

Se sabe que para ser un buen profesor no existe una relacion
determinada ni con los afios de experiencia ni con los titulos obte-

% Un andlisis detallado de la evidencia empirica en este campo se pre-
sentaen Eric A. HANUSHEK Y Ludger WoESMANN, “The Economics of Interna-
tional Differences in Educational Achievement”, Working Paper n°® 15949,
National Bureau of Economic Research, Cambridge M.A., abril, 2010.
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nidos. En los primeros afios los nuevos profesores aprenden mu-
cho con la practica, pero un profesor con cinco afios de experien-
cia puede tener la misma calidad que uno con veinte afios de
experiencia. Del mismo modo, un profesor con una maestria en
pedagogia puede ser tan bueno como alguien sin estudios de pos-
grado. Numerosos paises han desarrollado sistemas para evaluar la
calidad de sus profesores y esto es considerado como algo impres-
cindible en todos los sistemas educativos avanzados?’, pero varios
de los sistemas de evaluacion de profesores no estdn vinculadas al
desempefio de los estudiantes en pruebas especificas de conoci-
miento y en muchos casos las evaluaciones no tienen un impacto
directo en las remuneraciones que los profesores reciben. La vin-
culacion entre el desempefio de los docentes y sus remuneraciones
es un tema controversial, que generalmente encuentra la oposicion
de los propios profesores y de sus sindicatos. Sin embargo, esto es
algo esencial para mejorar la responsabilidad (accountability) y
rendicion de cuentas que necesariamente deben existir para mejo-

rar la calidad del proceso educativo®.

2 En un estudio de la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémico (OECD) se presenta informacion sobre los sistemas de evaluacién de
los docentes existentes en Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Chile, Corea, Dina-
marca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Holanda, Hun-
gria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Luxemburgo, México, Nueva Zelanda, Norue-
ga, Polonia, Portugal, Suecia, Reino Unido y Repiblica Checa (oEcD, Teachers
for the 21st Century. Using Evaluation to Improve Teaching, Paris, 2013).

2 Las evaluaciones se han usado para determinar promociones y pre-
mios o bonos salariales en Estados Unidos, Corea, Holanda, Reino Unido, Is-
rael, Nueva Zelanda, Polonia, Portugal, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Repu-
blica Checa, Chile, México, Brasil, Pert, Bolivia, India y Kenia. En algunos
casos no se han obtenido los resultados esperados por deficiencias en el dise-
o 0 en la implementacion de las evaluaciones (oECD, Evaluating and Rewar-
ding the Quality of Teachers, Paris, 2009, y Barbara BRUNS, Deon FILMER Y
Harry Anthony PatriNos, Making Schools Work: New Evidence on Accounta-
bility Reforms, World Bank, Washington D.C., 2011).



150 PATRICIO MILLAN SMITMANS

En la mayoria de los paises las remuneraciones de los profe-
sores son relativamente planas, mostrando solo alguna relativa
progresividad por afios de servicio. Muchas veces los contratos
son permanentes y los profesores son parte del servicio publico,
lo que vuelve practicamente imposible que alguien sea despedi-
do si sus resultados no son los esperados. Esto se traduce en que,
por ejemplo, en muchos paises existe un alto porcentaje de au-
sentismo entre los docentes. Es evidente que sistemas con las ca-
racteristicas salariales indicadas no tienen incentivos para mejo-
rar el desempefio. Si los profesores ganan lo mismo cuando sus
alumnos tienen resultados buenos o cuando tienen resultados de-
ficientes, no se les estd dando sefiales adecuadas de lo que se es-
pera de su labor. Como en toda actividad econdmica, los profe-
sores deben de alguna manera recibir una remuneracion que los
incentive a tener el mejor desempefio que es posible de acuerdo
con sus habilidades.

La solucion mas sencilla y menos controversial es imple-
mentar algin sistema de premios o bonos para los profesores que
se basen en los resultados de las pruebas de conocimientos que
rindan los estudiantes. El sistema de bonos por resultado es
atractivo porque no modifica la estructura salarial basica y por lo
tanto no enfrenta la absoluta oposicion sindical. Ademds tiene
flexibilidad y puede ajustarse periddicamente. Los bonos pueden
otorgarse en funcién de los resultados individuales de cada pro-
fesor o ser colectivos y otorgarse en funcion de los resultados de
una clase determinada o de toda la escuela.

Los bonos individuales exigen evaluar separadamente a los
estudiantes de cada profesor. Debido a esto, lo mas expeditivo es
implementar un sistema de premios por las mejoras en los resul-
tados globales de la escuela (bonos colectivos), que se reparten
entre todos sus profesores, incluyendo al director de la escuela.
Es necesario destacar que, a fin de que el mecanismo funcione,
el pais debe tener un sistema adecuado para evaluar regularmen-
te el desempefio de los estudiantes de todas las escuelas y que los
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bonos deben ser “atractivos” en términos de mejorar en forma
importante los salarios existentes. Los bonos deben establecerse
clasificando a las escuelas de acuerdo con ciertas categorias que
reflejen las diferencias socioecondmicas de los estudiantes y
otras caracteristicas iniciales de contexto, que influyen en los re-
sultados educativos de |os estudiantes.

Evidencia practica fehaciente sobre el efectivo resultado de
los bonos se obtuvo con una experiencia especifica realizada en
el estado de Andhra Pradesh en la India. Alli se seleccionaron
aleatoriamente 500 escuelas que se dividieron en 5 grupos: en
100 se estableci6 un bono individual al desempefio de los profe-
sores, en 100 se establecié un bono colectivo al desempeiio de
toda la escuela, en 100 se permitié contratar profesores adiciona-
les, otras 100 recibieron una donacién para insumos no especifi-
cados y las ultimas 100 no recibieron ningun incentivo (grupo de
control). Todas las intervenciones se estructuraron para tener el
mismo costo agregado y se hicieron pruebas de conocimiento a
los estudiantes al comienzo y al fin del afio escolar. Los bonos
los recibian los profesores o escuelas que mejoraran en 5 puntos
porcentuales los resultados iniciales de las pruebas. A los dos
afios de establecerse el programa, los estudiantes de las escuelas
con bonos individuales a los profesores mostraron mejoras en las
pruebas de desempefio equivalentes a 0,28 desviaciones estandar
respecto al grupo de control, los de las escuelas con bono colec-
tivo de 0,16 desviaciones estdndar y los de las escuelas que reci-
bieron insumos adicionales mostraron muy bajas mejoras (sola-
mente 0,08 desviaciones estindar)®. El analisis cualitativo
mostré que los profesores que recibieron los bonos individuales

2 Para hacer consistente las mediciones es conveniente usar una medida
como la desviacién estdndar de la distribucién de los resultados de las prue-
bas. Un aumento de media desviacion estindar moveria al estudiante de la
mitad de la distribucién al porcentaje 69 y un aumento de una desviacién es-
tdndar al porcentaje 84.
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dieron mas clases extras fuera del horario regular, mas trabajos
para la casa y mds pruebas de prictica, ademds de prestar mas
ayuda a los estudiantes mas atrasados del grupo. En definitiva,
para ganar el bono los profesores mejoraron su dedicacién y sus
métodos de docencia®. La conclusion es clara: la calidad de la
educacién puede mejorarse con el otorgamiento de adecuados in-
centivos a los profesores.

En el afio 2008 el Estado de Pernambuco, en el noreste de
Brasil, introdujo un sistema de bonos para premiar a todas las es-
cuelas que cumplieran con metas de mejora en el desempefio de
sus estudiantes establecidas especificamente para cada una de
ellas. Para fijar las metas de cada una de las 929 escuelas admi-
nistradas por el Estado se usé el Indice de Desarrollo de la Edu-
cacion Bésica (IDEB), establecido por el Ministerio de Educacion
Nacional sobre la base de un examen en matematica y lengua
que se hace cada dos afios a los alumnos de 5°, 9° y 12° grado
(Prueba Brasil) y los datos de registro, repeticion y promocion de
cada grado. Las escuelas se clasificaron en cuatro grupos de
acuerdo con su lugar en la distribucion del desempefio del afio
2007.

El primer bono se dio a mediados del 2009 y lo recibié un
52 % de las escuelas. Se establecieron nuevas metas y el segun-
do bono se dio en el 2010 y lo recibié un 79 % de las escuelas.
Todas las escuelas que alcanzan por lo menos un 50 % de la me-
ta establecida para ella reciben una parte proporcional del bono.
Si no alcanzan el 50 % no reciben nada. Para el bono se presu-
puesto un monto fijo igual al gasto salarial global de un mes de
todo el sistema educativo. Los premios se reparten a todo el per-

% Los casos del estado de Andhra Pradesh en India y del Estado de Per-
nambuco en Brasil, que se presentan a continuacién, se describen en Barbara
BRruNs, Deon FILMER Y Harry Anthony Patrinos, Making Schools Work: New
Evidence on Accountability Reforms, World Bank, Washington D.C., 2011.
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sonal de las escuelas (docentes y no docentes), proporcionalmen-
te a los salarios existentes. Como no todas las escuelas recibieron
premios y el monto global a repartir es fijo, los premios ascen-
dieron a 1,8 salarios mensuales el primer afio y a 1,4 salarios
mensuales el segundo afio.

El sistema se aplicé en todas las escuelas del Estado de Per-
nambuco y por lo tanto no existe un grupo de control. Sin embar-
g0, las mejoras en los resultados de las pruebas fueron sustancia-
les: al segundo afio en las escuelas que recibieron bonos el
puntaje en lenguas aument6 en 0,44 desviaciones estdndar para
el 8° grado y en 0,57 desviaciones estandar para el 11° grado, en
matematicas los aumentos fueron de 0,27 y 0,31 desviaciones es-
tandar respectivamente. Nuevamente las escuelas que ganaron
premios muestran una mayor dedicacién de los profesores a la
actividad directa de ensefianza y la aplicacion de nuevos méto-
dos de docencia, es decir, los incentivos a los docentes funcionan
y dan resultados.

Aunque aqui se ha descripto solo el caso del Estado de Per-
nambuco, es necesario destacar que desde el afio 2008 en Brasil
alrededor de quince sistemas educativos estaduales y municipa-
les han implementado bonos que premian el desempefio de los
profesores en mejorar los resultados de los estudiantes en las
pruebas especificas de conocimiento. Entre ellos se incluyen los
Estados de Sao Pablo y Minas Gerais y la Municipalidad de Rio
de Janeiro. En este ultimo caso se ha introducido una variante
poderosa para combatir el ausentismo docente, que es el requisi-
to de no tener mas de cinco ausencias (con y sin excusa) para re-
cibir el bono. Numerosos docentes de las escuelas premiadas por
cumplir las metas exigidas no recibieron los bonos por no cum-
plir con este requisito minimo de asistencia, evitindose en algu-
na manera la existencia de profesores que se aprovechan del es-
fuerzo de los otros profesores (free riders). La tendencia a
premiar los resultados de la ensefianza de los profesores estd de-
sarrollandose en forma potente en todo Brasil.
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El caso pionero en América Latina en la introduccion de in-
centivos al desempeiio de los profesores es Chile y esto explica
en alguna medida sus mejores resultados en las recientes pruebas
internacionales pisa. En 1995 se establecié el Sistema Nacional
de Evaluacion de Desempefio de los Establecimientos Educacio-
nales (SNED), que otorga bonos monetarios a los profesores de las
escuelas que muestran buenos resultados. Este sistema evalta a
las escuelas fundamentalmente en funcion de los resultados de
sus alumnos en la prueba nacional SIMCE (Sistema de Medicion
de la Calidad de la Educacién), pero considera también otras va-
riables como abandono escolar, repeticion, ausencia de practicas
discriminatorias, iniciativas escolares, integracién de padres y
mejoras en las condiciones de trabajo. Las escuelas son clasifica-
das en categorias que en general reflejan las caracteristicas so-
cioecondmicas de los estudiantes y el 25 % con mejor desempe-
flo en cada categoria recibe el bono, que se reparte entre los
profesores de acuerdo con el numero de horas trabajadas. En el
periodo 2006-2007 el bono representd alrededor de 80 % del sa-
lario mensual de un profesor3.

En el afio 2002 Chile estableci6 una Asignacion de Excelen-
cia Pedagodgica (AEP), que permite que los profesores se presenten
voluntariamente a una prueba que examina su desempefio actual
en clases y sus conocimientos para eventualmente recibir un bono
salarial extra por 10 afios. Esta evaluacion es considerada dificil y

%1 RAU, Tomds y Dante CONTRERAS, “Tournaments, Gift Exchanges and
the Effect of Monetary Incentives for Teachers: the Case of Chile”, Serie Do-
cumentos de Trabajo n° 305, Departamento de Economia, Universidad de
Chile, Santiago, 2009; MizALA, Alejandra y Ben ROsS SCHNEIDER, “Negotia-
ting Education Reform: Teacher Evaluations and Incentives in Chile (1990-
2010)”, Governance: an International Journal of Policy, Administration and
Ingtitutions, vol. 27, tomo 1, enero, 2014, y LARA, Bernardo, Alejandra Miza-
LA Y Andrea REPETTO, “Una mirada a la efectividad de los profesores en Chi-
le”, Estudios Pdblicos, n® 120, Santiago, 2010.
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hasta el afio 2009 aproximadamente solo unos 3500 profesores ha-
bian obtenido el bono. En el 2004 se aprobé un sistema de evalua-
cion obligatoria cada cuatro afios para todos los profesores, los que
son clasificados como excelentes, competentes, bdsicos o insatis-
factorios. Aquellos catalogados como insatisfactorios deben tomar
nuevamente el examen el préximo afio y si reciben la misma clasi-
ficacion tres veces no pueden continuar ejerciendo la docencia.
Los clasificados como excelentes y competentes reciben un bono
de montos diferenciales conocido como Asignacion Variable por
Desempefio Individual (avDI). En el afio 2009 un 14 % de los pro-
fesores recibieron los bonos correspondientes a la asignacion va-
riable, un 38 % los bonos correspondientes al sistema SNED y un 2
% recibieron la AEP. A través de estos sistemas de premios, Chile
ha ido disminuyendo la rigidez de la estructura salarial de los pro-
fesores e incentivando el buen desempefo.

Es evidente que los incentivos para mejorar el desempefio
de los profesores no son exclusivamente monetarios. También
influyen las oportunidades de desarrollo profesional, la estabili-
dad del empleo, los sistemas de jubilacion y salud, la infraestruc-
tura escolar y la disponibilidad de material educacional, el reco-
nocimiento y prestigio profesional y las motivaciones internas y
el idealismo. Las politicas de mejoramiento docente deben consi-
derar todos estos aspectos y deben ser integrales, tomando en
cuenta la formacién que se ofrece en las universidades o institu-
tos terciarios, los atractivos existentes para reclutar estudiantes
secundarios talentosos para la carrera docente, los requisitos de
entrada a la carrera docente, las alternativas de desarrollo profe-
sional, la carga de trabajo, el nivel de salarios, los sistemas de
monitoreo y evaluacion y varios otros aspectos. Junto con las
medidas que incentiven una mayor responsabilidad de los docen-
tes en los resultados que obtengan sus alumnos (accountability)
deben tomarse medidas que mejoren los diversos aspectos de la
carrera docente. Esto es fundamental para mejorar la calidad de
la educacion.
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Otra alternativa promisoria para mejorar la calidad de la
educacion es darles mds autonomia a las escuelas. Las escuelas
son el lugar central donde deben ocurrir las reformas que mejo-
ren la calidad y ellas no tienen incentivos para mejorar el desem-
pefio de los estudiantes si todas las decisiones se toman de mane-
ra centralizada por las autoridades nacionales o provinciales. Por
otra parte, los directores y profesores de las escuelas y la comu-
nidad local tienen mds conocimiento de las dificultades y proble-
mas especificos que deben superarse. La descentralizacion de la
toma de decisiones (school based management), junto con el for-
talecimiento de la capacidad profesional de las autoridades loca-
les, permite atender mds adecuadamente a las necesidades y
prioridades reales y un mejor monitoreo del desempefo real de
los docentes.

La concesion de mayor autonomia a las escuelas general-
mente empieza con la creacion de un Consejo Escolar, en el cual
participan el director de la escuela y representantes de los padres,
los profesores y, a veces, de la comunidad en general. Este Con-
sejo monitorea el desempefio de la escuela y de los profesores,
distribuye alguna parte del presupuesto, controla los procesos de
compra de los materiales educativos y puede incluso ser respon-
sable de la contratacion de los profesores. La participacion de los
padres es crucial, ya que ellos son los principales interesados en
el mejoramiento de la educacion de sus hijos. Esta demanda por
mejor calidad es facilitada cuando se tiene informacién precisa
sobre el desempeio de los estudiantes de la escuela medidos por
adecuadas pruebas nacionales de resultados.

El otorgamiento de mayor autonomia a las escuelas es una
tendencia universal que se inicio en Australia en 1967 y se pro-
pagé posteriormente al Reino Unido, Estados Unidos, Nueva Ze-
landa y otros paises de la OECD. En los paises que obtienen bue-
nos resultados en las pruebas internacionales PISA existe en
general un alto grado de autonomia en la gestion de las escuelas,
siendo el caso mas notorio el de Finlandia, que ocup¢ el segundo
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lugar en la prueba del afio 2009. El caso emblematico en Améri-
ca Latina es el programa de Educacién con Participacion de la
Comunidad (Epuco) de El Salvador, iniciado en 1991, que con-
tribuy6é de manera fundamental a la reconstruccion del sistema
escolar después de la guerra civil y es responsable de la impor-
tante expansion de la educacion primaria en las zonas rurales del
pais. Existen evidencias de que la mayor autonomia se ha tradu-
cido en mejoras en las pruebas estandarizadas de los estudiantes
en los casos de El Salvador, México, Nicaragua y Kenia. Sin em-
bargo, los estudios mds sofisticados realizados en Estados Uni-
dos revelan que estos buenos resultados solo se producen des-
pués de varios anos (cinco a ocho) de implementar en forma
sostenida y consistente las reformas de mayor autonomia de las
escuelas.

Finalmente debe mencionarse la importancia fundamental
que tiene la educacidn preescolar para terminar con el hambre, la
pobreza y la desigualdad. El desarrollo del conocimiento es un
proceso multidimensional y secuencial, que comienza en las eta-
pas tempranas de la vida. En el capitulo siguiente explicamos la
importancia crucial de los primeros mil dias en la vida de una
persona humana y las acciones de salud y nutricién materno-in-
fantil que son necesarias en ese periodo para poder tener una
adecuada y satisfactoria vida futura. Ello incluye acciones de es-
timulacion temprana y de desarrollo social y cognitivo que se
inician con el nacimiento y deben continuarse por lo menos hasta
los cinco afios, cuando los nifios se incorporan a la educacién
formal.

Estudios recientes indican que si se invierte en la educacion
preescolar de los menores de cinco afios que pertenecen a grupos
vulnerables y tienen desventajas sociales (familias pobres, mo-
noparentales y otras), se aumentan enormemente las posibilida-
des de que ellos abandonen la pobreza y se conviertan en perso-
nas capaces y productivas, que se integran adecuadamente a la
sociedad. Como lo han demostrado los estudios empiricos del
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profesor James J. Heckman, Premio Nobel de Economia del afio
2000, la educacién preescolar es un factor esencial para reducir
las desigualdades sociales y tiene tasas de retorno muy superio-
res a otras inversiones sociales y economicas®. ES interesante
destacar que el programa evaluado por el profesor Heckman
(Programa Pre-escolar Perry) era relativamente modesto (con-
templaba 2,5 horas de clases por dia, 5 dias a la semana durante
2 afios, junto con unas 1,5 horas de visita domiciliaria por sema-
na), pero aumento considerablemente los ingresos de los meno-
res vulnerables participantes, que fueron monitoreados hasta que
cumplieron los 40 afios de edad. Otros programas de educacion
preescolar han dado resultados semejantes.

3. Eliminar €l atraso y la pobreza del sector rural

La mayoria de las personas de los paises en desarrollo que
experimentan hambre y viven en condiciones de extrema pobre-
za se encuentran en el sector rural (cuadro n° 11), aunque existen
algunos paises de América Latina que constituyen una excep-
cion. Se estima que aproximadamente un 72 % de los 1.400 mi-
llones de personas que en el mundo viven con ingresos menores
a U$S 1,25 por dia (pobreza extrema o indigencia) son del sector
rural.

La proporcién es mayor en el sur de Asia y en el Africa sub-
sahariana, donde la pobreza rural asciende a un 81 % y un 75 %,
respectivamente, del total de personas en situacion de pobreza
extrema. En estas regiones, un 45 % y un 62 %, respectivamente,

%2 La tasa de retorno social de la educacién pre-escolar es muy superior
a otras inversiones en educacion y puede llegar hasta el 17 %. Ver James J.
HECckMAN, Seong HYEOK, Rodrigo PINTO, Peter A. SAVELYEV y Adam YAVITZ,
“The Rate of Return to the Highscope Perry Preschool Program”, Journal of
Public Economics, vol. 94, N 1-2,2010.
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de la poblacion rural no tiene ingresos para adquirir una canasta
alimenticia minima y vive en la indigencia. De acuerdo con la
definicion de pobreza extrema mencionada, un 26 % de los po-
bres de América Latina y el Caribe estd en el sector rural. Evi-
dentemente, terminar con la pobreza extrema del sector rural es
uno de los desafios mds importante y dificil que enfrenta la lucha
contra el hambre a nivel mundial.

Gran parte de la poblacion rural pobre son pequefos agri-
cultores de subsistencia y/o trabajadores sin tierra que, junto con
sus familiares, tratan de encontrar algtin empleo en la agricultura
0 en otros sectores productivos rurales para poder subsistir. El
“derrame” (trickle down) o impacto de las altas tasas de creci-
miento econdmico experimentadas en los ultimos afios por va-
rios paises no los ha alcanzado y/o no ha sido suficiente para sa-
carlos de la pobreza consuetudinaria que los oprime. El
crecimiento de la agricultura tradicional y de las actividades ru-
rales no agricolas relacionadas, no les ofrece a estos sectores de
la poblacién oportunidades adecuadas para aumentar sus ingre-
sos y salir de la pobreza Se requieren para ello intervenciones
especificas mas eficaces del Estado. La pobreza rural afecta en
forma especial a los nifios, las mujeres y la poblacion indigena.
Nuevas y mejores politicas para terminar con la pobreza rural
son necesarias en todos los paises, aun en la region de América
Latina y el Caribe donde la tasa de urbanizacion es bastante mds
ata
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Cuadron® 11
Poblacion y pobreza extrema rural en paises en desarrollo*

Poblacién Incidenciapobreza ~ Pobreza extrema

(millones) (%) rural
Total Rural  Total Rural Millones % total pobres
Asia este 1.349 763 159 153 117 543
Asia sur 1616 1112 385 4572 503 80,7
Resto Asia y Pacifico 578 313 185 25,6 80 540
Africa subsahariana 71 497 525 01,6 306 750
Africa norte y Oriente Medio 361 161 40 36 6 40,1
América Latina y Caribe 567 122 72 88 11 20,5
Total 5247 2968 2710 342 1,010 71,6

* Las cifras corresponden aproximadamente al afio 2008. La pobreza extrema se defi-
ne con una linea de pobreza de U$S 1,25 por dia. La incidencia de la pobreza indica el
porcentaje de la poblacion total y de la poblacion rural que vive debajo de la linea de
pobreza.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial
del Banco Mundial (www.worldbank.org/world-development-indicators)

Las cifras del cuadro n° 11 han sido elaboradas con la linea de
pobreza extrema o indigencia internacional utilizada por el Banco
Mundial (U$S 1,25 por dia). Si se usan las lineas de pobreza esta-
blecidas oficialmente por cada pais, en la regién de América Lati-
na y el Caribe existirian unos 68 millones de personas viviendo en
condiciones de pobreza extrema, de los cuales 33 millones habita-
rian en las areas rurales (y no los 11 millones indicados en el cua-
dro). Segtin estas fuentes, una de cada dos personas que vive en
las zonas rurales de América Latina y el Caribe es pobre (53 %),
en tanto que una de cada tres personas tiene la condicion de indi-
gente (30 %), es decir, no puede adquirir una canasta alimenticia
minima y experimenta hambre crénica.
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En los ultimos treinta afos (1980-2010) la pobreza en el
sector rural en la regién apenas ha mejorado en 7 puntos porcen-
tuales®® (disminuy6 del 59,8 % al 52,8 %) y la indigencia en me-
nos de 3 puntos porcentuales (del 32,7 % al 30,0 %), lo que indi-
ca la necesidad de implementar nuevas y mds eficaces politicas
publicas para terminar con el hambre y la indigencia en el sector
rural de América Latina y el Caribe.

En el cuadro n® 12 se presenta la pobreza e indigencia en el
sector rural de 16 paises de América Latina y el Caribe de los
cuales se tiene informacién. De acuerdo con las lineas de pobre-
za nacionales, la pobreza en el sector rural alcanzaria a 50 millo-
nes de personas y la indigencia (pobreza extrema) a 33 millones.
El sector rural tiene el 29 % del total de pobres y el 49 % del to-
tal de indigentes de la region. Los paises con mayor nimero ab-
soluto de pobres en el sector rural son Brasil (11,5 millones),
México (10,6 millones), Colombia (6,3 millones), Pertd (4,2 mi-
llones) y Guatemala (4,1 millones).

Por otra parte, los paises con mayor porcentaje de la pobla-
cion rural viviendo en condiciones de pobreza extrema son Hon-
duras (57 %), Paraguay (47 %), Nicaragua (46 %), Bolivia (43
%) y Guatemala (42 %). En la ultima década, Brasil y Chile dis-
minuyeron la pobreza rural en alrededor de 17 puntos porcentua-
les (del 55 % al 39 % en el caso de Brasil y del 27 % al 10 % en
el caso de Chile), mientras que en México la disminucién fue de
14 puntos (del 59 % al 45 %) y en Ecuador de 13 puntos (del 59
% al 46 %). Aunque ain hay mucho por hacer, las experiencias
de estos paises indica que es posible tener avances significativos

3 Estos datos corresponden a 16 paises de la region y se presenten en el
articulo de Sergio FAIGUENBAUM, “Caracteristicas y evolucion de la pobreza,
la desigualdad y las politicas en zonas rurales de América Latina”, publicado
en el libro de la ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA ALIMENTA-
CION Y LA AGRICULTURA (FAO), Pobreza rural y politicas publicas en América
Latinay el Caribe, Santiago, 2013.
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para terminar con el hambre y la pobreza extrema del sector rural
de la region, siempre que haya decision politica para ello.

Cuadron® 12
Pobreza eindigenciarural en AméricaLatina

Poblacion Pobreza Indigencia  Pobresrurales
Total Rural(a)  Total Rural Total Rural
(millones) % % % % % (millones)
Argentina 404 28 8,6 (b) - 28 - -
Bolivia 10,0 34 424 61,5 024 434 2,1
Brasil 1952 293 249 393 70 15,2 11,5
Chile 171 2,1 15 104 3,6 44 0,2
Colombia 46 4 100 443 62,7 148 26,7 6,3
Costa Rica 4,1 16 18,5 208 68 99 03
Ecuador 14,5 48 392 43 164 208 10
El Salvador 6,2 25 46,6 558 16,7 235 14
Guatemala 143 6,1 48 66,5 29,1 427 41
Honduras 16 38 674 76,5 923 568 29
México 1123 241 36,3 429 133 213 10,6
Nicaragua 58 24 619 715 319 46,1 1,7
Panama 35 1,1 258 448 12,6 26,6 0,5
Paraguay 6,5 25 548 06,6 30,7 46,8 1,7
Peri 293 18 313 542 98 233 42
Rep. Dominicana 9.9 3,1 414 452 209 26,5 14
Uruguay 34 03 8.4 42 14 11 00
Venezuela 29,0 19 278 - 10,7 - -
Total 556,1 1102 (c) 314 52,6 123 30,0 499

(a) La definicién de los términos urbano y rural, asi como las lineas de pobreza e indi-
gencia, son las utilizadas por cada pais.

(b) Corresponde al sector urbano.

(c) La poblacién rural total en 46 paises de América Latina y el Caribe serfa 125,1 mi-
[lones.

Fuente: Elaboracién propia basada en datos del Anuario estadistico de América Latina
y el Caribe 2011, de CEPAL.
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A pesar de la importancia, la mayoria de los paises en desa-
rrollo carece de una vision estratégica integral de largo plazo para
enfrentar la pobreza en el sector rural. Ha predominado la 16gica
de los “proyectos individuales” y de los “programas especificos”,
muchas veces financiados por los organismos internacionales de
desarrollo. Esto ha dado origen a una multiplicidad de iniciativas y
actividades publicas dispersas y desconectadas entre si, que —aun-
que bien intencionadas— no han tenido un impacto significativo en
reducir drasticamente la pobreza del sector rural. Muchas veces
estos proyectos son ejecutados por diferentes organismos publicos
con escasa coordinacion entre ellos. En otros casos, los planes pa-
ra terminar con la pobreza rural son establecidos por las autorida-
des centrales con escasa participacion local y su implementacion
no tiene en cuenta las diferentes realidades locales y las situacio-
nes especificas que afectan directamente a las familias pobres y
vulnerables™.

Para terminar con la pobreza rural se requiere de una estrate-
gia holistica de largo plazo, que enfrente en forma integrada el
conjunto de problemas que determina la pobreza en el sector rural
de un pais especifico. Esta estrategia debe tener en cuenta los obs-
tacul os existentes para € desarrollo rural en las diversas éreas geo-
graficas de concentracion de la pobreza rural y las realidades parti-
culares de las familias rurales pobres de cada region. Ademas,
debe implementarse en forma flexible, adaptandose- sin perder de
vista los objetivos y metas de mediano y largo plazo- a las distin-
tas circunstancias y dificultades de cada situacion especifica.

Los problemas que enfrenta el mundo rural son numerosos
y de diversa indole. La pobreza rural resulta de una carencia de
activos fisicos (tierra, agua) y de capital humano (desnutricion,

3 Como se analiza en el capitulo VI, este es un problema que afect6 a
los primeros planes implementados en China para terminar con la pobreza del
sector rural.
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salud, educacion, capacidad técnica) en la poblacion rural, pero
también se deriva de falta de oportunidades y de desigualdades
creadas por un ambiente politico, econdmico y social desfavora-
ble y por la falta de decisién y compromiso politico de las autori-
dades. En la mayoria de los casos no existe prioridad para en-
frentar los problemas que causan la pobreza rural y —salvo
excepciones— la poblacion rural mas pobre no esta organizada y
no ejerce una fuerte presion politica que haga que la escuchen y
que los programas publicos respondan a sus necesidades.

En la mayoria de los paises en desarrollo la infraestructura ru-
ral es deficiente y se necesitan importantes inversiones publicas en
caminos, energia eléctrica, riego, agua potable, escuelas, puestos
de salud y otros. Los caminos rurales existentes son en general de
mala calidad y hay grandes dificultades para acceder a los merca-
dos, sea para vender la produccion rural o para adquirir los insu-
mos necesarios. Las escuelas rurales que existen son también de
mala calidad y no otorgan adecuadas oportunidades para el desa-
rrollo de las capacidades individuales de los nifios y jovenes, a los
que de alguna forma se los estd condenando a continuar en el cir-
culo vicioso de la pobreza. En muchos casos, los servicios de pro-
teccion social establecidos por el Estado (pensiones, licencias por
enfermedad y maternidad, seguros de salud y desempleo) no lle-
gan al sector rural. Tampoco existen servicios financieros y las po-
sibilidades de obtener créditos para el desarrollo de la produccién
o de los negocios son practicamente nulas. A esto se agregan otros
factores, como el cambio climatico, la degradacién de la tierra y
los problemas ambientales, la discriminacidn que experimentan las
mujeres y los pueblos indigenas y las dificultades de acceso a la
tierra y el agua. Todos estos aspectos deben considerarse en el di-
seflo de una estrategia integral para terminar con la pobreza rural.

Lo mas adecuado es basar el disefio de la estrategia integral
de desarrollo rural en un detallado anélisis de las caracteristicas
de los hogares rurales pobres en una determinada region o pafs.
Hasta hace algunos afios se pensaba que la pobreza rural era
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esencialmente un problema de pequefios agricultores, muchos de
los cuales producian para el autoconsumo con escasa tecnologia.
Para enfrentar este problema se crearon servicios publicos de ex-
tension agricola, que prestaban asesoria y apoyo no financiero a
estos pequefios agricultores, incluyendo a veces asistencia a la
agricultura familiar de subsistencia.

Actualmente se reconoce que el problema de la pobreza ru-
ral es mds complejo y que las fuentes de ingresos de los hogares
rurales pobres son bastante mas diversas. Ellos no dependen ex-
clusivamente de ingresos del trabajo por cuenta propia prove-
nientes de la agricultura de subsistencia. Existe un gran numero
de asalariados rurales pobres, que trabajan en la agricultura pero
también en otros sectores productivos. Hay otros hogares que vi-
ven de “remesas” recibidas del exterior, provenientes de familia-
res que anteriormente han emigrado en busca de mejores oportu-
nidades. La emigracion a paises mds desarrollados aparece para
muchos jovenes como la tnica opcidn de liberarse de la opresion
de la pobreza rural, aunque ello implique poner en riesgo la pro-
pia vida, como los acontecimientos recientes de los naufragios
en las costas de Italia y de los menores sin padres que entran ile-
galmente en Estados Unidos lo han demostrado.

En el cuadro n° 13 se presenta la tipologia de los hogares ru-
rales pobres en funcion de las fuentes de los ingresos recibidos
en diez paises de América Latina, que cuentan con datos adecua-
dos en sus encuestas nacionales de hogares®. Para esto se utiliza
la clasificacion sugerida en el Informe de desarrollo mundial
2008 del Banco Mundial que identifica cinco categorias diferen-
tes de hogares rurales:

35 Esta clasificacion y los datos correspondientes se presentan en el estu-
dio delarao, Pobreza rural y politicas publicas en América Latinay el Cari-
be, Santiago, 2013.
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a) Hogares por cuenta propia: 75 % o mas de sus ingresos
provienen de actividades por cuenta propia;

b) Hogares asalariados: 75 % o mas de sus ingresos provie-
nen de salarios;

¢) Hogares dependientes de transferencias: 75 % o mas de
sus ingresos provienen de algun tipo de transferencia;

d) Hogares de empleadores: 75 % o mds de sus ingresos
provienen de la contratacién de trabajadores;

e) Hogares diversificados: ninguna fuente de ingresos al-
canza un 75 % del ingreso total.

Cuadron® 13
Distribucion delos hogaresrurales pobres por fuentes de ingresos
(en porcentaje)

Cuenta Propia Asalariado Diversificado Transferencias Empleador

Bolivia (2007) 48 18 20 11 3
Brasil (2008) 18 28 45 8 1
Chile (2009) 5 16 41 38 0
Ecuador (2009) 24 22 39 14 1
Paraguay (2008) 37 18 32 12 1
Costa Rica (2008) 21 19 19 37 4
El Salvador (2009) 8 27 24 41 0
Guatemala (2006) 20 31 40 9 0
Honduras (2007) 15 34 38 13 0
México (2008) 2 20 58 19 1

Fuente: FAO, Pobreza rural y politicas publicas en América Latinay el Caribe, Santia-
g0,2013.

De acuerdo con los datos del cuadro anterior, los hogares
rurales pobres de ingresos diversificados predominan en México
(58 %), Brasil (45 %), Chile (41 %), Guatemala (40 %), Ecuador
(39 %) y Honduras (38 %). En El Salvador (41 %) y Costa Rica
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(37 %) predominan los hogares rurales pobres que reciben trans-
ferencias (remesas del exterior y transferencias publicas), mien-
tras que en Bolivia (48 %) y Paraguay (37 %) predominan los
ingresos por cuenta propia (agricultura familiar). Los hogares ru-
rales pobres con ingresos provenientes de salarios superan a los
hogares con ingresos provenientes de la agricultura familiar en
Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras y México.

Los ingresos no agricolas de los hogares pobres varian entre
un 59 % de los ingresos laborales totales en el caso de Costa Ri-
ca a un 24 % en el caso de Ecuador, siendo 33 % en Brasil y 46
% en México. Los datos existentes dan cuenta de que existe una
gran diversidad en las fuentes de ingresos de los pobres rurales y
que en ellos no existe un estereotipo tinico*. ES necesario desta-
car que en los paises con un alto indice de pobreza rural la inci-
dencia de la pobreza es también alta en todos los tipos de hoga-
res definidos en el cuadro n° 13, pero en varios casos es mayor
en aquellos en que la mayor parte de los ingresos proviene de la
agricultura familiar.

A pesar de las diferencias que existen en las ponderaciones
de las distintas fuentes de generacion de ingresos de los pobres,
en el disefio de una estrategia integrada para la eliminacion de la
pobreza rural en un pais determinado es necesario considerar los
problemas de las diferentes tipologias de hogares, aunque esto
sea evidentemente mds complicado y dificil. Si esto no se hiciera
se estaria abandonando a algunos sectores de pobres. Esto impli-
ca que deben incluirse medidas que mejoren tanto la situacion de
la agricultura familiar como los problemas del empleo asalariado
y del nivel de los ingresos salariales rurales agricolas y no agri-

% La situacion seria muy similar en otras regiones del mundo, de acuer-
do con lo indicado en los informes de pobreza rural del FONDO INTERNACIO-
NAL PARA EL DESARROLLO AGRICOLA (IFAD), Rural Poverty Report 2011. New
realities, new challenges: new opportunities for tomorrow's generation, Ro-
ma, noviembre, 2010.
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colas, asi como otras medidas de proteccion social y de transfe-
rencias sociales publicas para el sector rural.

La pobreza en el sector rural es un fendmeno complejo, que
no tiene soluciones faciles. Si se abordan los problemas existen-
tes en una sola de las fuentes de generacion de ingresos de los
sectores pobres rurales se tendrdn necesariamente resultados li-
mitados y poco satisfactorios. Como se ha indicado, en muchos
paises predomina entre los pobres rurales la diversificacion de
las fuentes de ingreso. A continuacion examinaremos algunos de
los principales aspectos que se deben incluir en las estrategias in-
tegrales para terminar con la pobreza del sector rural.

El fomento dela agricultura familiar

Es evidente que para terminar con la pobreza rural es funda-
mental dinamizar la pequena agricultura y la agricultura fami-
liar¥”. En muchos casos ella no solo concentra la mayor propor-
cion de los pobres rurales, pero es también crucial para el
desarrollo y crecimiento de muchas otras actividades productivas
relacionadas y dependientes, que otorgan oportunidades de in-
gresos adicionales a la poblacién rural pobre, tanto en los secto-
res de comercio, transporte y construccidon, como en pequefias
industrias rurales y otros servicios. La clave para dinamizar en
forma efectiva a la agricultura familiar esta en promover su arti-
culacion con los mercados.

La agricultura familiar tiene potencial para terminar con la
pobreza de la poblacién rural solo si deja de ser exclusivamente

37 La agricultura familiar se caracteriza por la participacién de manera
directa de la familia en el proceso productivo, lo que en general es también
caracteristico de la pequefia agricultura, y por eso usamos ambos conceptos
en forma equivalente.
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una agricultura de subsistencia y rompe las barreras que actual-
mente frenan la entrada de sus productos a los mercados. Estas
barreras son de diversos tipos: por un lado esta la baja producti-
vidad y la escasa tecnologia de las unidades productivas, a esto
se suman los mds altos costos de transaccion dados por la falta
de adecuados caminos rurales, deficiencias en las comunicacio-
nes y altos costos de la energia y ademas estdn la falta de finan-
ciamiento, los problemas de gestion y la inflexibilidad de la po-
blacion rural para el cambio, que son caracteristicas comunes en
las zonas mads aisladas y atrasadas. Finalmente estdn las barreras
creadas por los problemas de demanda y los mecanismos de co-
mercializacion. Se requiere una “politica de shock” o un “gran
empuje (big push)” para dinamizar el proceso de cambio de la
agricultura familiar en las zonas rurales pobres y establecer una
nueva articulacion entre ella y los mercados de los centros urba-
nos pequeiios y grandes?.

Lo acontecido en afios recientes con las transformaciones en
paises como Brasil y Chile indica que es posible lograr esta ma-
yor articulacion de la agricultura familiar con los mercados. Esto
requiere de un cambio en las institucionalidad y que el Estado
actie fundamentalmente en un nuevo rol de eficaz articulador,
integrando a las pequefias unidades agricolas familiares en coo-
perativas u otras organizaciones, promoviendo que ellas partici-
pen en ferias y mercados de pequeiias y grandes localidades,
vendan en forma conjunta sus productos o establezcan alianzas
comerciales con agroindustrias, compradores mayoristas y em-
presas exportadoras, ademas de brindar la necesaria y tradicional
capacitacion y asistencia técnica. En otros casos, algunas institu-

38 Esta politica de big push es semejante a la recomendada originalmen-
te por el profesor Paul Rosenstein-Rodan para dinamizar el sur de Italia y
otras regiones de Europa después de la Segunda Guerra Mundial (Paul Ro-
SENSTEIN-RODAN, “Problems of Industrialization in Eastern and South-Eastern
Europe”, Economic Journal, vol. 53, n° 210/211, 1943).
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ciones del propio Estado pueden convertirse en compradores de
la produccion de las empresas familiares, como ha sucedido en
Brasil con los programas de alimentacion escolar.

Evidentemente el Estado no tiene solo el rol de articulador
descripto en el parrafo anterior, sino que debe ademds solucionar
los problemas de los altos costos de transaccion que gravan a las
empresas familiares rurales por las deficiencias existentes en la
infraestructura rural, promover las mejoras en productividad y
los cambios en gestion y establecer condiciones para la existen-
cia de nuevos mecanismos de financiamiento para el sector. Esto
generalmente requiere una institucionalidad publica propia, con
la existencia de organismos dedicados en forma exclusiva a la
agricultura familiar. Como se ha indicado anteriormente, la estra-
tegia para eliminar la pobreza rural tiene que ser integrada y ho-
listica para dar resultado. No puede centrarse en un solo aspecto,
como fue con la extension agricola y la asistencia técnica que se
brindaron en el pasado. Dadas las limitaciones financieras del
Estado, si los recursos fiscales son escasos es preferible aplicar
la politica de big push por etapas en distintas zonas geograficas y
no diluir las acciones para abarcar en forma inmediata y defi-
ciente a todo el pais.

Es necesario destacar que no todas las unidades de agricul -
tura familiar tienen la posibilidad de integrarse a los mercados.
Hay algunas en que las limitaciones de tierra y de acceso al agua
y el escaso potencial agropecuario las vuelven inviables para te-
ner excesos de produccion que puedan comercializarse y otorgar
adecuados ingresos. Son las tipicas unidades llamadas “agricul-
tura familiar de subsistencia”, que muchas veces ni siquiera son
capaces de satisfacer las necesidades de autoconsumo de la pro-
pia familia. Aunque es posible mejorar la produccion agricola en
estos grupos, la estrategia en estos casos debera complementarse
con la promocion del trabajo asalariado, sea en la agricultura o
en otros sectores productivos, lo que se examinard mas adelante.
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El desarrollo de empresas rurales no agricolas

El sector rural no agricola es muy heterogéneo y abarca
multiples actividades en el comercio, la construccion, el trans-
porte, la pequefia industria y los servicios. Las pequenas empre-
sas rurales no agricolas son en general informales, muchas estdn
dispersas en el espacio rural y varias operan en viviendas fami-
liares de las aldeas y villorrios. A veces trabajan a tiempo parcial
o en forma estacional y en general no son alcanzadas por las en-
cuestas y estadisticas oficiales realizadas en un pais, por lo que
es dificil tener buena informacion sobre ellas.

Sin embargo, estas empresas rurales desempefian un impor-
tante papel en conectar a los productores agricolas con los mer-
cados y en proveer insumos, bienes manufacturados y de consu-
mo y otros variados servicios a la poblacion rural. Ellas pueden
almacenar, procesar, transportar y comercializar la produccion
agricola, asi como distribuir y vender semillas, fertilizantes, pes-
ticidas, productos veterinarios y otros insumos que requieran los
productores. Estan constituidas también por los almacenes y ne-
gocios donde se comercializan productos agricolas de consumo
que no pueden ser autoproducidos y productos manufacturados
de uso corriente, por lugares de ventas de comida, talleres de re-
paraciones y por los albaiiles, carpinteros y proveedores de va-
rios otros servicios en e arearural.

Segun las informaciones existentes, las empresas rurales no
agricolas en los paises en desarrollo dan empleo a entre un 25 %
y un 45 % de los trabajadores rurales y representarian entre 30 %
y 45 % de los ingresos totales de la poblacion rural®. A pesar de
su importancia y potencial, la mayor parte de los estudios sobre

3% WorLD BANK, The Rural Investment Climate: It Differs and It Mat-
ters, Agricultural and Rural Development Department, Washington D.C.,
2006.



172 PATRICIO MILLAN SMITMANS

desarrollo rural enfatizan los problemas de la pequefia agricultu-
ra, ignorando las actividades productivas y comerciales no agri-
colas y el empleo rural no agricola, los que —como hemos indica-
do— son también una importante fuente de ingreso para los
pobres rurales.

Las principales dificultades que encuentra el desarrollo de
las empresas rurales no agricolas son la falta de caminos rurales
que faciliten el transporte de los productos, las deficiencias en la
provision de energia, el acceso limitado y los altos costos de los
servicios financieros, los obstaculos de comercializacién y las li-
mitaciones de la demanda®. En general el acceso alos organis-
mos publicos es dificil, ya que ellos no tienen presencia en el
medio rural, e implica costosas pérdidas de tiempo, tanto para el
traslado como en la atencidn, la que generalmente es de mala ca-
lidad y demorada. Estas dificultades y los altos costos financie-
ros de algunos de los trdmites oficiales necesarios tienen una
enorme influencia para que la mayoria de las empresas rurales
no agricolas no se registre y se mantenga en la informalidad. La
mayoria de las veces no existen normas especiales para este tipo
de microempresas y se les aplica la misma legislacién y los mis-
mos requerimientos que a las empresas urbanas medianas y gran-
des, los que son préacticamente imposibles de cumplir. Por otro
lado, la mayoria de las empresas rurales no agricolas no ven be-
neficios concretos en el registro y la formalizacién de sus activi-
dades, pero si tienen presentes los altos costos que ello implica.

La mejora en € clima de inversién para € desarrollo de las
pequefias empresas rurales no agricolas es un instrumento clave
para reducir la pobreza en € sector rural. Esto requiere de inter-
venciones genéricas del Estado que mejoren los marcos regulato-
rios y reduzcan la carga financiera, administrativa y tributaria que
enfrentan las pequefias empresas rurales que decidan registrarse.

“°'WoRrLD BANK, 0p.cit., 2006.
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También requiere que se desarrollen los caminos y la infraestructu-
ra rural necesaria y que se fomenten los servicios financieros rura-
les, asi como intervenciones directas focalizadas especificamente
en las empresas, brindando asistencia para mejorar su tecnologia y
productividad y estableciendo adecuados sistemas de informacion
sobre potenciales mercados y oportunidades de negocio.

La creacion de empleo en el sector rural

Los salarios son en todos los paises en desarrollo una im-
portante fuente de ingresos para la poblacién rural, que en mu-
chos casos supera a los ingresos del trabajo por cuenta por cuen-
ta propia provenientes de la agricultura familiar. Aunque tanto el
empleo rural agricola y el no agricola son importantes, es nece-
sario distinguir entre ellos en la implementacién de las politicas.
El primero estd mas conectado con la agricultura familiar y el
ultimo mads ligado a la problemética de la creacién y el desarrollo
de las empresas rurales no agricolas, tal como lo hemos analiza-
do en |las secciones anteriores.

En general no existen estudios detallados a nivel global de
la situacién y los problemas del empleo en el sector rural, tanto
agricola como no agricola. Como hemos indicado, sobre la base
de las encuestas de hogares se estima que las empresas rurales no
agricolas en los paises en desarrollo dan empleo a entre un 25 %
y un 45 % de los trabajadores rurales y representarian entre 30 %
y 45 % de los ingresos totales de la poblacion rural. A falta de
mayor informacion a escala mundial, examinaremos directamen-
te la situacion de América Latina.

En el cuadro n° 14 se presentan los datos de empleo rural
para doce paises de América Latina, en los cuales hay informa-
cién apropiada en las encuestas de hogares. En conjunto para es-
tos paises, el empleo rural alrededor del afio 2008 ascendia a
44 4 millones de personas, de las cuales un 45 % era empleo ru-
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ral no agricola. El empleo rural en el sector agricola es mayor
que el empleo no agricola en todos los paises, excepto Costa Ri-
ca, Republica Dominicana y México. Pero en el sector agricola
predominan los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores
no remunerados (con la excepcion de Chile, Costa Rica y Uru-
guay). Por lo tanto, en la mayoria de los paises el nimero de tra-
bajadores asalariados no agricolas es mayor que los agricolas
(excepto en Chile, Ecuador, Honduras y Uruguay).

En términos agregados, en los doce paises el nimero de asa-
lariados agricolas seria 4,9 millones y los no agricolas 12,8 mi-
llones, lo que indica que, para el conjunto de los paises, los asa-
lariados no agricolas son 2,6 veces los agricolas.

Cuadron® 14
Empleorural en AméricaLatinay el Caribe

Total  Agricola Noagricola Asalariados
Agricola  Noagricola

(millones) (%) (%) (miles) (miles)
Bolivia 2,1 78,6 214 69,9 2162
Brasil 16,3 69,0 310 26739 3.546,0
Chile 0,7 59,5 40,5 2938 2260
Costa Rica 0,7 26,6 734 132,6 384 4
Rep. Dominicana 12 332 66,8 54,7 4103
Ecuador 2,1 69,5 30,5 5424 4039
Guatemala 2,7 56,6 434 4270 5700
Honduras 15 59,1 409 2783 276 8
México 153 372 62,8 22249 6.627,1
Panama 0,5 509 49,1 69,6 1517
Paraguay 12 58,7 413 84.9 2793
Uruguay 0,1 71,1 289 36,7 228

Fuente: Elaboracién propia basada en los datos de Adridn RODRIGUEZ y Javier MENE-
sEs, Condiciones socioecondmicas y laborales de |os hogares rurales en doce paises
de América latina, CEPAL, Santiago, septiembre, 2010.
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Como se ha indicado, los hogares rurales pobres son en ge-
neral diversificados y obtienen ingresos de diversas fuentes a la
vez, sea como trabajadores por cuenta propia, como trabajadores
asalariados o con ingresos provenientes de remesas y transferen-
cias publicas. Esta diversificacion es una estrategia que los hoga-
res emplean en forma consciente para sobreponerse a la situacion
de pobreza. De acuerdo con los datos del cuadro n® 13, los hoga-
res rurales pobres de ingresos diversificados predominan en la
mayoria de los paises de la region, siendo las excepciones El
Salvador, Costa Rica, Bolivia y Paraguay.

Aunque los hogares que obtienen mas del 75 % de sus in-
gresos como asalariados no constituyen la mayoria de los hoga-
res rurales pobres en ningun pais de América Latina y el Caribe,
la incidencia de la pobreza en estos hogares es en la mayoria de
los casos bastante alta, alcanzando valores superiores al 40 % del
total de hogares en nueve de los once paises de los que hay infor-
macién: Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Nicaragua, Paraguay (cuadro n° 15). Esto quiere
decir que en un gran numero de los hogares de “asalariados” ru-
rales los salarios percibidos no alcanzan para tener un minimo
nivel de vida aceptable. Las familias permanecen en situacion de
pobreza a pesar de tener un empleo asalariado remunerado, lo
que indicaria que el nivel de los salarios recibidos es bajo.

Una situacion semejante se da entre los trabajadores por
cuenta propia (agricultura familiar) en ocho de los once paises.
En Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay mas del 50 % de los trabajadores por
cuenta propia del sector rural estdn en situacion de pobreza. En
varios de estos paises, tampoco alcanza con la diversificacion de
los ingresos y con las transferencias recibidas para salir de la po-
breza.
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Cuadron®15
Incidencia de la pobreza por tipo de
hogar rural en América L atina*

Cuenta propia  Asalariado  Diversificado Transferencias

Bolivia 81 74 71 06
Brasil 53 41 44 21
Chile 4 5 11 36
Costa Rica 37 9 14 60
Ecuador 63 49 44 68
El Salvador 55 52 51 87
Guatemala 71 09 05 05
Honduras 78 81 80 72
México 25 42 57 05
Paraguay 71 52 64 72

* La incidencia es el porcentaje del total de hogares de cada categoria que se encuentra
en situacion de pobreza.

Fuente: Sergio FAIGUENBAUM, Caracteristicas y evolucion de la pobreza, la desigual-
dad y las politicas en las zonas rurales de América Latina, FA0, Santiago, 2013.

En la mayoria de los paises de América Latina los niveles
de informalidad en los empleos rurales agricolas y no agricolas
son muy altos, reflejando un fendmeno semejante a lo que ocurre
en las zonas urbanas. Los escasos datos existentes indican que la
informalidad del empleo rural alcanzaria niveles del 84 % en
Guatemala y El Salvador, 82 % en México, 74 % en Peru, 54 %
en Brasil, 34 % en Costa Rica, 25 % en Chile y 29 % en Uru-
guay™.

La informalidad laboral en el sector rural tiene diversas y
multiples causas, pero en todos los casos refleja un funciona-
miento inadecuado del mercado del trabajo parecido a lo que

41 Sergio FAIGUENBAUM, op.cit., 2013.
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ocurre en el sector urbano. Esto puede ser debido a que las regu-
laciones y las normas establecidas no se ajustan a la realidad de
las pequefias empresas que operan en el medio rural y son por lo
tanto imposibles de cumplir, a que los beneficios de registrar a
las empresas y sus trabajadores no superan a los costos en que
hay que incurrir para ello o a que no existe un adecuado control
y vigilancia de los organismos oficiales encargados de la super-
vision laboral en el sector rural. Es necesario revisar la legisla-
cion laboral existente, establecer normas y procedimientos admi-
nistrativos que sean faciles de cumplir, reducir los costos
directos e indirectos de registrar empresas y trabajadores y forta-
lecer la institucionalidad del mercado de trabajo rural. Evidente-
mente esta es una tarea pendiente que debe realizarse de forma
adecuada para que el empleo rural contribuya de una manera
mas efectiva a disminuir la pobreza rural.

La proteccién social en e medio rural

Para disminuir la pobreza en el sector rural es indispensable
que existan también mecanismos de proteccion social que ayu-
den a administrar los riesgos que enfrentan las familias vulnera-
bles que habitan en ese medio. En América Latina y en varias
otras regiones del mundo la seguridad social existente estd vin-
culada al empleo y, como la gran mayoria de los trabajadores ru-
rales —agricolas y no agricolas— no tiene un empleo registrado,
ella es practicamente inexistente en el sector rural*. Por lo tan-
to, las familias rurales en general no tienen seguros para la vejez,
las enfermedades o el desempleo y en caso de experimentar al-
gunos de estos fendmenos tienen que protegerse por sus propios

42 En algunos pafses los mecanismos de proteccion social no se aplican
en el sector rural y/o a las actividades agricolas.
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medios. Esto generalmente implica utilizar el escaso capital fisi-
co que poseen y/o solicitar ayuda a otras familias tan vulnerables
como ellas. Cuando un miembro de un hogar rural sufre alguna
enfermedad grave es muy probable que caiga en la pobreza y que
todos en su entorno pasen hambre. La falta de adecuada protec-
cion contra eventuales riesgos es un factor que agrava la pobreza
rural.

Un estudio del Banco Mundial®, con datos de comienzos
de los afios 2000, indica que en México, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua, Republica Dominicana, Colombia, Ecuador, Pert,
Bolivia y Paraguay menos del 10 % de las personas mayores de
65 afios que habitan en el sector rural recibe una pension por ve-
jez. Sin embargo, en Brasil el porcentaje alcanza al 92 % de la
poblacién rural, ya que la Constitucion Federal de 1988 estable-
ci6 que las pensiones por vejez eran un derecho universal no vin-
culado a las contribuciones realizadas. Las personas que no han
hecho contribuciones a la seguridad social reciben un beneficio
equivalente al salario minimo y esto ha sido un factor que ha
contribuido en forma importante a reducir la pobreza rural en
Brasil.

Costa Rica introdujo en 1975 un sistema de pensiones no
contributivas para los adultos mayores en situacion de pobreza,
que incluye ademads acceso a los servicios de salud publica, pero
la cobertura en el 2004 solo alcanzaba al 24 % de la poblacion
rural y al 48 % de la poblacion urbana. Chile establecid en el afio
2008 un Sistema de Pensiones Solidarias focalizado en los gru-
pos mas pobres de la poblacion, estimandose que la cobertura de
la pensiéon minima por vejez alcanzaria actualmente a casi todas
las personas mayores de 65 afios, tanto urbanas como rurales. El

43 Rafael RoFrMAN y Leonardo LUCHETTI (2006), “Pension Systems in
Latin America: Concepts and Measurement of Coverage”, Social Protection
Discussion Paper n° 0616, World Bank, Washington D.C., 2006.
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Salvador inici6 en el afio 2009 un programa similar de pensiones
no contributivas focalizado en 32 municipios considerados de
pobreza extrema severa.

La eliminacion de la pobreza requiere que todas las perso-
nas mayores que viven en tal situacion reciban una pension fi-
nanciada mediante impuestos generales. Dado el alto nivel de in-
formalidad laboral urbana y rural existente en América Latina, la
ampliacion del sistema de pensiones mediante mecanismos no
contributivos es una necesidad inevitable y es conveniente empe-
zar por los sectores mas pobres de la poblacién. El estableci-
miento de pensiones no contributivas universales —como ya lo
han hecho algunos paises— es un adecuado mecanismo de protec-
cion social, aunque en su disefio deban tomarse en consideracion
las restricciones fiscales y la relacién que debe existir con el sis-
tema de pensiones contributivas.

La proteccion contra los riesgos de salud deberia darse a tra-
vés de los hospitales publicos, pero en el medio rural ellos son
escasos y de mala calidad. Todos los hospitales publicos debe-
rian tener procedimientos y servicios adecuados para atender las
necesidades de salud de los sectores mds pobres que carecen de
seguros. Otra alternativa es establecer programas de seguros de
salud publicos especiales para los sectores mds pobres, como el
programa MEDICAID de los Estados Unidos*, aunque estos pro-
gramas tienen un costo financiero alto.

Como se indica en el capitulo VI, en los ultimos afios se han
extendido los programas de transferencias de ingresos condicio-
nadas y no condicionadas, que otorgan subsidios monetarios a

4 El programa MEDICAID fue establecido en 1965 con fondos del Go-
bierno Federal y de los Estados como un seguro de salud para las familias po-
bres. Son elegibles todas las familias con ingresos inferiores a 133 % de la li-
nea de pobreza, pero el ingreso no es el tnico criterio de elegibilidad sino que
también se analizan las condiciones de vida (mean tested). En el afio 2009 el
programa cubrié a alrededor de 50.000.000 de personas de bajos ingresos.
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las familias pobres. En América Latina estos programas se ini-
ciaron en México y Brasil el afio 1997 y funcionan actualmente
en dieciocho paises de la region. Ellos han tenido un importante
impacto en reducir la pobreza, incluyendo la del sector rural,
aunque en muchos casos la cobertura de este sector es mds limi-
tada.

En conclusion, para terminar con la pobreza del sector rural
se requiere tener una estrategia holistica integral, focalizada es-
pecificamente en los sectores pobres y disefiadas segun las parti-
cularidades y necesidades de cada region. Estas estrategias debe
considerar de manera fundamental los problemas de los peque-
flos productores y de la agricultura familiar, pero también deben
incorporar el desarrollo de las empresas rurales no agricolas, los
problemas del empleo rural y la incorporacién de la poblacién
rural a los mecanismos de proteccion social establecidos por el
Estado. Varios de estos elementos no estdn generalmente inclui-
dos en las politicas de desarrollo agricola.



La deficiente capacidad para abordar los problemas de desnutricion es
uno de los factores principales que limita el progreso en la reduccién de la po-
breza.

BANCO MUNDIAL — UNICEF, en Combating Malnutrition.
Time to Act, Washington D.C., 2003.

La desnutricién infantil genera debilidad mental, la Gnica que se puede
prevenir, la Gnica que se puede revertir, la tnica causada por el hombre.

Dr. Abel ALBINO, creador de la Fundacién coNIN en laArgentina.

Madres pobres y desnutridas dan a luz hijos desnutridos de menor peso
y con menos neuronas en su cerebro.

Dr. Fernando MONCKEBERG BARROS,
en el libro Desnutricion. EI mal oculto.

Los primeros 1000 dias desde el comienzo del embarazo de la mujer
hasta el segundo cumpleafios del nifio ofrecen una ventana de oportunidad
Unica para tener una vida mds saludable y préspera.

Organizacién No Gubernamental 1000 Dias.






VI
TRESPOLITICASPUBLICAS
DE IMPACTO DIRECTO PARA
TERMINAR CON EL HAMBRE

1. Salud y nutricion mater no-infantil

De acuerdo con el andlisis que se ha realizado en el capitulo
IT sobre los efectos devastadores del hambre, no cabe ninguna
duda de que una de las politicas publicas més importante para
terminar con el hambre y la pobreza es aquella que conduzca a
eliminar, totalmente y en el corto plazo, con la desnutricién in-
fantil. Hay evidencias claras y definitivas sobre el enorme dafio
causado por la desnutricion durante el periodo de gestacién y en
los primeros dos afos de vida del ser humano. Este dafio es prac-
ticamente irreversible y disminuye las futuras habilidades cogni-
tivas y fisicas de las personas, perpetuando un circulo vicioso de
hambre, pobreza y desigualdad que afecta a muchas familias y
numerosos paises.

Para romper el circulo vicioso del hambre se deben adoptar
medidas a fin de prevenir y evitar en forma urgente y efectiva la
desnutricién en las mujeres embarazadas y en todos los nifios
menores de dos afios. Como veremos a continuacion, se sabe qué
es necesario hacer para terminar con estos problemas. Lo que
falta es decision, compromiso y eficacia para implementar en
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forma efectiva y persistente las acciones necesarias para llegar a
los objetivos deseados en estas materias.

Practicamente mas de un cuarto de los nifios menores de cinco
afios de los paises en desarrollo (160 millones) tienen bajo creci-
miento para su edad, lo que en muchos casos va también acompaia-
do de bajo peso y de deficiencias en los micronutrientes bdsicos que
ellos se necesitan. Las Metas de Desarrollo del Milenio establecen
que para el afio 2015 la mortalidad infantil debe reducirse a un ter-
cio del valor existente en 1990, pero no contienen ningun objetivo
en materia de retrasos en el crecimiento, bajo peso y otras deficien-
cias nutritivas. Como se ha indicado, consideramos que la comuni-
dad internacional fue demasiado timida y conservadora en estable-
cer dichas metas, y pocos paises se han realmente dado cuenta del
enorme costo econdmico y social que tiene para ellos continuar con
los niveles existentes de desnutricion infantil y materna.

El objetivo de las Metas de Desarrollo del Milenio sobre la
mortalidad infantil no se lograra a escala global y solo llegaran a
él algunos pocos paises en vias de desarrollo, entre los que se
destacan Brasil, México, Pert, El Salvador, China, Tailandia,
Mongolia y Nepal. Nuevamente esto se debe fundamentalmente
a una falta de decisiéon y compromiso de los gobiernos para en-
frentar en forma decidida y eficaz la desnutricion infantil y ma-
terna. En algunos casos ha existido el convencimiento de que las
mejoras se producirian automaticamente con el crecimiento eco-
nomico y la reduccion de la pobreza. Esto es erroneo, ya que pa-
ra disminuir rdpida y efectivamente la desnutricion infantil se re-
quieren adecuadas politicas publicas y acciones directas y
focalizadas por parte de los gobiernos. La comunidad, los padres
y la sociedad civil pueden y deben ayudar en la implementacion
de los programas, pero no hay atajos para terminar definitiva-
mente con el problema: los gobiernos deben actuar con mas de-
cision y efectividad en este campo.

En mi opinidn, todos los paises deben adoptar acciones y pro-
gramas para que la mortalidad infantil sea llevada en forma urgen-
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te y en el corto plazo a una cifra inferior al 10 %o, la que debiera
ser la Nueva Meta del Desarrollo Post-2015, a alcanzar lo mas
pronto posible. Es inaceptable que hoy en el mundo mueran por
dia 18.000 nifios menores de cinco afios. Muchas de estas muertes
se podrian evitar con adecuados programas de nutricién y salud
materno-infantil. Se estima que un 45 % de las muertes globales
de nifios menores de cinco afios —aproximadamente 3,1 millones
de muertes por afio— estd vinculado a los problemas de desnutri-
cién que enfrentan los menores y sus madres™.

El Comité de Personas Eminentes (creado por Naciones
Unidas para definir la Agenda de Desarrollo Post-2015 y presidi-
do por los presidentes de Indonesia, Susilo Bambang Yudhoyo-
no, y de Liberia, Ellen Johnson Sirleaf, y el primer ministro del
Reino Unido, David Cameron) sugiere establecer como meta
“terminar con las muertes evitables de nifios menores de cinco
afios”2. Este seria un concepto relativo que dependeria de las
acciones que esté dispuesto a emprender en forma especifica ca-
da uno de los paises, lo que se prestaria a interpretaciones y con-
troversias, y no seria un mensaje potente de la comunidad inter-
nacional sobre la gravedad del problema y sus consecuencias.

Una Meta de Desarrollo Post-2015 en términos absolutos,
como la de llevar la mortalidad infantil a niveles inferiores al 10
%o que aqui se propone, daria un mensaje mas contundente, claro

! Estas cifras estdn tomadas del informe UNICEF, WHO, WORLD BANK
AND UNITED NATIONS PoPULATION DivisioN, Levels and Trends in Child Mor-
tality. Report 2013, UNICEF, Nueva York, 2013. La mortalidad infantil de 10
%o, que se propone como nueva meta, fue el promedio que tuvieron los paises
desarrollados en el afio 2000 y es una cifra que en América Latina y el Caribe
ya habrian logrado Cuba, Uruguay, Chile, Costa Rica y Antigua y Barbuda.

2 UNITED NaTIONS, A New Global Partnership: Eradicate Poverty and
Transform Economies through Sustainable Devel opment, Report of the High-
Level Panel of Eminent Persons on the Post-2015 Development Agenda, Nue-
va York, 2013.



186 PATRICIO MILLAN SMITMANS

y atractivo y tendria mayor impacto en movilizar esfuerzos y ac-
ciones a nivel mundial. Algunos paises podrian demorarse mas
afios en alcanzar la meta propuesta, pero todos deberian hacer
esfuerzos urgentes y decididos para llegar al nivel minimo esta-
blecido y deseado por la comunidad internacional. Los paises de-
sarrollados, las organizaciones internacionales y las fundaciones
especializadas debieran aumentar la ayuda y cooperacion a los
paises con mayores dificultades, para que ellos puedan cumplir
con la nueva meta propuesta.

El Comité de Personas Eminentes también propuso que se
incorporara como nueva Meta de Desarrollo Post-2015 una re-
duccidn en el porcentaje de los nifios menores de cinco anos que
experimentan un bajo crecimiento para su edad (stunting), bajo
peso para su altura (wasting) y anemia. Los porcentajes de re-
duccion no se definen en la propuesta presentada y se dejan para
negociaciones futuras. La idea de incluir estas variables en las
nuevas Metas de Desarrollo es positiva y beneficiosa y ha recibi-
do el apoyo de numerosos expertos. Sin embargo, nuevamente
soy de la opinion que la estrategia propuesta es muy poco ambi-
ciosa y no refleja la magnitud del problema.

A mi juicio, la nueva Meta de Desarrollo Post-2015, a alcan-
zar en el afio 2030 o antes, debiera ser la eliminacion total de los
fenémenos de bajo crecimiento para la edad, bajo peso para la
altura y anemia en todos los nifios menores de cinco afios. Hay
que terminar con estos problemas en forma radical y ello es posi-
ble con adecuadas politicas de nutricién y salud materno-infantil,
implementadas con decision y eficacia. No se puede permitir que
en el futuro haya nifos cuyas capacidades cognitivas y fisicas es-
tén disminuidas debido a que no recibieron la nutricion y el cuida-
do que eran necesarias durante los primeros mil dias de su vida.

Las intervenciones prioritarias que deben incluirse en un Pro-
grama Integrado de Salud y Nutricion Materno-infantil han sido
analizadas en forma exhaustiva en numerosos estudios e investiga-
ciones realizadas por expertos a escala mundial. Un resumen deta-
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llado de estos estudios y sus conclusiones se presentaen larevista
especializada The Lancet de agosto de 20133, que actualiza otro
estudio semejante publicado en la misma revista en el afio 2008.
El estudio original de The Lancet fue complementado en el 2010
por un informe del Banco Mundial que estimo la factibilidad y los
costos a escala mundial de un paquete de trece intervenciones nu-
tricionales prioritarias y de alta rentabilidad®.

Los diversos estudios e investigaciones han originado un
movimiento a nivel mundial conocido como Scaling Up Nutri-
tion (sun), en el que participan Naciones Unidas, UNICEF, FAO,
WHO, WFEP, el Banco Mundial, USAID, CIDA Canad4, la Comision
Europea, el Gobierno de Japon, la Fundacion Bill y Melinda Ga-
tes, y mds de otras cien organizaciones no gubernamentales y
académicas. Todas estas instituciones comparten la idea bdésica
de que mientras no se termine con la desnutricion infantil no sera
posible terminar con la pobreza y que esta es una accion priorita-
ria para todos los paises en desarrollo’.

Las intervenciones prioritarias de los esenciales programas
de salud y nutricion materno-infantil deben focalizarse en lograr

8 Zulficar A. BHUTTA, Jai K. Das, Arjumand Rizvi, Michelle F. GAFFEY,
Neff WALKER, Susan HORTON, Patrick WEBB, Anna LARTEY y Robert E. BLACK,
“Evidence-based interventions for improvement of maternal and child nutrition:
what can be done and at what cost?”, The Lancet, vol. 382, agosto 3, 2013.

4 Susan HORTON, Meera SHEKAR, Christine MACDONALD, Ajay MAHAL,
y Jane Krystene Brooks, Scaling Up Nutrition: What WiI it Cost?, The
World Bank, Washington D.C., 2010.

5 El movimiento Scaling-Up Nutrition se motivé por la insatisfaccion
que tienen sus participantes con el cumplimiento de las Metas de Desarrollo
del Milenio de reduccién de la pobreza y el hambre y el convencimiento de
que las intervenciones en el campo de la nutriciéon son conocidas y tienen ven-
tajas excepcionales. Esto se explica detalladamente en los documentos: UNI-
TED NATIONS, A Road Map for Scaling-Up Nutrition (sun), Nueva York N.Y.,
septiembre, 2010, y UNITED NATIONS, sun Movement Progress Report 2011-
2012, Nueva York N.Y., septiembre, 2012.
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efectivos resultados en la critica “ventana de oportunidad de los
primeros mil dias”, que va desde el inicio de la gestacion hasta
los dos afios de edad. Estas intervenciones incluyen los siguien-
tes componentes:

1. Promocion de una maternidad saludable. Ello incorpora
la educacion sexual y el fomento de una adecuada nutri-
cion entre las adolescentes y mujeres en edad reproducti-
va, el control periddico del peso durante el embarazo, la
provision a las madres embarazadas de suplementos de
proteinas, dcido félico, hierro, calcio, iodo y otros micro-
nutrientes necesarios, la adopcién de medidas para preve-
nir infecciones durante y después del parto y el cumpli-
miento de las guias de la Organizacion Mundial de la
Salud (WHO) sobre los servicios prenatales y posparto.

2. Aseguramiento de una adecuada nutricién a los infantes.
Esto incluye campafias para estimular la alimentacion ex-
clusiva con leche materna durante los primeros 6 meses,
el asesoramiento y apoyo para la necesaria alimentacion
suplementaria diversificada que deben recibir los nifios
entre los 6 y los 24 meses (RUSF: ready-to-use supple-
mentary foods), la implementacion de un adecuado siste-
ma de monitoreo y seguimiento del estado de la salud y
la nutricién de todos los nifios, la provision de los suple-
mentos de vitamina A, hierro, cinc y otros micronutrien-
tes necesarios, y el suministro de raciones terapéuticas de
alimentos (RUTF: ready-to-use therapeutic foods) en los
casos en que se detecte desnutricion crénica.

3. Prevencion y tratamiento de enfermedades infecciosas.
Esto incluye la provision de agua potable, campanas de
promocion de normas de higiene (incluyendo lavado de
las manos) y de eliminacidn de pardsitos intestinales, la
provision de sales de rehidratacion y de suplementos de
cinc en los casos de diarrea y la implementacion de pro-
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gramas de control de la malaria, del dengue y de otras
infecciones que sean comunes en los menores.

4. Egtablecimiento de adecuados sistemas de gestion y segui-
miento de los casos de desnutricion severa y aguda. Aunque
los casos de desnutricion moderada pueden tratarse en los ho-
gares con el apoyo de los especialistas de los centros comuni-
tarios de salud y nutricion y con raciones suplementarias y te-
rapéuticas de alimentos especiales (RUSF Y RUTF), existirdn
casos en que los nifios con desnutricion severa y aguda deban
internarse en centros especializados. Es necesario incorporar
el establecimiento de un niimero adecuado de estos centros
especializados en el disefio de los nuevos programas de nutri-
cién materno-infantil, asi como tomar en consideracion su
adecuado funcionamiento y gestion. Esto puede efectivizarse
a través del apoyo de la sociedad civil, como sucede con los
Centros de Recuperacion y Prevencion Nutricional estableci-
dos por lared coniN en Chiley Argentina.

5. Intervenciones para prevenir y disminuir la obesidad. La
obesidad es un fendmeno que ha aumentado en muchos
paises en desarrollo y actualmente coexiste con el fend-
meno de la desnutricion infantil. Aunque ella no es el ob-
jeto de este estudio, constituye un problema que también
debe ser enfrentado dentro de los programas de nutricion
materno-infantil. Globalmente se estima que 43 millones
de nifios menores de cinco afios tienen sobrepeso, lo que
representa un 6,6 % del total. Aunque la prevalencia es
mayor en los paises desarrollados, varios paises en desa-
rrollo de las regiones de Africa y América Latina tienen
cifras superiores al promedio mundial®.

¢ El porcentaje de nifios menores de 5 afios con sobrepeso es del 10 %
en Argentina, 7 % en Brasil, 10 % en Chile, 7 % en China, 14 % en Indonesia,
11 % en Nigeria, 8 % en Zambia 'y 5 % en Ghana.
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Existe amplia evidencia de que la edad, el peso y los proble-
mas nutricionales de la mujer durante el embarazo influyen en
los resultados del parto y en el estado de salud y nutricion de los
recién nacidos. Evitar el embarazo adolescente debe ser una
prioridad de las politicas publicas y recibir un adecuado trata-
miento en los programas nacionales de salud, ya que estd relacio-
nado con los fendmenos de partos prematuros, bajo peso al nacer
y mortalidad neonatal. Un bajo peso de la madre durante el em-
barazo también puede producir bajo peso en el recién nacido,
mientras que la obesidad materna estd vinculada con hiperten-
sion, diabetes, partos por cesdrea, asi como con problemas del
corazén y de otra indole en el recién nacido. Deficiencias de &ci-
do folico en las mujeres embarazadas aumentan los riesgos de
defectos en el tubo neural de los recién nacidos y la falta de hie-
rro produce anemia.

Es necesario tener presente que durante el embarazo y la
lactancia las necesidades nutricionales de las madres aumentan y
ellas necesitan suplementos de proteinas y vitaminas que dificil-
mente pueden adquirir cuando viven en situacion de pobreza, por
lo que se necesitaria una coordinacién adecuada con los progra-
mas sociales de asistencia alimentaria y transferencia de ingre-
sos. Existe evidencia de que el otorgamiento de suplementos ba-
lanceados de proteinas, minerales y vitaminas a las mujeres
embarazadas y a las madres amamantadoras mejora el creci-
miento del feto y del recién nacido, reduce los riesgos de muer-
tes neonatales y tiene efectos saludables en el desarrollo de los
infantes.

La leche materna es el alimento ideal para los nifios recién
nacidos y les otorga proteccion contra ciertas infecciones, por lo
que se recomienda que los menores de seis meses sean alimenta-
dos exclusivamente con ella. Esto requiere la adopcion de accio-
nes decididas que promuevan, ayuden y protejan la alimentacion
exclusiva con leche materna, incluyendo la realizacion de cam-
panas educacionales, la asistencia practica a las madres inmedia-
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tamente después del parto y un apoyo constante para aumentar la
confianza y reasegurar a las madres. Los sustitutos solo deben
usarse como ultimo recurso, cuando otras alternativas no han da-
do resultados o no son posibles, y su empleo debe ser controlado
por las autoridades nacionales’. Cuando la distribucién de estos
sustitutos es amplia y gratuita, muchas madres que no los necesi-
tan pueden comenzar a darselo a sus bebes. En los casos en que
sea necesario emplear sustitutos de la leche materna, el tipo pre-
ferido es el que viene listo para usarse, ya que evita que la for-
mula sea diluida o excesivamente concentrada y que se utilicen
agua o botellas que no sean seguras y adecuadas.

Después de los seis meses, la alimentacion exclusiva con le-
che materna no es suficiente para el crecimiento y el desarrollo
optimo de los infantes. Ellos deben recibir alimentaciéon comple-
mentaria nutritiva, y preparada en forma higiénica. Las cantida-
des y caracteristicas de esta alimentacion, asi como su contenido
nutritivo, varian de acuerdo con la edad y el desarrollo de los in-
fantes y para garantizar una adecuada nutricion en todo momento
las madres deben recibir asesoramiento continuo de expertos en
la materia. En los casos de familias en situacién de pobreza, las
autoridades deben repartir gratis las raciones suplementarias ne-
cesarias para estos nifios, asi como los adecuados suplementos
de micronutrientes. También es posible combinar estas acciones
con los programas de transferencias de ingresos condicionadas y
no condicionads, que se verdn mas adelante.

Un componente crucial para la efectividad de los programas
de salud y nutricion materno-infantil es el establecimiento de un

7 Esto ocurrié en Haiti después del terremoto del 2010 en que los susti-
tutos se dieron principalmente a los nifios que quedaron huérfanos. Ello se hi-
zo en forma centralizada bajo la supervision del Ministerio de Salud y UNICEF
con férmulas listas para usar. En mayo de 1981 la Asamblea General de la
Organizacién Mundial de la Salud (WHO) aprob6 un Cédigo Internacional pa-
rael Marketing de Sustitutos de Leche Materna.
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adecuado Sistema de Monitoreo y Evaluacion del Desarrollo In-
fantil. Este sistema es un poderoso instrumento de diagndstico de
la situacion especifica de salud y nutricion de cada nifio en una
determinada comunidad, que establece acciones especificas a se-
guir en los casos en que se detectan problemas y deficiencias.
Ademads, ayuda a establecer un contacto regular y peridédico entre
las familias y los especialistas comunitarios en nutricion y salud,
educando a las madres en las maneras mas efectivas de enfrentar
las enfermedades y las deficiencias que pueden existir en la nu-
tricién y el desarrollo de sus hijos y promoviendo la adopcién de
adecuadas soluciones. El Sistema de Monitoreo y Evaluacion sir-
ve para identificar a los nifios que deben recibir raciones alimen-
ticias suplementarias, controlar la vacunacion y las necesidades
de micronutrientes, asi como para detectar los casos de desnutri-
cion infantil moderada y severa. Existe amplia evidencia del im-
pacto positivo de los adecuados Sistemas de Monitoreo y Eva-
luacién en disminuir la desnutricién y la mortalidad infantil®.

La desnutricién infantil aguda y severa es en algunos paises
una de las principales causas de mortalidad infantil. Aunque tra-
dicionalmente estos casos eran tratados en los hospitales, en las
ultimas décadas muchos paises han introducido exitosamente el
manejo y tratamiento en la comunidad (community based mana-
gement of acute nalnutrition). Los trabajadores de salud comuni-
tarios revisan periddicamente el estado de nutricion de los nifios,
y los casos mas moderados y sin complicaciones médicas son
tratados en los hogares con asesoramiento en nutricién y con
bolsas de alimentacion suplementaria o terapéutica lista para
usar (RUSF Y RUTF). Los casos son reportados y revisados por los
especialistas de los centros de salud comunitarios y la evolucion

8 Ann ASHWORTH, Roger SHRIMPTON y Kazi JAMIL, “Growth monitor-
ing and promotion: review of the evidence and impact”, en Maternal and
Child Nutrition, vol. 4, Issue Suplement S1, abril, 2008.
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de los afectados es controlada semanalmente. Si hay complica-
ciones médicas o la desnutricién es muy severa, los infantes de-
ben ser internados en centros de tratamiento, los que en algunos
casos pueden estar en |os propios hospitales y en otros seran cen-
tros especificos de recuperacion y prevencion, como los ya men-
cionados de lared coniN en Chiley laArgentina.

Existe amplia evidencia de que las intervenciones de agen-
tes de salud en el dmbito de la comunidad son ttiles y efectivas
para mejorar la salud y la nutriciéon materno-infantil, permitiendo
reducir los costos y expandir el porcentaje de poblacién atendi-
da, la magnitud de los tratamientos y el nivel de asesoramiento
que se da a las familias. Las intervenciones que pueden hacerse a
nivel comunitario incluyen la asistencia preparto y posparto, las
normas para el cuidado del recién nacido, el asesoramiento para
la alimentacion con leche materna, el control y seguimiento de
las enfermedades y de la situacién nutricional de los nifios, y va-
rios otros. Los servicios pueden ser prestados por trabajadores
del sector salud o por miembros de la comunidad directamente
entrenados para ello, que reciben adecuada supervision de los es-
pecialistas. En algunos casos se requerird el establecimiento de
nuevos centros comunitarios de salud y nutricion en algunas re-
giones. La evidencia existente sobre los agentes comunitarios de
salud fue analizada en un estudio de la Global Health Workforce
Alliance®, que ademads realiz6 andlisis detallados de los casos
de Brasil, Haiti, Etiopia, Mozambique, Uganda, Bangladés, Pa-
kistdn y Tailandia. El cuadro adjunto resume las caracteristicas
del caso de los Agentes Comunitarios de Salud que existen en
Brasil.

9 GLoBAL HEALTH WORKFORCE ALLIANCE, Global Experience of Conm+
munity Health Workers for Delivery of Health Related Millennium Devel op-
ment Goals: A systematic Review, Country Case Sudies and Recommendation
for Integration into National Health Systems, Work Health Organization
(WHO), Ginebra, 2010.
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Brasil: Agentes Comunitarios de Salud

Los Agentes Comunitarios de Salud existen en Brasil desde hace unas
cinco décadas y en 1994 fueron incorporados al Programa Salud de Familia,
que actualmente opera en mds del 90 % de los 5561 municipios que existen
en el pais. Se estima que en el pais hay mas de 253.000 Agentes Comunitarios
de Salud que dan atencién a unas 90.000.000 de personas.

El Equipo de Salud Familiar estd integrado por al menos un médico,
una enfermera y seis Agentes Comunitarios de Salud. En algunos lugares se
incorpora, ademds, un dentista, un técnico en higiene dental y/o un trabajador
social. Cada equipo es responsable de la atencion primaria de salud en un drea
geogréfica determinada, trabajando desde un Centro de Salud Basico directa-
mente con todas las familias de la comunidad asignada.

Entre otras tareas, el Agente Comunitario recoge informacion sanitaria
y socioecondmica detallada de las familias y la incorpora al Sistema de Infor-
macién sobre Atencion Bdsica del Ministerio de Salud, identifica y orienta a
las mujeres embarazadas para la realizacién de controles periddicos en el
Centro de Salud, promueve la alimentacién exclusiva de los recién nacidos
con leche materna y asiste y educa a las madres en esta tarea, registra periddi-
camente la altura, el peso y el desarrollo de los nifios menores de 5 afios, pro-
mueve la vacunacion rutinaria, monitorea los problemas de diarrea y otras in-
fecciones, refiere los casos de desnutricion y enfermedades a las enfermeras
del Centro de Salud para su seguimiento y acompaiia a los pacientes que ne-
cesitan ser internados.

En general los Agentes Comunitarios de Salud deben ser residentes en
las comunidades que supervisan, deben haber demostrado liderazgo y espiritu
de solidaridad y tener por los menos ocho afios de educacion escolar (requisi-
to establecido en 2004). Reciben inicialmente un curso residencial de ocho
semanas, que se complementa con cuatro semanas de trabajo supervisado en
el campo. Este entrenamiento puede extenderse posteriormente de acuerdo
con las necesidades de la comunidad asignada. Ademas deben asistir a progra-
mas de formacion continua. Cada agente es evaluado periddicamente por sus
supervisores técnicos y por la comunidad.

Varios estudios realizados indican una importante disminucién de la
mortalidad infantil en los municipios en que el programa ha operado. Los
efectos han sido mds importantes en el nordeste de Brasil, que es la region
menos desarrollada del pais.
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Los programas de fortificacion y suplementacion de alimen-
tos con micronutrientes son una de las estrategias mas efectivas
y menos costosas para combatir una de las formas mds dafiinas
de la desnutricion infantil. Dentro de estos programas se destaca
el agregado de iodo a la sal, que tiene una larga tradicion y ha
dado resultados positivos en muchos paises. En los paises desa-
rrollados se han fortificado exitosamente la leche y los cereales
con vitamina A, pero esto no estd muy extendido en los paises en
desarrollo. Algunos paises (Guatemala, El Salvador, Honduras)
han fortificado el azdcar con vitamina A, pero en varios paises
de Asia y Africa el consumo de azicar en los sectores pobres no
estd muy generalizado, y se ha experimentado con la fortifica-
cion de la harina y el aceite de cocinar. En todo caso, los suple-
mentos de vitamina A son féciles de administrar, ya que se re-
quieren solo dos dosis por afio.

La fortificacion de la harina y el arroz con hierro para redu-
cir la anemia ha dado resultado en algunos paises, pero es mas
dificil de implementar por la existencia de numerosos pequefios
productores y tiene efectos mas limitados ya que no toda la po-
blacién vulnerable consume productos procesados comercial-
mente. La fortificacion y suplementacion también puede darse a
nivel de los hogares agregando nutrientes en forma de polvo a la
comida consumida tradicionalmente. La ventaja de este método
es que las familias no deben cambiar las caracteristicas de su ali-
mentacion, aunque en el caso del hierro se han registrado algu-
nos efectos secundarios de este procedimiento. A pesar de la
existencia de varias alternativas promisorias y de bajo costo, las
deficiencias en vitaminas y minerales indispensables contintan
afectando a muchos nifios menores de cinco afios y produciendo
dafios permanentes en su desarrollo. Como se ha mencionado,
estas deficiencias se conocen como la “desnutricion oculta”.

Para una adecuada salud y nutricién materno-infantil tam-
bién es necesaria una adecuada infraestructura sanitaria basica,
incluyendo la existencia y provision de agua potable y no conta-
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minada. De acuerdo con la informacion existente, mas de un ter-
cio de la poblacién mundial vive en zonas sin acceso corriente a
agua potable de calidad aceptable y esto aumenta las infecciones
y la mortalidad de los menores de cinco afios. Por otra parte,
también se ha comprobado que la produccion local de alimentos
nutritivos y saludables a precios razonables tiene efectos positi-
vos en la adecuada alimentacion de la poblacion infantil. El com-
bate para la eliminacion de la desnutricion infantil no es solo una
responsabilidad del sector salud sino que debe darse en coordina-
cién con otros sectores, como las autoridades y responsables de
los sectores de agua y saneamiento, educacion, desarrollo social
y agricultura.

2. Programas de transferencias de ingresos

Los programas de transferencias de ingresos son la forma
mas directa de ayudar en forma inmediata a superar el hambre de
las familias y personas vulnerables que experimentan este flage-
lo. Las transferencias de ingresos sujetas al cumplimiento de
ciertas condiciones estdn muy extendidas en toda América Latina
y el Caribe, mientras que en otras regiones existen también trans-
ferencias de ingresos sin condiciones, transferencias directas de
alimentos y programas de empleos publicos que tienen objetivos
muy similares. Las diversas alternativas son analizadas mds ade-
lante, recomenddndose en general la implementacion de progra-
mas de transferencias condicionadas como uno de los elementos
mads eficaces para combatir el hambre y la extrema pobreza en el
corto plazo y de manera directa.

En el cuadro n° 16 se presenta una lista de los programas de
transferencias de ingresos actualmente existentes en diversos
paises de Africa, Asia y América Latina y el Caribe. Como se ha
mencionado anteriormente, en muchos paises son también comu-
nes las transferencias de alimentos organizadas por el sector pri-
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vado (bancos de alimentos) y los comedores o cocinas populares
que establecen las organizaciones de la sociedad civil, los grupos
religiosos y las propias comunidades, a veces con apoyo del sec-
tor publico. Aunque estas iniciativas cumplen un importante pa-
pel en la lucha para terminar con el hambre —especialmente en
los periodos de crisis— estdn fuera del objetivo de este libro, que
se centra en las politicas publicas.

En general, los programas de transferencias de ingresos in-
cluyen tres elementos bdsicos:

* Un sistema para identificar las familias que cumplen con
los criterios de elegibilidad establecidos para el progra-
ma, acompafiado de un adecuado sistema de registro de
beneficiarios.

* Un mecanismo efectivo para hacer llegar a los beneficia-
rios los montos de dinero establecidos en los programas.

* Un sistema de control y monitoreo del programa.

Si las transferencias estin sujetas al cumplimiento de cier-
ta condicionalidad debe también establecerse adecuados meca-
nismos para su control y seguimiento. Si la condicionalidad es
la participacién en la construccién de obras publicas (progra-
mas de empleo publico), debe establecerse también un sistema
de seleccion de los trabajos y de supervision de su adecuada
g ecucion.

Existen programas de transferencias de ingresos que tienen
una escala nacional, en que la poblacion objetivo son todas las
familias del pais en una determinada situacion de pobreza (Méxi-
co, Brasil, Colombia, Chile, Jamaica, Indonesia, Turquia), pro-
gramas a nivel de pais pero focalizados en un determinado grupo
vulnerable (Bangladés, Camboya, Yemen, India), programas pi-
lotos que se dirigen a los sectores pobres de alguna regién selec-
cionada del pais (Nicaragua, Honduras, Kenia, Malaui, Marrue-
cos, Pakistdn) y programas focalizados exclusivamente en
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ciertos grupos de poblacion, como los indigenas, grupos sociales
minoritarios o0 madres amamantadoras.

En términos de numero de beneficiarios los programas de
transferencias de ingresos mds grandes son los de la India con
aproximadamente 41,6 millones de familias participantes’®, Bra-
sil con 12,6 millones, México con 5,6 millones y Colombia con
2,6 millones. La dimension en términos de cobertura de la pobla-
cién de los programas de Brasil y México es suficiente para
abarcar la totalidad de la poblacion indigente estimada para el
respectivo pais, algo que también se da en los casos de Ecuador,
Chile, Colombia, Uruguay y la Argentina. Sin embargo, esta co-
bertura no se da efectivamente en la realidad por la existencia de
los errores de inclusiéon y exclusion que se han descripto ante-
riormente. La magnitud de los recursos invertidos en los progra-
mas de transferencia de ingresos en Brasil, México, Costa Rica,
Ecuador y Uruguay es suficiente para cerrar la brecha de ingre-
sos que tiene la poblacion indigente del pais. Es decir, si en estos
paises la focalizacion fuera ciento por ciento efectiva, en los sec-
tores mds pobres no existiria poblacion indigente después de to-
mar en cuenta los ingresos transferidos por los programas. En
otras palabras, la magnitud del gasto realizado es adecuada para
terminar con la indigencia.

10 El programa de la India (NREGA) garantiza cien dias de empleo al afio
en obras publicas de beneficio comunitario a la poblacion del sector rural, pa-
gando el salario minimo legal. Este programa cubre aproximadamente a la
mitad de las familias rurales en situacién de extrema pobreza.
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Cuadron® 16
Programas detransferencias de
ingresos en paises en desarrollo*

Africa

Burkina Faso: Nifios Huérfanos y Vulnerables (2008)
Etiopia: Red de Proteccidn Productiva (2005)

Kenia: Nifios Huérfanos y Vulnerables (2004)
Malaui: Mantenimiento de Infraestructura (1999)
Nigeria: Cuidado de los Pobres (CopPE) (2004)
Sudafrica: Obras Publicas (2004)

Tanzania: Obras Publicas (2004)

Zambia: Obras Publicas (2002)

AméricalLatinay Caribe
Argentina: Programa Familias (2002): Ex beneficiarios
del Programas Jefes y Jefas de Hogar
Asignacion Universal por Hijo (2009)
Programa Ciudadania Portefia (2005)
Bolivia: Juancito Pinto (2006)
Juana Azurduy de Padilla
Brasil: Bolsa Familia (2003)
Chile: Chile Solidario (2002)
Subsidio Unitario Familiar (1981)
Colombia: Familias en Accién (2001)
Costa Rica: Avancemos (2006)
Ecuador: Bono de Desarrollo Humano (2003)
El Salvador: Red Solidaria (2005)
Guatemala: Mi Familia Progresa (2008)

Honduras: Programa de Asignacion Familiar (PRAF) (1998)

Bono 10 000

Jamaica: Avance a través de Educacion y Salud (paTH) (2001)

199

R-CV
R-CV
R-EC

>

CV-EC

> > >

DI
Cv
Ccv
CV
Cv
Ccv

R-CV
Cv
R-CV
CV
Cv

1 Este programa incorporé los programas Bolsa Escuela (2001), Bolsa
Alimentacion (2001), Auxilio Gas, Carta Alimentacién y Erradicaciéon del

Trabajo Infantil.
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México: Oportunidades®®(1997) CV
Nicaragua: Red de Proteccién Social (2000) CvV
Panama: Red de Oportunidades (2006) CvV
Paraguay: Tekepora/propais 11 (2005) CV
Abrazo (2005) (0]
Peru: Juntos (2005) CvV
Reptiblica Dominicana: Solidaridad (2005) CvV
Trinidad y Tobago: Programa de Transferencias (2006) CV
Uruguay: Asignacién Familiar (2008) CvV
Asia y Pacifico
Bangladés: Asistencia de Nifas a Escuela Secundaria (1994) O
Becas para Educacién Primaria (2002) EC
Programa de Empleo de 100 Dias (2008) A
Camboya: Apoyo al Sector Educacién (2005)" R-CV
China: Programa Di Bao (1993) CvV
Filipinas: Programa Filipino Pantawid Pamilyang (2008) CV
India: Programa de Empleo Rural Garantizado (NREGA)(2005) A
Haryana: Apni Beti Apna Dhan (1994) O
Indonesia: Programa Keluarga Harapan (2007)% Cv
Pakistan: Apoyo a la Alimentacion de Hijos (2006) C
Punjab - Educacién de Nifas O
Europa, Asia central y medioeste
Turquia: Mitigacion de Riesgos Sociales (2001) CV
Yemen: Educacién Basica (2007) (0]

*Se incluye el mecanismo de focalizacidn utilizado en el programa. Para esto se usa la
siguiente clasificacion: R corresponde a regiones geogréficas seleccionadas; CV co-
rresponde a un Indice de Calidad de Vida (proxy means testing); EC corresponde a

2 El programa se llamaba anteriormente PROGRESA.

13 Este Programa incorpor6 a otro creado en 2002 destinado a promover
la educacion de las nifias.

14 Este Programa incorpord a otro creado en 1998 que otorgaba becas
para la educacion de nifios.
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evaluacion de la comunidad; A corresponde a evaluacién automdtica (salarios y otros);
DI corresponde a una declaracién de ingresos y O corresponde a otros mecanismos de
focalizacion

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de Ariel FiszBEIN y Norbert SCHADY, Con-
ditional Cash Transfers. Reducing Present and Future Poverty, World Bank, Washing-
ton D.C., 2009; Simone CEccHINI Y Aldo MADARIAGA, Conditional Cash Transfers
Programmes. The Recent Experiencein Latin America and the Caribbean, cepAL, San-
tiago, 2011; Carlo DEL NINNO, Kalanidhi SUBBARAO y Anamaria MiLAZz0, “How to
Make Public Works Work: A Review of the Experience”, Social Protection Discussion
Paper n° 0905, World Bank, Washington D.C., 2009.

Como se infiere del parrafo anterior, uno de los elementos
claves de los programas de transferencia de ingresos es el de la
focalizacidn. Si ella es adecuada se podria terminar rapidamente
con la indigencia y el hambre, en algunos casos con los recursos
que se gastan actualmente y en otros con algunos eficientes in-
crementos en el gasto. Aunque algunos programas usan como
criterio de focalizacion los ingresos que declaran las familias en
las solicitudes presentadas 0 en las encuestas especiales que se
realizan para llevarlos a cabo, la mayoria exige también varios
antecedentes complementarios (indirect means testing) para
comprobar la elegibilidad de los beneficiarios. Estos anteceden-
tes complementarios se relacionan con las caracteristicas de las
familias, los bienes que poseen, el consumo que ellas realizan,
las caracteristicas de sus viviendas y otros datos personales. En
general se busca integrar los datos de ingresos —que pueden tener
algun sesgo— con otras caracteristicas de la pobreza y de la exis-
tencia de necesidades bdsicas insatisfechas que sean mas objeti-
vas®. En algunos casos hay participacién de la comunidad, la

15 La medicién de la calidad de vida través de las encuestas CASEN, que
se ha utilizado en Chile para focalizar los programas sociales en los grupos
mds pobres, ha sido evaluada satisfactoriamente y es considerada un buen
ejemplo (Tarsicio CASTANEDA y Kathy LINDERT, “Designing and Implemen-
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cual emite una opinion sobre las familias que ameritan incorpo-
rarse a los programas.

Los criterios de focalizacion a ser utilizados son importantes
ya que se quiere evitar “‘errores de inclusion”, es decir, la incor-
poracion como beneficiarios de familias que en la realidad no
cumplen con los requisitos de elegibilidad establecidos para el
programa. Cuando no se usa exclusivamente el ingreso declarado
y se revisan adecuadamente los antecedentes complementarios
de las familias, se ha comprobado que se obtienen bajos errores
de inclusion y que los beneficiarios son efectivamente mayorita-
riamente pobres. Estudios independientes que utilizaron los da-
tos de las Encuestas Permanentes de Hogares de Chile, México y
Colombia indican que en estos paises una gran parte de las trans-
ferencias de ingresos se ha dirigido efectivamente a los sectores
mads pobres de la poblacion'.

Sin embargo, diversos especialistas indican que los “‘errores
de exclusion” —es decir la no incorporacion en los programas de
familias que cumplen con los criterios de elegibilidad— son mas
cruciales y son muchas veces mayores que los errores de inclu-
sion. Evidentemente cuando el objetivo es terminar definitivamen-
te con el hambre y disminuir la pobreza extrema y la desigualdad,
es grave dejar afuera de los programas de transferencias de ingre-
sos a algunos sectores de la poblacion, que generalmente son
aquellos que experimentan mayores dificultades y mds exclusion
social. Aunque no se cuenta con datos especificos sobre la magni-
tud de este problema, es evidente que existe en practicamente to-

ting Household Targeting Systems: Lessons from Latin America and the Uni-
ted States”, Social Protection Discussion Paper n° 0526, World Bank, Wash-
ington D.C., 2005).

16 Simone CEccHINI Y Aldo MADARIAGA, Conditional Cash Transfer
Programmes. The Recent Experience in Latin America and the Caribbean,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago,
2011.
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dos los programas'’. Esto requiere que se hagan mds y mayores
esfuerzos para identificar a los pobres que cumplen con los requi-
sitos de elegibilidad, para incorporarlos de manera efectiva a los
programas de transferencias de ingresos. El problema de los “erro-
res de exclusion” es bastante comun en las zonas rurales de dificil
acceso y afecta sobre todo a los paises en que la pobreza rural es
alta, pero también esta presente en el sector urbano cuando los ba-
rrios son violentos y conflictivos o cuando el acceso y la incorpo-
racion a los programas requiere de traslados para presentar la soli-
citud o de la participacion de intermediarios. Es necesario hacer
facil y expeditiva la participacion en estos programas.

La razén de ser de los programas de transferencias de ingre-
sos es un reconocimiento —explicito o implicito— de que el creci-
miento econdmico no produce los efectos deseados en reducir el
hambre y la pobreza, sea en la magnitud o con los plazos reque-
ridos por la sociedad. Se trata entonces de complementar las po-
liticas de crecimiento econdmico con politicas sociales que ten-
gan un impacto mads directo y rdpido para terminar con la
pobreza y el hambre. Evidentemente en los programas de trans-
ferencias de ingresos se estdn empleando recursos publicos que
tienen usos alternativos, es decir, un costo de oportunidad. Los
recursos publicos son limitados y lo que se gasta en programas
de transferencia de ingresos podria alternativamente ser gastado
en mejorar la educacion, la salud o la infraestructura social del

17 Para minimizar este problema algunos especialistas recomiendan que
los programas sean universales. Esto aumenta en forma extraordinaria los cos-
tos sin garantizar que los mds vulnerables y pobres estén efectivamente inclui-
dos. Un ejemplo de esta situacion es el programa de Asignacion Universal por
Hijo de la Argentina, que junto con otros programas alternativos solo alcanza
al 80 % de los menores del primer quintil de la distribucion de ingresos (ver J.
M. Bustos, G. GIGLIO Y S. VILLAFARE, “Asignacion Universal por Hijo: al-
cance e impacto por regiones del pais”, en Ministerio del Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, Serie Estudiosn® 11, Buenos Aires, diciembre 2012).
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pais. Este costo de oportunidad impone el requisito de usar efi-
cientemente los recursos y de establecer adecuados sistemas de
monitoreo y control que permitan mejorar la eficiencia y eficacia
y medir el impacto real de los programas de transferencias de in-
gresos.

Sin embargo, también es necesario destacar que muchas ve-
ces el gasto publico social en educacion, salud o infraestructura
social no llega en forma real a los sectores mds pobres. Los pro-
gramas de transferencias de ingresos son un instrumento que si
puede ser focalizado en los mds pobres y llegar efectivamente a
los sectores mas necesitados y vulnerables. En este sentido, estos
programas hacen una contribucién mucho mas importante en re-
ducir el hambre y la pobreza que otras formas de gasto publico
que se inscriben en el rubro social.

El clamor por una sociedad mas justa e igualitaria es algo
muy extendido en todos los paises y en el mundo. Muchas veces
el hambre y la pobreza son heredadas del entorno familiar en que
se nace. El Estado debe responder al clamor por mads justicia so-
cial y tiene una obligacion moral de combatir la “desigualdad de
oportunidades”. Los programas de transferencias de ingresos son
una forma efectiva —ciertamente la més efectiva y quizas la uni-
ca— de cumplir con esta responsabilidad. Sin perjuicio de la ne-
cesidad de usar eficazmente los recursos publicos, estimamos
que el argumento moral justifica en forma categdrica la existen-
cia de programas de transferencias de ingresos. Una gran mayo-
ria de los paises en desarrollo ha reconocido esta realidad y ha
comenzado a implementar programas de transferencias de ingre-
sos (cuadro n°® 16). El desafio es hacerlo en forma eficaz y efi-
ciente.

En los programas de transferencias de ingresos condiciona-
das, las familias participantes deben cumplir con ciertos requisi-
tos para recibir los beneficios estipulados. Estos requisitos apun-
tan a mejorar el capital humano de sus hijos, como es el
cumplimiento de un minimo de asistencia a la escuela (80 % a
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85 %), la vacunacion y realizacion de controles regulares de los
nifios en los centros de salud y la participacion de los padres en
charlas sobre nutricién y salud. La imposicion de “condiciones”
relacionados con sus hijos a las familias que reciben las transfe-
rencias de ingresos se basa en el deseo de la sociedad de tratar de
romper de alguna forma el “circulo vicioso” de la pobreza, au-
mentando el capital humano de los hijos de las familias pobres.

Existe amplia evidencia de que la asistencia a la escuela —
especialmente de las nifias en muchos paises de Asia— ha aumen-
tado con la condicionalidad impuesta para recibir las transferen-
cias de ingresos. También hay alguna evidencia de que los
programas tienen impacto en reducir el nivel de abandono de la
escuela secundaria. Sin embargo, los efectos sobre el capital hu-
mano dependen mas de la “calidad” de la educacion y de los
otros servicios que estdn recibiendo los hijos de los beneficiarios
de los programas. En muchos casos esta educacion es deficiente
y lo mismo puede suceder con los servicios de salud; es decir:
hay un problema en la oferta de servicios publicos que no se so-
luciona con medidas que solo estimulan la demanda.

La realidad anterior ha empujado a que muchos programas
de transferencias de ingresos sean también utilizados en forma
complementaria para fortalecer las actividades en los sectores de
educacion y salud (México). Nuevamente esto es una indicacion
clara de la necesidad de tener una estrategia integral y holistica,
que incorpore instrumentos de corto y largo plazo, para terminar
con el hambre y la pobreza. Para tener éxito, no basta con atacar
directamente un solo elemento que causa pobreza sino que hay
que hacerlo con una estrategia que incorpore diversos instrumen-
tos y perspectivas y busque soluciones en varias areas a la vez.

Aunque existan problemas en los servicios de educacién y
salud de un pais, estimamos que los programas de transferencias
de ingresos “con condicionalidad” son mds deseables que aque-
llos que carecen de condicionalidad. En primer lugar, la sociedad
da una clara indicacién de la importancia que tienen la educa-
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cion, la salud y la nutricion en el desarrollo de los nifios y de la
sociedad en general. En segundo lugar, hace mds atractivo el
programa para quienes pagan impuestos y financian los progra-
mas, ya que los beneficiarios estdn también haciendo una contri-
bucion que tiene un beneficio social, aunque ella sea cumpliendo
con una obligacion que favorece principalmente a sus hijos'®.
Evidentemente que el cumplir con la condicionalidad tiene un
costo para los beneficiarios, pero el costo adicional es “leve” y
redunda en mayores beneficios para ellos. En muchos casos es
probable que los beneficiarios incurran en este costo aun sin la
existencia del programa o, por lo menos, debieran hacerlo.

En algunos paises las transferencias de ingresos se hacen re-
tirando el dinero en efectivo en ciertos lugares determinados y en
ciertas fechas precisas. Sin embargo, es cada dia mas corriente
entregar a los beneficiarios tarjetas de crédito que permiten efec-
tuar compras hasta un cierto monto. A veces estas compras deben
hacerse exclusivamente en ciertos establecimientos, lo que es
evidentemente perjudicial ya que obliga a los beneficiarios a
trasladarse a ciertos lugares fijos y comprar en lugares que, por
tener un mercado cautivo y ser de hecho un monopolio, tienen
menos variedad de productos y precios mas altos. Lo mas razo-
nable es que los beneficiarios puedan comprar libremente donde
lo crean mas conveniente.

Existe una cierta controversia en relacion con el uso que de-
be hacerse de los ingresos transferidos, siendo algunos partida-
rios de limitarlos exclusivamente a la compra de alimentos.
Otros defienden que se prohiba la compra de algunos bienes (al-
cohol, cigarrillos). La teoria econdmica es clara en establecer

18 Los argumentos econdmicos y politicos que justifican la condiciona-
lidad en los programas de transferencias de ingresos estdn analizados con gran
detalle y maestria en la publicacion de Ariel FiszBEIN y Norbert SCHADY, Con-
ditional Cash Transfers. Reducing Present and Future Poverty, World Bank,
Washington D.C., 2007.
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que, dada la fungibilidad del dinero, estas limitaciones no tienen
una justificacién real y no debieran establecerse. Si las personas
reciben alimentos en especie dejaran de comprarlos con su pro-
pio dinero. Los cambios en los habitos de consumo se producen
por otros factores y en general no estan influidos por la naturale-
za de las transferencias de ingresos.

Por otra parte, todos los estudios realizados han confirmado
que el consumo de alimentos de las familias mas pobres aumenta
en cierta medida después de recibir las transferencias de ingre-
sos, aunque ello no sea un requisito del programa. Este es un fe-
nomeno normal que se debe al aumento del ingreso real de las
familias y a la existencia de necesidades alimenticias insatisfe-
chas. Las evaluaciones de los programas de transferencias de in-
gresos existentes en México, Brasil, Colombia, Nicaragua y Pa-
raguay concluyeron que a consecuencia de los programas hubo
aumentos promedios en el consumo de alimentos del orden del
15 %, con porcentajes mds altos en las familias mds pobres. En
varios casos se han detectado también cambios en las dietas ali-
menticias y aumentos en el consumo de proteinas®.

Aunque en muchos paises los programas de transferencias
de ingresos se han convertido en la estrategia preferida para re-
ducir el hambre y la pobreza, todavia existen organismos inter-
nacionales y expertos que promueven las transferencias directas
de alimentos y no las transferencias en efectivo. Es posible tener
un impacto semejante en las familias pobres con ambos mecanis-
mos, pero es evidente que los costos administrativos de transferir
alimentos son muy superiores a los costos de transferir dinero en
efectivo. Para transferir alimentos hay que montar un complica-
do sistema logistico que incluye la compra de los alimentos, el
transporte y los mecanismos de distribucion. La experiencia indi-
ca que estos sistemas tienen costos importantes y son dificiles de

19 Simone CECCHINI Y Aldo MADARIAGA, Op. Cit.
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manejar eficientemente y sin corrupcion en una gran escala, so-
bre todo en paises con escasa capacidad administrativa e institu-
ciones poco desarrolladas. Las transferencias de ingresos en
efectivo son maés eficientes y tienen la ventaja adicional de in-
centivar la produccion local de alimentos, lo que es importante
en paises donde existe algo grado de pobreza rural y de agricul-
tura de subsistencia. Sin embargo, en situaciones de emergencia
(inundaciones y otras catdstrofes naturales), las transferencias di-
rectas de alimentos contintan siendo necesarias por el deterioro
que se experimenta en la produccién y el transporte de la regién
afectada, y por la necesidad de contribuir con una solucidn répi-
da a los problemas de falta de alimentos®.

Las “ollas comunes” o “cocinas populares” (conocidas en
inglés como soup kitchens) han sido un método tradicional de
dar alimentacion a las personas pobres con hambre, cuyo origen
se remonta a varios siglos atrds. Ellas dan comida gratis —o en al-
gunos casos a un precio minimo nominal- a los necesitados. Son
generalmente organizadas por grupos comunitarios, iglesias y or-
ganizaciones de la sociedad civil y operadas por voluntarios, re-
cibiendo financiamiento de organizaciones filantrépicas y a ve-
ces de los gobiernos locales. En Estados Unidos las cocinas
populares experimentaron un gran desarrollo en la época de la
Gran Crisis Econdmica que comenz6 en 1929, donde cumplieron
un papel importante en aliviar el sufrimiento de millones de per-

2 El reconocido programa de estampillas para la compra de alimentos
(food stamps) de los Estados Unidos estaba fundamentalmente atado a la
compra de alimentos en almacenes tradicionales, aunque en alguna época dis-
tribuyé directamente algunos alimentos especificos comprados por el Depar-
tamento de Agricultura como parte de las politicas agricolas existentes. Ahora
esta también haciendo uso de sistemas de transferencias electronicas, seme-
jantes a las usadas en los programas de transferencias de ingresos y en general
no reparte bienes alimenticios especificos.
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sonas?, pero después han fluctuado de acuerdo con la evolucién
de los programas oficiales de asistencia social a los necesitados.

En épocas recientes, la alternativa de las cocinas populares ha
sido complementada por los “bancos de alimentos”, que actdan
como bodegas para recibir excedentes de alimentos de los produc-
tores primarios, las industrias manufactureras y los grandes super-
mercados, y, después de hacer un control de calidad de los produc-
tos recibidos, los distribuyen a cocinas populares, organizaciones
comunitarias o directamente a las personas con hambre.

El primer banco de alimentos fue organizado en Arizona,
Estados Unidos, en 1967 y el modelo se expandi6 rapidamente
en todo el pais. El nimero de instituciones aumenté a raiz del al-
za en los precios de los alimentos y la crisis econdmica del 2009,
estimandose en ese pais que en el afio 2010 unas 5,7 millones de
personas los usaban semanalmente para combatir la inseguridad
alimentaria y el hambre. Como se ha indicado, el modelo se apli-
ca actualmente en mas de veinticinco paises, incluyendo la Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salva-
dor, Honduras, México, Nicaragua, Uruguay, Sudéfrica, India,
Egipto, Malaui, Nigeria, Sierra Leona y otros?.

3. Programas de alimentacion escolar

Los programas de alimentacion escolar son unos de los ins-
trumentos de proteccién social mas utilizados en el mundo?. El
objetivo de estos programas es triple:

2LT. H. WATKINS, op. Cit.

2 Mayores antecedentes pueden obtenerse en los sitios de internet
www.foodbanking.org y www.feedingamerica.org.

2 El Programa Mundial de Alimentos (WFP) ha apoyado programas de
alimentacién escolar en alrededor de setenta paises. Aunque las modalidades
pueden ser diferentes, este tipo de programas existe en casi todo los paises.
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(a) reducir el hambre y la pobreza (proteccion social);

(b) mejorar el aprendizaje y desempeiio educacional (au-
mentar el capital humano); y

(c) mejorar la nutricién de nifios.

Por lo tanto, los programas de alimentacion escolar impac-
tan en las dos dreas que hemos mencionado para el enfoque de la
doble via. Por un lado reducen en forma inmediata el hambre y
la inseguridad alimentaria y por el otro aumentan el capital hu-
mano, a través de incentivar la asistencia a las escuelas y propor-
cionar comida que sirve para mejorar la concentraciéon y el
aprendizaje de los estudiantes. Los programas de alimentacion
escolar también pueden contribuir a reducir el trabajo infantil, ya
que disminuye la necesidad de que los nifios generen ingresos
para su alimentacion (costo de oportunidad de mandar los nifios
a las escuelas) en las familias extremadamente pobres.

La focalizacion de los programas de alimentacion escolar se
da a través de criterios de seleccion geografica de las regiones
donde ellos se establecen, concentrando su operacion en aquellas
zonas donde la pobreza es mayor. Cuando los programas son re-
lativamente pequefios, esta focalizacion geografica es poderosa y
los beneficios se concentran mayoritariamente en los sectores
mas pobres de la poblacién. Un programa de alimentacion esco-
lar que abarca a un 10 % de las escuelas publicas del pais, ubica-
das en las zonas geogrdficamente mds pobres, tendrd pocos
“errores de inclusion” (favorecer a los no pobres) pero puede te-
ner muchos “errores de exclusiéon” (muchos pobres pueden estar
excluidos).

A medida que la cobertura aumenta y que los programas de
alimentacion escolar tienden a convertirse en universales, se au-
menta la proporcién de nifios no pobres que son beneficiados. La
alternativa usada en muchos paises de ingresos medianos y altos
es que los estudiantes provenientes de familias sin riesgo de po-
breza e inseguridad alimentaria paguen una cuota o hagan una
contribucién por las comidas recibidas (focalizacion individual).
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Los cargos pueden ser graduados para introducir diferencias en-
tre los niveles de ingresos de las familias®. En Chile se han de-
sarrollado esquemas mas completos y sofisticados de identifica-
cion de las familias pobres y la focalizacién incluye varios datos
socio-economicos de las familias y no se hace exclusivamente
por niveles de ingresos

La limitante para la expansion de los programas de alimen-
tacion escolar son los costos y la carga fiscal que ellos implican.
Evidentemente la focalizacion individual mejora la relacion cos-
to/efectividad de los programas, pero ella tiene un potencial cos-
to social de estigmatizar a algunos alumnos. Es posible que en
ciertos contextos los estudiantes que reciben comidas escolares
gratis sean discriminados por otros que tienen que pagar por
ellas. La focalizacién individual debe ser introducida con tacto y
con bastante didlogo con la comunidad para minimizar sus posi-
bles efectos negativos.

Existen dos tipos de programas de alimentacion escolar:
aquellos donde se proporciona la comida a los alumnos en las es-
cuelas y los que reparten canastas de alimentos a las familias de
los estudiantes que asisten a las escuelas. También es posible que
se combinen ambas modalidades. La reparticion de canastas de
alimentos evita los costos de preparacion de las comidas, pero no
proporciona a los nifios una dieta alimenticia variada y controla-
da por su valor nutritivo. Ademads implica la necesidad de llevar
registros de asistencia y establecer criterios de elegibilidad de
acuerdo con la asistencia real a las escuelas. Los estudios compa-
rativos revelan mayores costos por alumno en los casos del re-

2 En Estados Unidos los nifios provenientes de familias con ingreso in-
feriores a 130 % del nivel de pobreza obtienen alimentacion escolar gratis,
aquellos con ingresos entre 130 % y 185 % del nivel de pobreza pagan un pre-
cio reducido (no mds de U$S 0,40 por almuerzo) y sobre 185 % pagan un pre-
cio completo (aunque este puede adn incluir algin subsidio). En Bangladés
también se ha introducido alguna focalizacién individual a nivel de las aldeas.
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parto de las canastas de alimentos, pero esto esta influido por las
cantidades entregadas, las que no estdn normalizadas.

En el caso de las comidas que son repartidas en las escuelas,
ellas pueden haber sido preparadas en las escuelas mismas o
pueden prepararse en cocinas centralizadas y distribuirse a las
distintas escuelas. Es importante destacar que en ambas alternati-
vas los costos operativos de los programas (excluyendo el valor
de los alimentos) son altos, ascendiendo probablemente a un 30
% o mas del costo total. Una variante utilizada en algunos casos
es la de repartir barras alimenticias y/o snacks, pero el valor nu-
tritivo de estas alternativas es menor y rdpidamente se produce
aburrimiento con la comida por parte de los nifios. Sin embargo,
las barras y snacks pueden ser usadas utilmente como una me-
rienda suplementaria en algiin momento de la jornada escolar.

Los programas de alimentacion escolar son también un ins-
trumento importante para corregir las deficiencias de micronu-
trientes que exista en los nifios, ya que es relativamente de bajo
costo agregar a las comidas las vitaminas y minerales (hierro, io-
do, vitaminas A y B, cinc) que sean necesarios. Ligando los pro-
gramas de alimentacién escolar con compras a los productores
locales, se obtiene un beneficio adicional, ya que se establece
una demanda efectiva para la produccion de pequeios agriculto-
res, que antes solo producian para la subsistencia familiar®.

Aunque en un comienzo los programas de alimentacién es-
colar fueron gestionados centralmente, rdpidamente se recono-
cieron las ventajas de la descentralizacion y esta tendencia se ha
mantenido en la actualidad. En muchos casos, los dineros del
programa nacional se transfieren directamente a las escuelas y
ellas realizan las compras necesarias. Evidentemente esto impli-
ca tener adecuados mecanismos de monitoreo y control para ase-

5 Esta es la alternativa usada con bastante éxito en el Programa Ham-
bre Cero de Brasil.
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gurar la calidad de las comidas y la correcta utilizacion de los
fondos.

Existe amplia evidencia empirica de que los programas de
alimentacion escolar aumentan la asistencia a las escuelas, mejo-
ran el rendimiento de los estudiantes y reducen el hambre y la
desnutricion®. Un estudio de treinta y dos paises del Africa sub-
sahariana concluy6 que el establecimiento de estos programas
aumentd en un 28 % la inscripcidn de nifias en las escuelas y en
un 22 % la de nifos. Estudios de la India indican que la asisten-
cia es un 15 % mayor en las escuelas con programas de alimen-
tacion escolar en relacion con aquellas sin estos programas. In-
vestigaciones sobre el desempefio escolar en Kenia, Uganda,
Jamaica, Bangladés, Filipinas y otros paises han encontrado re-
sultados positivos de los programas de alimentacion escolar en
diversos test realizados.

Sin embargo, la efectividad de los programas depende de
muchos factores, algunos internos y ligados a las caracteristicas
propias de ellos y otros externos ligados a entorno donde ellos
se ejecutan. Por ejemplo, el contenido nutritivo y la calidad de
las comidas es evidentemente un factor importante, pero también
lo es la calidad de la ensefianza que se imparte y la participacion
y el compromiso de los profesores de las escuelas.

Como se ha indicado, los programas de alimentacion esco-
lar son una medida de proteccién social que busca reducir el
hambre y la pobreza. Los programas otorgan una transferencia
explicita a las familias necesitadas equivalente al valor de la
comida distribuida a los nifios. En la medida en que el benefi-
cio lo reciba la mayor parte de las familias que experimentan

% La evidencia aqui presentada se encuentra detallada en Donald BUN-
DY, Carmen BURBANO, Margaret GROSH, Aulo GELLI, Matthew JUKES y Lesley
DraKE, Rethinking School Feeding: Social Safety Nets, Child Development
and the Education Sector, World Bank - World Food Program, 2009.
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hambre —lo que dependera de la cobertura de los programas y
de los mecanismos de focalizacion utilizados— se estard hacien-
do una contribucién importante en este campo. Sin embargo,
debe destacarse que el afo escolar alcanza solo a alrededor de
ciento ochenta dias hébiles al afio y por lo tanto los programas
no cubren completamente las necesidades de los nifios con ma-
yores niveles de hambre. Para remediar esta situacion, algunos
paises mantienen programas limitados de alimentacion en las
escuelas durante los periodos de vacaciones u organizan algu-
nas acciones semejantes en programas especiales que existen
para estos periodos.

La evidencia empirica también indica que los programas de
alimentacion escolar, especialmente cuando llevan incorporados
los micronutrientes que son deficitarios, mejoran la nutricion y el
crecimiento de los nifios en edad escolar. Sin embargo, estos pro-
gramas no pueden corregir los dafios causados por el hambre y la
desnutricion durante el periodo de desarrollo intrauterino y los
primeros veinticuatro meses después del nacimiento. Como se ha
indicado, estos dafos son irreparables y la prioridad de las accio-
nes nutritivas debe estar, en este periodo, a través de apropiadas
acciones de los programas materno-infantil.

Una conclusién estratégica clave del examen de la amplia
experiencia existente en diversos programas de alimentacion es-
colar es que la participacion y el compromiso de las autoridades
educacionales es fundamental para determinar el éxito y mejorar
el impacto de los programas. Los Ministerios de Educacion de-
ben considerar a estos programas como un componente impor-
tante de la estrategia y politica educacional y estar en condicio-
nes de responder de manera efectiva a las mayores demandas
sobre el sector educativo que resultara de su introduccién. Aun-
que los programas sirvan ademas de mecanismo de proteccion
social y tengan efectos nutritivos, deben ser planificados y ges-
tionados por |as autoridades educacional es e incorporados dentro
de las responsabilidades de las escuelas.
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La conclusion anterior es consistente con lo establecido en
la iniciativa Recursos para una Salud Escolar Eficaz (FRESH)?’,
que ha indicado que las escuelas deben tener politicas concretas
y efectivas en materia de salud y nutricién escolar, incluyendo
estas materias en la estructura curricular, estableciendo un am-
biente sanitario e higiénico adecuado®® y proporcionando ellas
mismas algunos servicios minimos a la poblacion pobre. Pero es
también clave y prioritario que exista una educacion de calidad
en las escuelas situadas en las zonas geogréficas donde existe
pobreza y esto requiere de otras adecuadas acciones de las auto-
ridades educacionales.

Programas de alimentacion escolar en Estados Unidos

El actual sistema de alimentacion escolar de Estados Unidos (National
School Lunch Program) fue creado en 1946, aunque los primeros programas
comenzaron alrededor del afio 1900 en forma aislada en algunos distritos es-
colares. En el afio 2012 unos 32.000.000 de nifios recibieron almuerzos du-
rante los nueve meses del afio escolar, en aproximadamente 100.000 escuelas.
Aquellos cuyas familias tienen ingresos inferiores a 130 % de la linea de po-
breza reciben los almuerzos sin pagar, los que estan entre 130 % y 185 % del
nivel de pobreza pagan un precio reducido que no puede sobrepasar los U$S
0,40 por almuerzo. Aproximadamente un 68 % de los beneficiarios pertenece
a estas dos categorias. El resto paga un precio completo fijado por las autori-
dades locales, que fluctda alrededor de los U$S 3,00.

El programa estd basado en la cooperacion entre los gobiernos federales,
estaduales y locales y la comunidad. A nivel federal el programa es adminis-
trado por el Departamento de Agricultura (USDA), mientras que a nivel esta-

Y FRESH (Focusing Resources in Effective School Health) es una ini-
ciativa conjunta de UNESCO, UNICEF, WHO, WFP, Banco Mundial y otras institu-
ciones, lanzada en el Foro Mundial de la Educacién del afio 2000, celebrado
en Dakar, Senegal.

% La carencia de agua potable es un problema grave en muchas escue-
las ubicadas en zonas de pobreza.
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dual y local intervienen los autoridades educacionales. Son elegibles para re-
cibir los subsidios las escuelas publicas, las privadas sin fines de lucro y las
instituciones de residencia de menores. Los subsidios del gobierno federal va-
rian si los almuerzos son gratis, de precio reducido o de precio completo. Los
almuerzos deben seguir las directrices nutricionales del USDA, pero la compra
de los alimentos especificos y su preparacion es una responsabilidad local. El
USDA proporciona también asistencia técnica y entrenamiento y eventualmente
realiza algunas donaciones de alimentos.

Reconociendo la importancia de comenzar la jornada escolar con una
adecuada alimentacion, en 1966 se estableci6 un programa de desayunos es-
colares (School Breakfast Program), con criterios semejantes al programa de
almuerzos. En el afio 2012 participaron en este programa casi 13.000.000 de
nifios, de los cuales un 84 % recibe los beneficios gratis o a un precio reduci-
do que no puede superar los U$S 0,30. En 1968 se cre6 un programa especial
para los meses de vacaciones escolares (Summer Food Service Program) con-
centrado en las dreas mds pobres (la mitad de los participantes en el programa
normal recibe almuerzos gratis o subsidiado). En 2012 participaron en este
programa 2.300.000 de nifios en casi 39.000 instituciones.



VI
LA REDUCCION DEL HAMBRE
Y LA POBREZA EN CHINA

Aunque de acuerdo con los dltimos datos de la FAO atn hay
158 millones de personas en China que experimentan hambre, la
reciente experiencia del pafs en combatir el hambre y la pobreza es
un caso remarcable. Hace algunos afios, entre 1958 y 1961, que
aun son recordados todavia vividamente por algunos habitantes
del pais, unos 30 millones de personas murieron de hambre en
China como consecuencia de las desastrosas politicas econdmicas
—especialmente las aplicadas en la agricultura— conocidas como el
“Gran Salto Adelante” del lider Mao Zedong®.

Sin embargo, posteriormente entre 1981 y 2005, la pobreza
disminuy6 de un 85 % de la poblacién a un 16 %, lo que implica
que aproximadamente unas 600 millones de personas dejaron de
ser pobres?. En un periodo mas reciente de veintidds anos, entre

! Las estimaciones de las muertes por hambre en el periodo del Gran
Salto Adelante varian entre 20 y 42 millones de personas, siendo la cifra de 30
millones la estimacion mas aceptada.

2 Estas cifras utilizan la tasa de pobreza del Banco Mundial de U$S
1,25 por dia. La linea oficial de pobreza para el sector rural ha experimentado
importantes incrementos en los dltimos afios y los pobres en el sector rural as-
cenderian hoy a unos 128 millones de personas. No hay estimaciones oficiales
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1990 y 2012, el numero de personas con hambre se redujo en 96
millones de personas, lo que constituye un caso sin precedente
en la historia mundial. Un 75 % de la reduccion en el hambre ex-
perimentada en el mundo en este periodo- que comprende la im-
plementacion de las Metas de Desarrollo del Milenio- se explica
por lo sucedido en China.

El principal factor que explica la espectacular reduccion del
hambre y la pobreza en China es el rdpido crecimiento econémi-
co producido como resultado de las reformas estructurales que, a
partir de 1978, transformaron el pais de ser una economia cen-
tralmente planificada y cerrada al comercio exterior, a ser una
economia orientada por las fuerzas del mercado y muy abierta al
comercio exterior. La primera de las reformas estructurales se
dio en el sector agricola, donde se termind con el desastroso sis-
tema de granjas colectivas, se asignaron terrenos individuales a
los campesinos para su explotacion y se permitié a los agriculto-
res vender libremente su cosecha después de haber cumplido con
una cuota minima que debia ser entregada al Estado®. El siste-
ma se experimentd primero en algunas localidades y en 1981 se
establecid para todo el pais a través de la llamada Acta de Res-
ponsabilidad de los Hogares (Household Responsability Act).

El nuevo sistema rural se tradujo en un incremento sustan-
cial de la produccion agricola, en la elevacion del nivel de vida
de muchos habitantes rurales y en una notable reduccion de la
pobreza en el pais. Los aumentos de la productividad agricola
impulsaron a su vez una disminucion del empleo agricola, lo que
primero sirvid para estimular el desarrollo de las industrias rura-
les intensivas en mano de obra y después ha permitido la migra-

de pobreza para el sector urbano, pero algunas fuentes indican que los pobres
urbanos serian entre 16 y 36 millones (IFPrI, “An Evaluation of Poverty Pre-
valence in China. New Evidence from Four Recent Surveys”, Discusion Pa-
per 01293, Washington D.C., septiembre, 2013).

3 Esta cuota fue posteriormente eliminada.
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cion de trabajadores del campo al sector urbano.

En el sector industrial se establecié un sistema de precios
dual, que permitia a las empresas publicas vender libremente la
parte de su produccion que excedia la cuota establecida por el
Estado, y se impulso la creacion de las Empresas Rurales Indus-
triales (Township and Village Enterprises), que operaban sin res-
tricciones y con autonomia de gestion. En 1984 se comenzo a
experimentar con la privatizacién de algunas empresas publicas
industriales. Este proceso se aceler¢ a partir de 1992, después de
la crisis y el receso temporario provocado por las protestas y la
masacre de la Plaza Tiananmen en 1989. Para mediados del 2005
la participacidn del sector ptiblico en la produccion industrial se
habia reducido al 15 % y existian mds de 8 millones de nuevas
empresas industriales privadas.

El pais también se abrié gradualmente a la inversion extran-
jera, promoviéndose a comienzos de los 80 la creacién de Zonas
Economicas Especiales orientadas a la exportacion, que gozaban
de ventajas impositivas y de otros tratamientos especiales. La in-
version extranjera contribuy6 a mejorar la calidad y los estanda-
res de produccion y aumenté aceleradamente las exportaciones.
Al mismo tiempo se redujo la mayoria de los aranceles y se eli-
minaron, también gradualmente, todos los permisos, licencias y
cuotas de importacion. El proceso de liberalizacion del comercio
exterior se complet6 con la incorporacién en el aio 2001 de Chi-
na a la Organizacion Mundial de Comercio (WTO), después de
varios afos de duras y demandantes negociaciones. Como conse-
cuencia de las reformas estructurales iniciadas en 1978, China se
ha convertido en la segunda economia mundial, con un creci-
miento promedio del PIB del 9,5 % por afio entre los afios 1978 y
2010.

A pesar del acelerado crecimiento econdmico sostenido en
el tiempo, la disminucién de la pobreza en China ha tenido di-
versos ciclos y no ha sido continuo. El proceso de caida en la po-
breza fue fuerte entre 1981 y 1986, experimento cierto retroceso
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entre 1986 y 1990, se recuper6 nuevamente entre 1990 y 1996,
fue practicamente nulo entre 1996 y 2000, y recobr6 dinamismo
a partir del afio 2000, con un nuevo periodo de caida constante y
sostenida de la pobreza. Esto indica que, aunque crucial, no todo
se explica por el crecimiento econémico. Las politicas publicas
implementadas y otros factores estructurales y coyunturales tu-
vieron en China un importante papel y contribuyeron a traducir
el crecimiento sostenido también en reduccion de la pobreza.

El aspecto anterior es ain mds crucial en la época actual, en
que es necesario atacar el ndcleo duro de la pobreza, él que es
mas dificil de reducir, tiene mayores problemas estructurales,
mayores vulnerabilidades a las variaciones de ingresos y estd
mas disperso geograficamente. Como se ha indicado, en China
aun existen aproximadamente unos 150 millones de personas
que viven en la pobreza, lo que la sitia como el segundo pais
con mayor nimero absoluto de pobres en el mundo. La lucha pa-
ra terminar con la pobreza no ha terminado aun en China, a pesar
de los enormes avances que han existido.

También es necesario destacar que desde el comienzo de las
transformaciones econdmicas la desigualdad ha aumentado enor-
memente en China. El indice de Gini de distribucion del ingreso
subi6 del 30,9 en 1980 al 44,3 en el 2005 y también se han pro-
ducido diferencias sustanciales en el acceso a los servicios publi-
cos —como educacion y salud— que no son medidos por este indi-
ce. La desigualdad de ingresos es notoria entre el sector urbano y
el sector rural, entre la region costera y el interior, y entre dife-
rentes grupos étnicos.

Las transformaciones econdmicas se han traducido también
en la aparicion de un gran nimero de trabajadores informales no
registrados, los que ascenderian a un 45 % del total de los traba-
jadores urbanos del pais. Estos trabajadores no tienen contratos
de empleo, no estan sujetos a la proteccién que brindan las regu-
laciones y leyes existentes, y en general no tienen acceso a los
mecanismos publicos de proteccion social. Muchos de estos tra-
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bajadores son migrantes desde las zonas rurales, que no tienen
permisos oficiales de residencias (hukou) y no pueden ser pro-
pietarios de vivienda, educar a sus hijos en las escuelas de su lu-
gar de trabajo ni atenderse en los correspondientes hospitales pu-
blicos. Constituyen un sector discriminado y excluido
socialmente dentro de las dreas urbanas del pais.

El objetivo de las transformaciones economicas iniciadas en
1978 fue reestablecer el crecimiento econdmico en un pais fuer-
temente empobrecido por las erradas politicas implementadas
durante los periodos del Gran Salto Adelante (1958-1961) y de la
Revolucion Cultural (1966-1976). La eliminacion de las granjas
colectivas y la reparticion del uso de la tierra entre los campesi-
nos, permitiendo que ellos dispusieran libremente de gran parte
de su produccion, produjo un crecimiento espectacular en la pro-
duccion agricola y una disminucién importante en el nivel de po-
breza rural que existia en el pais.

Sin embargo, a mediados de los afios 80, los positivos efec-
tos iniciales de las reformas rurales se habian disipado y la po-
breza rural habia empezado nuevamente a crecer. E1 Séptimo
Plan Quinquenal de Desarrollo (1986-1990) fue acompaiiado por
primera vez con un Plan Nacional de Reduccion de la Pobreza
1986-1993, que marca el inicio de una politica explicita de re-
duccion de la pobreza en el pafs.

En el Plan Nacional de Reduccién de la Pobreza 1986-1993
la focalizacion se realiz6 a través de la designacion de ciertos
municipios (counties) como “pobres”. Para estos municipios po-
bres el gobierno central asigné fondos especiales destinados a fi-
nanciar tres tipos de programas: créditos subsidiados para fami-
lias y empresas, programas de comida por trabajo para
desarrollar la infraestructura rural (principalmente caminos y
agua potable) y donaciones presupuestarias para inversiones de
desarrollo local.

La ejecucion de los programas de reduccion de la pobreza
requeria de fondos de contrapartida aportados por los gobiernos
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locales y provinciales y en su implementacion participaba una
multiplicidad de agencias, lo que dificulté una eficiente ejecu-
cion del Plan. Los municipios y provincias establecieron Grupos
Especiales para la Reduccion de la Pobreza y el Desarrollo, que
coordinaban la accion de las diversas instituciones involucradas,
pero estos mecanismos de coordinacidn no siempre eran efecti-
vos y muchos organismos y agencias operaron en forma practi-
camente independiente.

En 1994 el gobierno introdujo el Plan de Reduccion de la
Pobreza 8-7, que aspiraba a eliminar la pobreza de los 80 millo-
nes de personas del medio rural que se estimaba estaban bajo la
linea de pobreza oficial en 7 afios (1994-2000). El gobierno cen-
tral refind los criterios de seleccion de los municipios pobres, en-
fatizé la responsabilidad de los gobiernos locales en la lucha
contra la pobreza y aumento sustancialmente el financiamiento.
Se mantuvieron los tres tipos de programas definidos en el plan
anterior: créditos agricolas subsidiados, programas de comida
por trabajo para el desarrollo de la infraestructura y donaciones
para inversiones de desarrollo local. Durante la ejecucion se hizo
evidente que el criterio de focalizacion en municipios (counties)
ya no era adecuado, puesto que muchas de las actividades finan-
ciadas dentro del Plan no producian impactos sustantivos en re-
ducir la pobreza de las familias de mas bajos ingresos.

El Plan de Reduccién de la Pobreza Rural del Nuevo Sglo
se introdujo en el afio 2001 para el periodo 2001-2010 y cambi6
el criterio de focalizacidn de los municipios a las aldeas. Se iden-
tificaron aproximadamente 148.000 “aldeas rurales pobres” que
cumplian con los nuevos criterios de focalizacién establecidos y
se introdujo el concepto de “programas de desarrollo integrado
de la aldea”, los que fueron preparados en forma participativa
por la comunidad. Aunque se mantuvieron los tres tipos de pro-
gramas de los planes anteriores (créditos subsidiados, comida
por trabajo y donaciones presupuestarias), se otorgd mas énfasis
al desarrollo del capital humano y del capital social de las aldeas
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pobres, incluyéndose también dentro de las inversiones de desa-
rrollo local los programas de educacién, salud, capacitacion de
trabajadores y otros servicios sociales.

El Banco Mundial realiz6 en el 2007 un andlisis detallado
del Plan de Reduccién de la Pobreza Rural 2001-2010% La con-
clusién de ese estudio es que el Plan tuvo un efecto importante
en acelerar la disminucion de la pobreza, la que se experimentd
una reduccién a una tasa del 9,0 % anual entre 2001 y 2005
(frente al 3,4 % del periodo 1996-2000). En el periodo 2001-
2005 existi6 una importante inversion publica en las aldeas po-
bres previamente identificadas y el crecimiento del ingreso per
cépita en estas aldeas fue superior al del resto de las aldeas. Sin
embargo, este crecimiento favorecid fundamentalmente a los
sectores de ingresos medios y altos que habitan en las aldeas po-
bres (crecimiento del consumo per cépita del 8,8 % en tres afios)
y practicamente no tuvo impacto en los sectores mas pobres de
esas mismas aldeas (crecimiento del consumo per capita del 0,1
% en tres afios). Esto se deberia a que los mds pobres no tienen
la capacidad necesaria para beneficiarse de muchos de los pro-
yectos de inversion ejecutados en sus aldeas y/o a que los pro-
gramas de desarrollo establecidos para las aldeas no contemplan
adecuadamente las necesidades de los sectores mas pobres que
habitan en ellas.

De hecho el estudio del Banco Mundial encontr6 que la par-
ticipacion directa de los habitantes de las aldeas en la prepara-
cién de sus programas de desarrollo integrado fue limitada y es
bastante probable que estos programas no respondan adecuada-
mente a las necesidades de los sectores mas pobres. Muchos de

4 WoRrLD BaNK, From Poor Areas to Poor People: China’s Evolving
Poverty Reduction Agenda. An Assessment of Poverty and Inequality in Chi-
na, Poverty Reduction and Economic Management Department, East Asia and
Pacific Region, Washington D.C., marzo, 2009.
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esos programas fueron en la practica elaborados por grupos espe-
ciales, en los que los representantes de las organizaciones oficia-
les y de las autoridades locales tenian una importante influencia.
Una amplia participacién comunitaria en la elaboracion de pro-
gramas de desarrollo es siempre dificil de conseguir y esta limi-
tacion no parece haber sido superada en China.

Por otra parte, varios de los programas de infraestructura y
servicios publicos que se ejecutaron requerian contribuciones de
los propios beneficiarios, que los sectores mas pobres de la po-
blacién no podian pagar. Los programas de créditos agricolas,
que representan casi la mitad de los fondos gastados en el Plan
de Reduccion de la Pobreza Rural 2001-2010, favorecieron fun-
damentalmente a las empresas de agro-negocios y a los agricul-
tores mds avanzados. El Banco Agricola de China era en general
reacio a otorgar créditos individuales a los pequefios agriculto-
res, por lo que estos fondos no mejoraron las condiciones de los
campesinos mds pobres de las aldeas seleccionadas. Debe desta-
carse que esta situacion es semejante a lo obtenido con varias
otras experiencias internacionales de programas de créditos agri-
colas subsidiados, los que en general no llegan a los sectores mas
pobres de las areas rurales.

Uno de los programas que parece haber tenido bastante
éxito es el de capacitacion de la mano de obra que tenia interés
en migrar a dreas urbanas en busca de mejores posibilidades de
empleo. Unos 2,4 millones de trabajadores de las aldeas pobres
seleccionadas fueron capacitados y practicamente todos ellos
encontraron empleos en los lugares donde migraron, ya que los
institutos de capacitacion tenian que tener contratos firmados
con posibles empleadores para recibir los subsidios publicos
que se otorgaban para capacitacion. Esto resultaba en que los
programas de capacitacion se ajustaban automaticamente a la
demanda, lo que es una deficiencia que ha perjudicado a mu-
chos programas semejantes de capacitacion de otros paises.
Aunque los participantes en la capacitacion recibian un subsi-
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dio durante su estadia, ellos debian financiar personalmente los
costos de alojamiento en los lugares de capacitacion. Esto nue-
vamente era un obstdculo para la participacion de los sectores
maés pobres.

Debe destacarse que, de acuerdo con la evaluacion del Ban-
co Mundial, solo un 60 % de los pobres rurales definidos segtin
la linea de pobreza oficial habitaba en las aldeas designadas co-
mo “pobres” y era elegible para participar en los programas del
Plan de Reduccién de la Pobreza Rural 2001-2010. Es decir, una
gran proporcion de los pobres estaba totalmente imposibilitado
de acceder a los beneficios descriptos, que se aplicaban exclusi-
vamente en las aldeas seleccionadas. Esta es una deficiencia gra-
ve del criterio de focalizacion establecido en el Plan, asi como en
los anteriores.

La utilizacion de criterios de focalizacion territorial en la re-
duccién de la pobreza —aun cuando la seleccion de aldeas o zonas
esté bien hecha— solo tiene sentido cuando los niveles de pobreza
son bastante generalizados dentro de las unidades elegidas y no
parece apropiado mantenerlos en la situacion actual de China,
donde la pobreza estd ahora bastante mds dispersa. Los programas
de reduccion de la pobreza deben incluir a todas las familias po-
bres, independiente del lugar donde vivan, y concentrarse en solu-
cionar sus problemas y necesidades especificas. Esto no impide
que, ademds, se quiera impulsar el crecimiento econdémico de las
regiones mas atrasadas del pais, pero tal objetivo requiere otro tipo
de acciones que pueden ser complementarias de los programas de
reduccion de la pobreza, los que en la situacion actual necesitan
una focalizacién més especifica.

En paralelo a los programas de reduccion de la pobreza des-
criptos en los pérrafos anteriores, la politica de proteccién social
en China incluye ademads programas de asistencia social y pro-
gramas de seguros sociales. Los programas de asistencia social
buscan complementar los ingresos de los pobres con transferen-
cias directas de ingresos y los programas de seguros sociales
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procuran establecer una mayor seguridad entre los pobres contra
los riesgos de salud, vejez y otros.

De acuerdo con el marco que hemos explicado en el capitulo
2, estos programas y acciones, tanto de asistencia como de seguros
sociales, son también instrumentos importantes de las politicas pa-
ra reducir el hambre y la pobreza. El hecho de que en China estos
programas no estan incluidos en los planes nacionales de reduc-
cion de la pobreza es en cierta medida un problema semantico, que
sin embargo tiene un importante impacto institucional practico, ya
que los responsables de ambos programas son diferentes organis-
mos del Estado que muchas veces no actian coordinadamente. Lo
que complica ain mas la situacion en China es que los programas
de asistencia social y de seguros sociales son diferentes para el
sector urbano y para el sector rural, ademds de no estar incluidos
en la estrategia oficial de reduccion de la pobreza.

Los 5 programas de asistencia social existentes en China
son: Wu Bao, Tekun Hu, Di Bao, asistencia para desastres natu-
rales y asistencia médica. Los programas de seguro social exis-
tentes son los tradicionales de pensiones, seguro de salud, seguro
de desempleo, seguro de riesgos del trabajo y seguro de materni-
dad. Es importante destacar que los seguros de desempleo, de
riesgos del trabajo y de maternidad no existen para el medio ru-
ral y que las caracteristicas de la cobertura y de los beneficios de
las pensiones y del seguro de salud son bastante diferente entre
el sector rural y el urbano.

El Programa Wu Bao o Programa de las Cinco Garantias so-
lo se aplica en el medio rural y es el mas antiguo del pafs, ha-
biéndose establecido en los afios 50. Sus beneficiarios son las
personas que no tienen capacidad de trabajar, no tienen ingresos
y no tienen apoyos familiares, es decir, se dirige a brindar asis-
tencia a los miembros mds indigentes y desposeidos de la socie-
dad. Las Cinco Garantias cubiertas por el programa son alimen-
tacion, ropa, vivienda, cuidados médicos y gastos funerarios.
Estos beneficios en algunos casos se otorgan en ciertas residen-
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cias publicas oficiales que acogen a los indigentes y en otros son
donaciones directas en efectivo o bienes entregadas por los go-
biernos locales. La seleccion de los participantes y la gestion del
programa son realizadas por las autoridades de las aldeas, aun-
que a veces se requiere de una aprobacion municipal y/o provin-
cial para ciertas acciones. El nimero de personas participantes
en este programa era de 5,3 millones en el afio 2007.

El Programa Tekun Hu esta destinado a las familias rurales
pobres que han perdido su capacidad de trabajo debido a alguna
enfermedad, desastre natural o accidente. Los criterios de elegi-
bilidad se establecen localmente y los beneficios pueden ser
transferencias de ingresos o de bienes. El programa ha sido re-
cientemente reemplazado por el Programa Di Bao Rural, que se
presenta a continuacién, aunque en el 2007 atin existian 300 mil
beneficiarios del Programa Tekun Hu.

El Programa Di Bao o de Garantia de un Nivel de Vida Mi-
nimo comenzé en Shanghai en 1993 y se extendié gradualmente
a todo el sector urbano, abarcando en 1999 todas las localidades
urbanas del pais. El programa comenz6 a aplicarse en el sector
rural solamente en el aio 2007 y alli también se ha extendido ra-
pidamente.

El objetivo del programa Di Bao es complementar los ingre-
sos actualmente percibidos por las familias hasta un cierto nivel
minimo que cubra las necesidades bdsicas de comida, ropa, vi-
vienda y gastos en la educacion primaria obligatoria. Este nivel
de ingreso se llama “linea de ingreso Di Bao” y no es la linea de
pobreza oficial. La linea de ingreso Di Bao es determinada en
forma descentralizada por cada localidad y existe una enorme
variacion en los niveles fijados en cada lugar del pais (aun entre
diferentes distritos de una ciudad), lo que no tiene una justifica-
cion clara. Sin embargo, en todas partes la linea de ingreso Di
Bao debe ser inferior al salario minimo, a la pensiéon minima y al
beneficio minimo del seguro de desempleo, lo que la ubica en un
nivel inferior a la linea de pobreza oficial. El programa Di Bao
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es un programa de transferencias de ingresos que no requiere el
cumplimiento de condiciones asociadas.

Para determinar la elegibilidad de los beneficiarios no solo
se considera el nivel de ingresos sino que se usan también crite-
rios que miden la calidad y condiciones de vida (proxy mean
tests). Estos incluyen las caracteristicas de las viviendas donde
residen las familias, el equipamiento y bienes que poseen y otras
caracteristicas que reflejan los estdndares de vida. Los responsa-
bles del programa entrevistan a los vecinos, publican los nom-
bres de los postulantes en lugares publicos y las decisiones de
elegibilidad se toman localmente. En el sector urbano se requiere
tener un permiso oficial de residencia (hukou), lo que excluye a
la poblacion migrante de los beneficios del programa. Los bene-
ficios se conceden por periodos limitados (generalmente tres me-
ses en el sector urbano y un afio en el sector rural), pero pueden
continuarse indefinidamente después de realizarse las correspon-
dientes y periddicas revisiones. Aunque generalmente se otorgan
beneficios en efectivo, ellos pueden ser complementados con ex-
cepciones para el pago de los gastos que deben hacerse para los
servicios de agua potable, salud y/o educacion.

A fines del afio 2007 existian 22,7 millones de personas
acogidas al programa Di Bao en el sector urbano y 34,5 millones
en el sector rural, lo que lo convierte en uno de los mas grandes
programas de transferencia de ingresos. Si a las cifras del sector
rural se agregan los beneficiarios de los programas Wu Bao y Te-
kun Hu, los programas rurales de asistencia social en China aten-
dian el afio 2007 a 40,1 millones de personas. Esta cifra es supe-
rior al nimero de indigentes existentes de acuerdo con la linea
oficial de pobreza rural (14,8 millones de personas). Sin embar-
go, como se ha destacado anteriormente, los montos de la asis-
tencia social otorgada son bajos y no cubren todas las necesida-
des minimas de alimentacién y ropa de los indigentes. Por otra
parte, si se usa una linea de pobreza internacional de U$S 1,25
por dia, el nimero de pobres rurales ascenderia a 254 millones y
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los programas de asistencia social solo cubririan a un 25 % de
los necesitados.

Antes de las reformas iniciadas en 1978 la mayoria de la po-
blacién rural estaba protegida por un sistema de salud comunal
conocido como Sistema Médico Cooperativo, que operaba los
centros de salud bésicos que existian en las diversas aldeas. Con
la eliminacion de las granjas colectivas en la agricultura este sis-
tema fue en la practica desmantelado y la provisién de servicios
de salud en las zonas rurales se volvié privada y pagada. A con-
secuencia de ello, los gastos directos de las familias rurales en
salud aumentaron enormemente, asi como su exposicion al ries-
go de enfermedades catastréficas. Varios estudios han indicado
que este fendmeno fue un factor importante que aumento la po-
breza rural e influyé enormemente en la falta de mejores resulta-
dos en los programas de reduccion de la pobreza ejecutados en el
pais.

En el afio 2003 el gobierno inici6 el desarrollo de un nuevo
Sistema Médico Cooperativo Nacional en el sector rural, que es
un seguro de salud voluntario financiado con aportes individua-
les, de los gobiernos locales y del gobierno central. El sistema se
ha extendido rapidamente, pero los reembolsos son bajos
(aproximadamente un sexto de los gastos médicos) y los procedi-
mientos para conseguir reembolsos son administrativamente
complicados. Al mismo tiempo y en paralelo, se ha establecido
un sistema de asistencia médica que otorga transferencias de in-
gresos a algunas de las familias rurales pobres para pagar las
cuotas del seguro y los otros gastos médicos no reembolsados.
Evidentemente la situacion de la salud en el sector rural ha mejo-
rado, pero los costos y riesgos de salud que enfrentan los secto-
res mds pobres aun son elevados y son un factor que limita ma-
yores avances en reducir la actual pobreza del sector rural.

En el sector urbano, se establecié en 1998 un programa de
Seguro Bésico de Salud obligatorio para los trabajadores regis-
trados, financiado con contribuciones de empleadores y emplea-
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dos. En el 2007 se establecid un sistema de seguro de salud vo-
luntario complementario (Seguro de Salud Badsico para
Residentes Urbanos) para cubrir las necesidades de los menores,
los desempleados y otros residentes urbanos con permiso ofi-
cial, financiado con aportes individuales y con subsidios del
sector publico. A fines de ese afio, este programa tenia 43 millo-
nes de afiliados, mientras que el Seguro Basico de Salud cubria
a 134 millones de trabajadores registrados y 46 millones de pen-
sionados. Se estima que la cobertura de los seguros de salud al-
canza a un 60 % de los trabajadores urbanos registrados y solo
al 15 % de los trabajadores informales. Los riesgos que enfren-
tan las familias motivados por el reducido alcance de los segu-
ros de salud son también un importante factor de la pobreza en
el sector urbano.

El cierre de muchas empresas publicas y el consiguiente
despido de sus trabajadores motivé el establecimiento de un sis-
tema de seguro de desempleo en el sector urbano. Para ser elegi-
ble a los beneficios de este sistema se deben cumplir tres requisi-
tos: la finalizacion del empleo no debia ser voluntaria, debia
haberse pagado la cuota del seguro de desempleo por lo menos
durante un afio y el trabajador debia estar dispuesto a re-em-
plearse. El periodo médximo para recibir los beneficios depende
del tiempo de pago de la contribucidn, pero tiene un limite de
dos afios, y el monto es entre 60 % y 70 % del salario minimo. A
fines del 2007 se estimaba que solo un 40 % de la fuerza de tra-
bajo urbana estaba cubierta por el seguro de desempleo.

El sistema de jubilacion para los trabajadores urbanos es
una combinacidn entre un sistema de beneficios definidos finan-
ciados con contribuciones patronales del 20 % y un sistema de
contribuciones definidas obligatorias de los trabajadores del 8 %
que se depositan en cuentas individuales. Aproximadamente un
52 % de los trabajadores urbanos participa en el sistema de jubi-
lacion. El sistema de jubilacion para los trabajadores rurales es
aun incipiente y solo alcanza al 11 % de estos trabajadores, lo
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que permite concluir que el sistema de proteccion social para la
vejez en China es adn precario.

Finalmente debe mencionarse que China es un pais propen-
so a tener desastres naturales, los que incluyen terremotos, inun-
daciones, sequias, deslizamientos de tierras, avalanchas, incen-
dios forestales y otros. Todas las aldeas deben preparar planes
para enfrentar los eventuales desastres naturales y el gobierno
central destina importantes cantidades de dinero a fin de enfren-
tar estas emergencias. Aunque los desastres naturales afectan a
toda la poblacién, sus efectos son mas agudos en los sectores
mas pobres, donde la recuperacion es mas dificil.

En conclusion, a pesar de los enormes avances de China en
reducir la pobreza, ella atun afecta a grandes sectores de la pobla-
cion. Por otro lado, los mecanismos de proteccion social existen-
tes solo benefician a un pequefio porcentaje de la poblacion. Chi-
na tiene todavia un largo camino por recorrer para eliminar el
hambre y la pobreza extrema, y las politicas publicas presentadas
en este libro pueden ser ttiles para acelerar el proceso en el pais.
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ANEXO 1

Poblacion con hambre, mortalidad y retrasos del
crecimiento en menores de cinco afios por paises

Africa subsahariana

Angola
Benin
Botsuana
Burkina Faso
Burundi
Camerun
Chad

Congo
Congo R. D.
Costa de Marfil
Eritrea
Etiopia
Gabodn
Gambia
Ghana
Guinea

Hambre (1)

(millones)

2227
4.9
0,6
0,5
4.4
59
2,7
35
14
n.d
4,2
34

32,1

0,1

0,3
ns.(14)
1,6

Mortalidad (2)

(miles)

3.245
148
32
3
66
43
74
82
15
391
75
11
205
3

5
56
41

(%o0)

164
90
53

102

104
95

150
96

146

108
52
68
62
73
72

101

Retrasosen
crecimiento (3)
(% menores cinco)

29
43
31
35
58
33
39
30
43
27
44
44
25
24
28
40
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Kenia 11,0
Lesoto 0,3
Liberia 12
Madagascar 6,0
Malaui 3,2
Mali 12
Mauritania 03
Mauricio 0,1
Mozambique 90
Namibia 0,7
Niger 23
Nigeria 12,1
Rep. Centroafricana 1,3
Ruanda 34
Senegal 2.8
Sierra Leona 1,8
Somalia n.d.
Sudaéfrica n.s.
Sudan (con Sudan del Sur) 15,3
Suazilandia 04
Tanzania 15,7
Togo 1,0
Uganda 10,7
Zambia 6,0
Zimbabue 4,0
Africanorte 3,7
Argelia n.s.
Egipto n.s.
Libia n.s.
Marruecos n.s.
Tinez n.s.

AméricalLatinay Caribe 47,0
Argentina n.s. (1,6)
Bolivia 22

108
6
11
44
43
83
11
0
84
2
91
827
19
24
30
39
65
50
129
3
98
22
103
50
39

88
20
40
2
23
3

206
10
11

73
100
75
58
71
128
84
15
90
39
114
124
129
55
60
182
147
45
73
80
54
96
69
89
90

20
21
15
31
16

14
41

35
39
42
50
47
48
23
n.d.
43
29
51
41
41
44
27
44
42
24
35
31
42
30
33
45
32

15
29
21
15

27



Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Rep. Dominicana
Surinam
Trinidad y Tobago
Uruguay
Venezuela

Asia Central
Armenia
Azerbaiyan
Georgia
Kazajistan
Kirguistan
Tajistan
Turkmenistan
Uzbekistdn

Asia este
China

Corea del Norte
Mongolia
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14

9
18
10

6
23
16
32
35
76
23
17
16
24
19
22
18
27
21
21

7
15

16
35
20
73
27
58
53
40

18
29
28

n.d.
13

n.d.
19
48
18
29
29

16
22
19
18
20
10
11
n.d.
15
16

19
25

17
18
39
19
19

10
32
16
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Asia sur 2947 2.108 - -
Bangladés 248 127 41 41
India 213.8 1414 56 48
Nepal 50 24 42 41
Pakistan 31,0 409 86 44
Sri Lanka 4.8 4 10 17
Asia sudeste 64,5 346 - -
Camboya 2,2 14 40 40
Indonesia 22.3 152 31 36
Laos 1,7 14 72 48
Malasia n.s. 4 9 17
Filipinas 15,6 69 30 32
Myanmar nd. 48 52 n.d.
Tailandia 4,0 9 13 16
Vietnam 74 33 23 23
Asia oeste 20,6 120 - -
Afganistan nd. 103 99 59
Arabia Saudita n.s. 5 9 n.d.
Emiratos Arabes n.s. 1 8 n.d.
Iran n.s. 26 18 n.d.
Iraq 8.8 35 34 26
Jordania n.s. 4 19 8
Kuwait n.s. 1 11 n.d.
Libano n.s. 1 9 n.d.
Siria 13 8 15 n.d.
Turquia n.s. 18 14 12
Yemen 74 43 60 58

(1) Los datos presentados son del informe Fa0, IFAD, WFP, The State of Food Insecurity
in the World 2013, rFao, Roma, 2013. En este informe, los paises en que el hambre es
inferior al 5 % de la poblacién no se consideran estadisticamente significativos y se
indican como “n.s.”. En algunos casos se ha conseguido otra informacién y esta se in-
dica entre paréntesis. La informacién que no estd disponible se indica por “n.d.”.

(2) Los datos de muertes en menores de cinco anos son del informe UNICEF, WHO, BAN-
co MuNDIAL, UNITED NaTIONS, Level and Trends in Child Mortality. Report 3013,
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UNICEF, Nueva York N.Y., 2013. El porcentaje son las muertes por cada mil nacidos
Vivos.

(3) Los datos de retrasos en el crecimiento son del informe UNICEF, WHO, WORLD
BANK, UNICEF — wHO — The World Bank Joint Malnutrition Estimates, UNICEF, Nueva
York N.Y.,2012.






ANEXO 2

La Escala Latinoamericanay
Caribefia de Seguridad Alimentaria
(ELCSA)

La Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Ali-
mentaria (ELCSA) forma parte de los métodos basados en la expe-
riencia real de las personas para medir la seguridad alimentaria
de los hogares. La ELCSA se construy6 fundamentalmente sobre
la base de las experiencias de medicion de la inseguridad alimen-
taria en Brasil y Colombia, iniciadas en 2003 y 2004 respectiva-
mente, las que basicamente fueron adaptaciones de la metodolo-
gia desarrollada anteriormente por el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos.

La Escala fue consensuada en diversos talleres regionales de
armonizacién y en dos Conferencias (Latinoamericana y Caribe-
na) sobre Medicion de la Inseguridad Alimentaria. La Escala
Brasilefia de Inseguridad Alimentaria (EBIA), una escala equiva-
lente alaeLcsA, fue aplicada por primera vez a nivel nacional en
la Encuesta Nacional por Muestreo a Domicilios (PNAD) de 2004.
Las primeras aplicaciones especificas de la ELCSA se realizaron
en Haiti y México en el afio 2007, seguidas por su incorporacion
a la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENcovi) de Co-
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lombia en el 2008. Con posterioridad varios otros paises de la
region han aplicado laELCSA.

A continuacion se presentan las quince preguntas gue inte-
gran laELCSA:

e P1. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted se preocupd porque los ali-
mentos se acabaran en el hogar?

e P2. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, jalguna vez en su hogar se quedaron sin ali-
mentos?

* P3. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez en su hogar dejaron de tener una
alimentacion saludable?

* P4.En los ultimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted o algiin adulto en su hogar
tuvo una alimentacion basada en poca variedad de ali-
mentos?

* P5. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted o algiin adulto en su hogar
dejo de desayunar, almorzar o cenar?

e P6. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted o algun adulto en su hogar
comi6 menos de lo que debia comer?

e P7. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted o algiin adulto en su hogar
sinti6 hambre pero no comi6?

e P8. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ¢alguna vez usted o algun adulto en su hogar
solo comié una vez al dia o dej6 de comer durante todo
un dia?

* P9. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, ;alguna vez un menor de 18 afios en su hogar
dejo de tener una alimentacion saludable?
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P. 10 En los ultimos tres meses, por falta de dinero u

otros recursos, ¢ alguna vez algin menor de 18 afios en su

hogar tuvo una alimentacion basada en poca variedad de
alimentos?

e P11. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u otros
recursos, jalguna vez algin menor de 18 afios en su ho-
gar dejo de desayunar, almorzar o cenar?

e PI2. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u
otros recursos, ¢ alguna vez algun menor de 18 afios en su
hogar comié menos de lo que debia?

e P13. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u
otros recursos, jalguna vez tuvieron que disminuir la
cantidad servida en las comidas a algin menor de 18
afios en su hogar?

e P14. En los ultimos tres meses, por falta de dinero u
otros recursos, ¢ alguna vez algin menor de 18 afios en su
hogar sintié6 hambre pero no comi6?

e PI5. En los dltimos tres meses, por falta de dinero u

otros recursos, ¢ alguna vez algun menor de 18 afios en su

hogar solo comi6 una vez al dia o dej6 de comer durante
todo un dia?

Las opciones de respuestas son dicotomicas (“si” o “no”),
ademads de “no sabe / no responde”. Por cada respuesta “si” se
asigha un punto y cero por cada respuesta “no”. Se calculan por
separado los puntajes para los hogares con menores de 18 afios y
los hogares sin menores. El puntaje es ignorado si la respuesta
fue “no sabe / no responde”.

Los puntajes de corte para la clasificacion de la seguridad/
inseguridad alimentaria son los siguientes:
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Seguridad  Inseguridad Inseguridad |nseguridad
Leve Moderada Severa

Hogares sin nifios 0 la3 4a6 7a8
Hogares con nifios 0 las 6al0 11als

Fuente: FAO, Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimentaria (ELcsa).
Manual de Uso y Aplicaciones, Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricul-
tura y la Alimentacién, Oficina Regional para América latina y el Caribe, Santiago,
mayo, 2012.



ANEXO 3
LaAgenda de Empleo Decente dela Organizacion
Internacional del Trabajo!

El concepto de empleo decente fue propuesto originalmente
por el Director General de la Organizacion Internacional del Trabajo
(orT) en 1999, en un informe presentado a la Asamblea General de
la organizacién. La Cumbre Mundial de Naciones Unidas del afio
2005 declar6 que ‘el empleo productivo y el trabajo decente, inclu-
yendo a los jovenes, debian ser un objetivo central de las politicas
macroecondmicas nacionales e internacionales y de las estrategias
de reduccidn de la pobreza”. Esto llevé a la incorporacién de una
nueva Meta de Desarrollo del Milenio en este campo. El empleo de-
cente es también parte fundamental de la “Declaracion sobre Justi-
cia Social para una Globalizacion Justa”, adoptada el afio 2008 por
la Organizacidn Internacional del Trabajo.

De acuerdo con lo indicado en varios informes, un objetivo
basico de la estrategia de desarrollo de los paises debe ser la
creacion de empleos de calidad. La cantidad de empleo no puede

1 Esta seccion se basa en la Guia préctica para la incorporacion sis-
témica del empleo y €l trabajo decente de la Organizacién Internacional del
Trabajo, Ginebra, 2007. Los parrafos en comillas son citas textuales de dicho
documento.
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estar divorciada de su calidad. El trabajo decente es esencial para
el bienestar de las personas. El debe generar un ingreso justo, de-
sarrollarse en condiciones de seguridad y proveer proteccion so-
cial para los trabajadores y sus familias. Ademads, debe ofrecer
posibilidades de desarrollo personal, facilitar la integracion so-
cial y otorgar a las personas libertad para expresar sus inquietu-
des y participar en las decisiones que afectan su vida, garantizan-
do igualdad de oportunidades y de tratamiento para todos.

La Agenda de Empleo Decente de la OIT es un “enfoque
programatico equilibrado e integrado para hacer realidad los ob-
jetivos del empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos en los &mbitos mundial, regional, nacional, sectorial y lo-
cal”. Esta Agenda tiene cuatro pilares:

Creacion de empleo y desarrollo de las empresas.
Proteccion social.

Normas y derechos en el trabajo.

Gobernanza y didlogo social.

En la Agenda de Trabajo Decente ““se combinan las politicas
derivadas de sus cuatro pilares, con el fin de maximizar las siner-
gias que se establecen entre los mismos cuando se materializan
en distintos niveles de politicas y en situaciones concretas. Esto
implica que hay que tomar en consideracion todas sus dimensio-
nes y que se ha de descartar tajantemente toda posibilidad de ele-
gir a voluntad tal o cual elemento en detrimento de otros”.

“En dicho enfoque integrado se combinan las politicas en
los niveles macro y micro, las medidas relativas a la demanda y
la oferta, el desarrollo empresarial y también los aspectos cuanti-
tativos y cualitativos del empleo. Tales politicas, estrategias, pro-
gramas y actividades deben destinarse a grupos desfavorecidos o
marginados especificos, como los trabajadores de mayor edad,
las personas con discapacidad, los pueblos indigenas y las perso-
nas que trabajan en la economia informal y la agricultura”.
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“Hacer del trabajo decente para todos un objetivo central
de las politicas nacionales e internacionales pertinentes, asi co-
mo de las estrategias de desarrollo, exige la movilizacion de
todos los actores, tanto en los niveles macro como en los nive-
les micro (organismos, gobiernos locales y nacionales, trabaja-
dores, empleadores, organizaciones de base comunitaria y do-
nantes), con el fin de estimular la creacion de empleos y la
mejora de los empleos existentes, y de promover mayores
oportunidades para las mujeres, los jovenes y todos los sectores
vulnerables de la poblacién”.

La Guia practica para la incorporacion sistematica del em-
pleo y €l trabajo decente es un instrumento para fomentar una
mayor coherencia y convergencia de las politicas. Ella contiene
un capitulo dedicado a la creacion de empleo y desarrollo de las
empresas, en el cual se examinan la promocion de un entorno
macroecondmico favorable al empleo, la promocién del espiritu
empresarial y de un entorno propicio a las empresas, la inver-
sidén, la productividad, la tecnologia y el empleo, el desarrollo de
los recursos humanos, las politicas del mercado de trabajo, el co-
mercio y el empleo y otros aspectos.

En el capitulo dedicado a la proteccion social se examinan
las politicas aplicadas en este campo, la seguridad en el lugar de
trabajo, la proteccion contra los riesgos, la salud y el trabajo y
los sistemas de pensiones. En otro capitulo se analizan los princi-
pios y derechos fundamentales en el trabajo, la libertad sindical y
de asociacion, la lucha contra la discriminacidn, la erradicacion
del trabajo infantil y el cumplimiento de otras normas internacio-
nales del trabajo. Finalmente existe un capitulo destinado a pro-
mover el didlogo social y la buena gobernanza.

La oIt ha promovido la elaboracién de Programas Naciona-
les de Empleo Decente en alrededor de ochenta y cinco paises.
Otras actividades a nivel de los paises han sido la asistencia téc-
nica para la formulacion de politicas de empleo y para el fortale-
cimiento de los sistemas de proteccion social, la capacitacion pa-
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ra los pequefios empresarios, la promocion de la seguridad
ocupacional, la revision de la legislacion laboral, el estableci-
miento de cooperativas en dreas rurales, la promocion de la
igualdad de género y la eliminacion del trabajo infantil.



ANEXO 4
Ranking de paises segin el Ambiente de negocios
del Banco Mundial

Singapur
Hong Kong
Nueva Zelanda
Estados Unidos
Dinamarca
Noruega
Reino Unido
Corea
Georgia

. Australia

. Finlandia

. Maasia

. Suecia

14. Idandia

15. Irlanda

16. Taiwan

17. Canada

18. Tallandia

19. Mauricio

20. Alemania

21. Estonia
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22. Arabia Saudita
23. Macedonia
24. Japon

25. Letonia

26. Emiratos Arabes
27. Lituania
28. Suiza

29. Austria

30. Portugal
31. Holanda
32. Armenia
33. Bélgica

34. Francia

35. Eslovenia
36. Chipre

37. Chile

38. lsradl

39. Sudafrica
40. Qatar

41. Puerto Rico
42. Bahréin

43. Peru

44. Espaia

45. Colombia
46. Edlovaquia
47.Oman

48. México

49. Kazajistan
50. Tinez

51. Montenegro
52.Ruanda

53. Saint Lucie
54. Hungria
55. Polonia
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56. Luxemburgo
57. Samoa

58. Bielorrusia

59. Botsuana

60. Fiji

61. Panama

62. Tonga

63. Antigua y Barbuda
64. Ghana

65. Republica Checa
66. Bulgaria

67. Azerbaiyan

68. Dominica

69. Trinidad y Tobago
70. Kirguistan

71. Turquia

72. Rumania

73. Italia

74. Seychelles

75. San Vicente y Granadinas
76. Mongolia

77. Bahamas

78. Grecia

79. Brunei

80. Vanuatu

81. Sri Lanka

82. Kuwait

83. Moldavia

84. Croacia

85. Albania

86. Serbia

87. Namibia

88. Barbados

89. Uruguay

263
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90.
91.
92.
93.
94.
95.
96.
97.
98.
99.
100
101
102

103.
104.
105.
106.
107.

108

109.
110.
111.
112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.
119.
120.

121

122.
123.

Jamaica
China
Salomén
Guatemala
Zambia
Maldivas
Saint Kitts
Marruecos
Kosovo
Vietnam

. Grenada

. Islas Marshal
. Malta
Paraguay
Papua - Nueva Guinea
Belice
Jordania
Pakistan

. Nepal
Egipto
Costa Rica
Palau
Rusia

El Salvador
Guyana
Libano
Republica Dominicana
Kiribati
Yemen
Nicaragua
Uganda

. Kenia
Cabo Verde
Suazilandia



TERMINAR CON EL HAMBRE

124. Argentina
125. Honduras
126. Bosnia

127. Etiopia

128. Indonesia
129. Bangladés
130. Brasil

131. Nigeria
132. India

133. Camboya
134. Tanzania
135. Palestina
136. Lesoto

137. Ucrania
138. Filipinas
139. Ecuador
140. SierralLeona
141. Tayikistan
142. Madagascar
143. Sudan

144. Siria

145. Iran

146. Mozambique
147. Gambia
148. Butan

149. Liberia

150. Micronesia
151. Mali

152. Argelia

153. Burkina Faso
154. Uzbekistan
155. Bolivia

156. Yogo

157. Malaui

265
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158

170

176

. Comoros
159.
160.
161.
162.
163.
164.
165.
166.
167.
168.
169.
. Gabon
171.
172.
173.
174.
175.
. Niger
177.
178.
179.
180.
181.
182.
183.
184.
185.

Burundi

Santo Tomé y Principe
Camertn

Guinea Ecuatorial
Laos

Surinam

Iraq

Senegal
Mauritania
Afganistan

Timor

Djibuti
Angola
Zimbabue
Haiti
Benin

Costa de Marfil

Guinea

Guinea Bissau

Venezuela

Rep. Dem. Congo,
Eritrea

Congo

Chad

Republica Centroafricana

Fuente: World Bank, Doing Business 2013. Smarter Regulation for Small and Me-
dium Enterprises, Washington D. C. 2013.



ANEXO 5
Tasa de graduacion de la educacién primaria
en AméricalLatinay e Caribe*

Afo 2011
Antigua y Barbuda 98
Argentina 107
Bahamas 97
Barbados 111
Belice 110
Bermuda 100
Bolivia 95
Brasil 96
Chile 95
Colombia 112
Costa Rica 99
Cuba 99
Dominica 94
Ecuador 112
El Salvador 101
Granada 112
Guatemala 86
Guyana 85
Haiti n.d

Honduras 101
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Jamaica 73
Meéxico 104
Nicaragua 81
Panama 101
Paraguay 91
Pert 97
Republica Dominicana 92
Santa Lucia 93
San Vicente y Granadinas 94
Trinidad y Tobago 91
Uruguay 104
Venezuela 95

* Esta tasa se calcula restando al total de alumnos en el dltimo grado de la educacién
primaria los repitentes y dividiéndolos por el total de nifios con la edad requerida para
la graduacion.

Fuente: UNITED NATIONS EDUCATIONAL, SCIENTIFIC AND CULTURAL ORGANIZATION
(UNEsco), Global Education Digest 2012 and Database.



ANEXO 6
Ejemplos de preguntas de la prueba pisa

Los siguientes son ejemplos de preguntas de nivel 2, el cual
es considerado como el minimo requerido para que un estudiante
de quince afios pueda participar en el futuro de manera efectiva y
productiva en la sociedad*.

Ejemplo 1

L as donaciones de sangre son esenciales.

No hay ningun producto que pueda completamente susti-
tuir a la sangre humana. Por lo tanto las donaciones de sangre
son irremplazables y esenciales para salvar vidas. En Francia,
cada afio, 500 mil pacientes se benefician con transfusiones de
sangre.

Los instrumentos para extraer sangre son esterilizados y de
un solo uso. No hay riesgos en donar sangre. Toma entre 45 mi-
nutos y 1 hora. Es la mejor donacién que existe.

Generalmente se extraen 450 ml de sangre. Un hombre pue-
de donar sangre 5 veces al aflo, una mujer tres veces al afio. Los
donantes pueden tener entre 18 y 65 afos.

Pregunta: una mujer de 18 afios ha donado sangre dos veces
en los ultimos 12 meses y quiere donar sangre nuevamente. De
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acuerdo con la informacidn anterior, ;cudl es la condicion para
que ella pueda hacerlo?

Ejemplo 2

La figura adjunta es la de una escalera que tiene 14 pelda-
flos y una altura total de 252 cm.
Pregunta: ;cudl es la altura de cada uno de los 14 peldafios?

*Estos ejemplos son traducciones de la publicacién de la OECD, pisa 2009 Results:
What Students Know and Can Do —\ol. 1, Paris, oEcD, 2010.



ANEXO 7

Calidad dela educacion: resultados de las
pruebas pisA 2009 y 2012*

Ranking de paises

Shanghai — China
Corea

Finlandia

Hong Kong- China
Singapur

Canada

Nueva Zelanda
Japén

. Australia

10. Holanda

11. Bélgica

12. Noruega

13. Estonia

14. Suiza

15. Polonia

16. Islandia

17. Estados Unidos
18. Liechtenstein

19. Suecia

©XNOUEWNE

Lectura

556 (570)
539 (536)
536 (524)
533 (545)
526 (542)
524 (523)
521
520
515
508
506
503
501
501
500
500
500
499
497

600 (613)
546 (554)
541 (519)
555 (561)
562 (573)
527 (518)
519
529
514
526
515
498
512
534
495
507
487
536
494

Matemética Ciencias

575 (580)
538 (538)
554 (545)
549 (555)
542 (551)
529 (525)
532
539
527
522
507
500
528
517
508
496
502
520
495
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20. Alemania
21. Irlanda

22. Francia

23. Taiwan

24, Dinamarca
25. Reino Unido
26. Hungria

27. Portugal

28. Macao - China
29. Italia

30. Letonia

31. Eslovenia
32. Grecia

33. Espaia

34. Reptiblica Checa
35. Eslovaquia
36. Croacia

37. Israel

38. Luxemburgo
39. Austria

40. Lituania

41. Turquia

42. Dubai

43. Rusia

44, Chile

45. Serbia

46. Bulgaria

47. Uruguay
48. México

49. Rumania
50. Tailandia

51. Trinidad y Tobago
52. Colombia
53. Brasil

497
496
496
495
495
494
494
489
487
486
484
483
483
481
478
477
476
474
472
470
468
464
459
459
449 (441)
442
429
426 (411)
425 (424)
424
421
416
413 (403)
412 (410)

513
487
497
543
503
492
490
487
525
483
482
501
466
483
493
497
460
447
489
496
477
445
453
468
421 (423)
442
428
427 (409)
419 (413)
427
419
414
381 (376)
386 (391)

520
508
498
520
499
514
503
493
511
489
494
512
470
488
500
490
486
455
484
494
491
454
466
478
447 (445)
443
439
427 (416)
416 (415)
428
425
410
402 (399)
405 (405)
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54. Montenegro 408 403 401
55. Jordania 405 387 415
56. Tdnez 404 371 401
57. Indonesia 402 371 383
58. Argentina 398 (396) 388 (388) 401 (406)
59. Kazajistan 390 405 400
60. Albania 385 377 391
61. Qatar 372 368 379
62. Panama 371 360 376
63. Perd 370 (384) 365 (368) 369 (373)
64. Azerbaiyin 362 431 373
65. Kirguistan 314 331 330

*Las cifras en paréntesis corresponden a la prueba pisa 2012

Fuente: ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD), PISA
2009 Results, Paris, 2010, y pisa 2012 Results in Focus, Paris 2013.
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