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RESUMEN

El trabajo persigue analizar los cambios en los programas de asistencia alimentaria de los paises més industrializados
de América Latina, centrindose en los casos de Brasil y México, contrastindolos con la experiencia venezolana
durante el periodo 1990-2012. Se adopta un enfoque sistémico, expresado en una petrspectiva metodolégica
que integra en el andlisis las relaciones del sistema agroalimentario con la dinamica del entorno y las politicas
macroeconémicas. Se concluye que, asociado a las reformas econémicas llevadas a cabo en la década de 1980,
los programas de asistencia alimentaria de Brasil y México evolucionaron de programas universales hacia
programas focalizados de naturaleza remedial, que al final se consolidaron como programas mas ambiciosos de
caracter integral. Como consecuencia de estos cambios en la politica econémica y alimentaria se generd una
tendencia sostenida, particularmente en Brasil, hacia la disminucién de la pobreza y al incremento de la
ingesta calérica. En contraste, en Venezuela, los ingresos extraordinarios del petréleo hicieron posible durante
el periodo 2004-2008 mejoras en el acceso a la alimentacién. Sin embatgo, debido a las politicas populistas y
la inestabilidad de los precios del petrdleo, los logros alcanzados evidenciaron ser menos sostenibles que en
otros paises de América Latina, como Brasil.

Palabras clave: asistencia alimentaria, Brasil, México, politicas alimentarias y nutricionales, politicas econémicas,
seguridad alimentaria, Venezuela

ABSTRACT

The paper aims to analyze main changes in the food assistance programs of the most industrialized countries
in Latin America, focusing on the cases of Brazil and Mexico, compared with the Venezuelan expetience during
the 1990-2012 period. It is based on a systemic approach, which is expressed in a methodological perspective that
integrates in the analysis relationships of the agrifood system with the dynamics of the environment as well as
macroeconomic policies. Main conclusions pointed out that, associated with the economic reform carried out in
the 1980s, there was an evolution in the programs of food assistance in Brazil and Mexico, since universal
towards focused programs of a remedial nature, which finally are consolidated as more ambitious comprehensive
programs. As a result of these changes in economic and food policy, there is a sustained trend —particularly in
Brazil- showing the reduction of poverty and an increasing caloric intake. On the contrary, in
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Venezuela, the extraordinary oil revenues made it possible in 2004-2008 to improve food access. However,
due to populist policies and the instability of oil prices, the gains achieved are less sustainable than in
other Latin American countries such as Brazil.

Key words: Brazil, economic policies, food and nutritional policies, food assistance, food security, Mexico,
Venezuela

RESUME

Cet article vise a analyser les changements dans les programmes d’aide alimentaire des pays industrialisés
en Amérique latine, en se concentrant dans les cas du Brésil et du Mexique, contrastant avec I'expérience
vénézuélienne au cours de la période 1990-2012. On utilise une approche systémique, qui s’exprime dans
une perspective méthodologique qu’intégre I’analyse des relations du systéme alimentaire avec la dynamique
de I'environnement et des politiques macroéconomiques adoptées. Il est conclu qu’associé a la réforme
économique réalisée dans les années 80, une évolution est générée dans les programmes d’aide alimentaire
au Brésil et au Mexique. Ainsi on a passé de programmes universels a des programmes de rattrapage que
finalement ont abouti 4 des programmes plus ambitieux. A la suite de ces changements dans la politique
économique et alimentaire, on observe une tendance soutenue, en particulier au Brésil, a la réduction de
la pauvreté et a I'augmentation de D’apport calorique alimentaire. En revanche, au Venezuela, des
améliorations dans I’acces a I’alimentation ont été observés seulement dans la période 2004-2008. Mais,
en raison des politiques populistes et de la baisse des prix du pétrole les bons résultats n’ont pas pu étre
soutenus comme il a été le cas dans les autres pays d’Amérique latine comme le Brésil.

Mots-clé : assistance alimentaire, Brésil, Mexique, politiques alimentaires et nutritionnelles, politiques
économiques, sécurité alimentaire, Venezuela

RESUMO

O trabalho visa analisar as altera¢es nos programas de assisténcia alimentar dos paises mais industrializados
de América Latina, enfocando os casos do Brasil e do México, contrastando-os com a experiéncia venezuelana
durante o periodo 1990-2012. Elegeu-se um enfoque sistémico, adotando uma perspectiva metodoldgica
que concilia a analise das relacGes do sistema agroalimentar com a dindmica do entorno e com as politicas
macroeconémicas. Conclui-se que em fun¢io das reformas econémicas realizadas nos anos 80, houve uma
evolu¢io nos programas de assisténcia alimentar de Brasil e México, os quais passaram de programas de
cardter universais para programas focalizados de natureza corretiva. Ao final, estes consolidam-se como
ambiciosos programas de cardter integral. Como conseqiiéncia destas altera¢des na politica econémica e
alimentar gera-se uma tendéncia sustentada, particularmente no caso do Brasil, no que tange a reducio da
pobreza e o aumento da ingestio calérica. Em contraste, na Venezuela, as receitas extraordindrias geradas
pelo petrdleo tornaram possivel, durante o periodo 2004-2008, alguns melhorias no acesso a alimentacio.
Todavia, as politicas populistas e a instabilidade dos precos do petréleo fizeram com que os alcances
obtidos fossem comparativamente mais frageis, se comparados com outros paises da América Latina,
sobretudo se comparados com o caso brasileiro.

Palavras-chave: assisténcia alimentaria, Brasil, México, politicas alimentarias e nutricionais, politicas
econdémicas, seguridade alimentaria, Venezuela

1. INTRODUCCION

ingreso real per capita, tal y como lo han planteado

El presente trabajo persigue analizar los cambios
en los programas de asistencia alimentaria de los
paises mas industrializados de América Latina,
centrandose en los casos de Brasil y México, con el
propésito de contrastarlos con la experiencia
venezolana durante el perfodo 1990-2012. Se parte
de la premisa que el consumo per capita de
alimentos mantiene una estrecha asociacién con el

Ablan & Abreu (2007), aunado a la idea de que
ambos son determinados por las politicas
macroeconémicas —en particular las que afectan el
comportamiento de los precios y la inflacion—.
Con estas consideraciones, el estudio se propone
analizar la evolucion de los programas de asistencia
alimentaria en el contexto de los cambios
observados en la politica econdémica.
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Partiendo de la premisa expuesta en el parrafo
anterior, la tesis que se busca argumentar en este
trabajo es que en el largo plazo la seguridad
alimentaria responde mejor a una estrategia amplia
de crecimiento en productividad, empleo e
ingreso. En este contexto, la evidencia sugiere que
programas gubernamentales adecuados para
identificar la poblacién vulnerable pueden mejorar
el estatus nutricional de los beneficiarios a un
razonable costo (Barret, 2002). En la medida que
la iniciativa individual sea lo que incentiva el
crecimiento econémico (Rodrik, 2004), las politicas
econoémicas deben generar un entorno adecuado
para su desenvolvimiento a fin de impulsar dicho
crecimiento. La experiencia de América Latina a
partir de la década de 1990, parece confirmar esta
tesis. Las tendencias en la regién apuntan a la
conformacién de una economia de mercado, con
un importante componente solidario. En su
ruptura con el paradigma populista, se
implementaron politicas econémicas, amigables con
la iniciativa privada y orientadas a la estabilizacién
de la economia, combinadas con programas que
buscan mejorar la situaciéon de los sectores mas
vulnerables. Estos altimos programas comenzaron
en la década de 1980 como programas remediales,
de naturaleza coyuntural y estaban orientados a
compensar a los sectores mas vulnerables afectados
por los programas de ajuste.

Sin embargo, se convirtieron progresivamente
en programas semipermanentes, que fueron la base
de programas antipobreza mas ambiciosos como
«Oportunidades» en México y «Bolsa Familia» en
Brasil, paises en donde la asistencia alimentaria se
integraba a los aspectos de salud y educacién. Como
consecuencia de esta combinacién de politica
econdémica y programas antipobreza se conformé
en América Latina, a partir de la década de 1990,
una tendencia al descenso sostenido de la pobreza
en general y de la pobreza extrema, asi como un
incremento igualmente sostenido de la ingesta
calérica por habitante (CEPAL, 2013a).

En contraste, entre los inicios de la década de
1980 e inicios del Siglo XX, en Venezuela se observé
una tendencia hacia el deterioro del ingreso per
capita y del consumo, asociada con el colapso del
modelo populista rentista que se prolongé hasta
el afio 2003. En este contexto, los programas de
asistencia alimentaria implementados en los aflos
1994-2003 han tenido una nula incidencia en la
situacién alimentaria (Hurtado & Rodriguez, 2012).
A partir del 2004 —asociado a los mayores precios

del petrdleo—, se produjeron avances en materia
alimentaria y en la reduccién de la pobreza que
no parecen ser sostenibles en el tiempo, tal como
ha ocurrido en los restantes pafses industrializados
de América Latina.

2. ASPECTOS TEORICOS Y
METODOLOGICOS

2.1. SEGURIDAD ALIMENTARIA

Es un concepto que ha evolucionado y tiene
diversas facetas como la disponibilidad, la
autonomia, acceso, estabilidad, utilizacién o
aprovechamiento biolégico y los aspectos
institucionales (Salcedo, 2005); en este trabajo se
asumira la acepcion mas reciente que enfatiza el
acceso (Gutiérrez, 2005). También se analiza lo
referente a la disponibilidad alimentaria y su
estabilidad, asi como los aspectos vinculados con
la autonomia del sistema alimentario.

2.2. POLITICA ECONOMICA Y PROGRAMAS
DE ASISTENCIA ALIMENTARIA EN AMERICA
LATINA
2.2.1. POPULISMO Y SUS IMPLICACIONES
Previo a la década de 1980, en Latinoamérica
predominaron los programas econdmicos de
gobiernos populistas, los cuales implementaron
politicas fiscales y crediticias expansivas y
sobrevaluaciones de la moneda para acelerar el
crecimiento y redistribuir el ingreso, pero sin
preocuparse de las restricciones fiscales y cambiarias.
Se generé asi un perfodo breve de crecimiento y
recuperacion econdmica, surgiendo posteriormente
presiones macroeconémicas insostenibles que
afectaron drasticamente los salatios reales y la balanza
de pagos (Dornbusch & Edwards, 1992). En este
contexto se implementaron politicas sociales y de
asistencia alimentaria universales de alto costo y
bajo impacto. Ello porque su abaratamiento solo
es posible, bien sea limitando la calidad y
deteriorando con ello el impacto del programa
sobre los supuestos beneficiarios; o restringiendo
la universalizacién, mediante criterios no
transparentes, lo cual orientaria los servicios
suministrados en beneficio de un grupo limitado
(Franco, 1996).
Es asi, como el Estado en paises
latinoametricanos, como el caso de México y Brasil,
se centrd en organizar las redes necesatias para crear
el mercado interno y garantizar el abastecimiento
de alimentos a los centros urbanos, para sustentar
la naciente industrializaciéon brindandole apoyo a
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las clases medias y sectores urbanos pobres a cambio
de apoyo politico. Consecutivamente se presentd
la expansion de la burocracia y el papel fundamental
que esta desempefia para el establecimiento de
empresas estatales que asuman el mercado interno,
con injerencia del Estado en buena parte del proceso
de produccién, abastecimiento y consumo de
alimentos (Torres & del Roble, 2002).

La institucionalizacién de las politicas
alimentarias en las décadas anteriores a la década
de 1980 en la regién posee en diversos elementos,
como la implementacién de un subsidio a la
produccién agropecuaria para impedir el
incremento de precios, el establecimiento de un
control de precios en el mercado urbano, la
intervencion en algunas sitios de la cadena
agroalimentaria con el proposito de industrializar
los alimentos, la ejecucién de programas de
distribucién gratuita de alimentos, de autoayuda
comunitaria para lograr la autosuficiencia y la
aceptacion de asistencia externa (Grassi, 1994, citado
por Torres & del Roble, 2002).

2.2.2. LA REFORMA ECONOMICA
IMPULSADA POR EL FMI Y LAS POLITICAS
IMPLICADAS

A fin de impulsar el crecimiento de las economias
latinoamericanas atrapadas en la crisis de la deuda,
se instrumenté una reforma econémica —auspiciada
por los organismos multilaterales como el FMI y
el Banco Mundial—, que se inicié en la década de
1980 y se consolidé en la de 1990. Tales reformas
implicaron —por un lado— una reforma comercial
orientada a abrir las economias a la competencia
internacional; por el otro, una reforma del Estado,
que buscé sanear las cuentas del Estado y reducir
su intervenciéon en la economia. Esta dltima
contempl6 procesos de privatizacion de las empresas
publicas, la elevacion de los precios de los servicios
publicos y la eliminacién de subsidios. Estas
reformas no se instrumentaron en todos los paises
con la misma intensidad, generandose un cuadro
relativamente heterogéneo en funcién de las politicas
instrumentadas (Paunovic, 2003). Sin embargo las
economias industrializadas de la regién, como
Chile, Colombia, Brasil, Perd y México, se
involucraron en este proceso, con una cronologia
diferente y avances también diversos. En este
contexto destacan el caso de Chile —por su grado
de apertura y posicionamiento internacional— y el
de las economias de mayor tamafio, como México
y Brasil (Reid, 2007).

2.2.3. LAS IMPLICACIONES DE LA CRISIS
DE LA DEUDA'Y LAS REFORMAS SOBRE LA
SITUACION SOCIAL

En las décadas de 1980 y de 1990 se produjo una
caida en los niveles de acceso alimentario y de
bienestar de la poblacién, debido a la crisis de la
deuda y a las politicas de ajuste y apertura que se
implementaron. La crisis de la deuda llevé a los
paises latinoamericanos a implementar medidas de
austeridad que —entre otras— establecian menores
salarios reales y recortes en el gasto gubernamental.
El gasto social se vio afectado y fue restringido,
ain mas con las politicas de ajuste. Asi mismo, la
crisis de la deuda trajo consigo una serie de medidas
que implicaron la reduccién del gasto destinado a
programas sociales, lo que ocasioné un deterioro
de la situacién social. El incremento de la pobreza
alcanzé niveles preocupantes. En este escenario, se
instauré un nuevo enfoque de la politica social,
en el que predominaba la idea de considerarla como
compensacion social (Calvento, 2007).

2.2.4. LA POLITICA SOCIAL IMPULSADA EN
EL CONTEXTO DE LA REFORMA
ECONOMICA

La politica social instrumentada hasta ese momento,
caracterizada por su orientacion politico-clientelar,
fue severamente cuestionada. Se produjo una
modernizacién del Estado Social’ como alternativa
a la politica social tradicional de orientacién
universal, asociada a2 un modelo de Estado
fuertemente intervenido por la racionalidad
politica, que desarrollé6 una accién clientelar,
asistencialista de corte populista (Gémez & Alarcon,
2000). En consecuencia, la reforma del Estado a
nivel social implic6 un cambio de las politicas de
acceso universal hacia un paradigma dirigido a la
poblacién mas vulnerable. Asi, en América Latina
el Estado ha venido evolucionando de un Estado
garantizador del acceso universal a un Estado
focalizador (Torres & del Roble, 2002).

2.3. INDICADORES UTILIZADOS

En el caso de América Latina se utiliz6 como
indicador de acceso alimentario la proporcion de
hogares o personas en pobreza extrema o
indigencia, que mide la proporcién de hogares o
personas cuyo ingreso es superior al valor de la

* La modernizacion del Estado Social se presentd con
mayor notoriedad en pafses como Brasil, Chile, México
y Pert.
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canasta basica de alimentos. También se tom6 la
proporcién de personas que cuyo consumo es
superior al minimo requerido, asi como el consumo
de energfa alimentaria por persona. Toda esta
informacién fue obtenida de la base de datos en
linea de la Comisién Econdémica para América
Latina (CEPAL). En el caso venezolano el indicador
de acceso alimentario usualmente utilizado es el
porcentaje de adecuacién calorica y proteinica, el
cual —expresado como porcentaje— mide la
proporcién en que son satisfechos los
requerimientos caléricos y proteinicos. También
fue empleada la la Disponibilidad para el Consumo
Humano (DCH) per capita, que es una
aproximacion indirecta al consumo de alimentos,
asi como informacién de la CEPAL sobre la
proporcién de la poblacién en pobreza y pobreza
extrema.

2.4. PERIODIZACION

El petiodo analizado en el caso venezolano estuvo
comprendido entre 1994 al 2012, que fue a su vez
subdividido en tres subperiodos. Un primer
subperiodo se inicia en 1994 y culmina en el 2003.
Durante el mismo las politicas econdmicas tuvieron
una clara orientaciéon populista en la mayoria de
los afios. Debido a ello y a los bajos precios del
petroleo, estos afios se caracterizaron por una
situacion de estancamiento econémico e inflacion.
Durante estos afios el programa de asistencia
alimentaria mas importante fue el Programa de
Alimentos Estratégicos (PROAL). Un segundo
subperiodo que va del 2004 al 2008 y coincide
con un boom de los precios petroleros que
catapult6 el gasto publico y la demanda interna.
Un dltimo subpetiodo arranca en el afio 2009 y
termina en el afio 2012, caracterizado por una
elevada volatilidad de los precios del petréleo —
que se transmitié al crecimiento econémico—,
elevando el déficit publico y limitando la capacidad
de importacion en varios de los afios considerados.
En estos dos ultimos subperiodos el programa de
asistencia alimentaria mas importante ha sido la
red MERCAL.

3. LOS PROGRAMAS DE ASISTENCIA
ALIMENTARIA EN BRASIL Y MEXICO

3.1. EL NUEVO ENFOQUE DE LOS
PROGRAMAS DE ASISTENCIA ALIMENTARIA
EN LA DECADA DE 1990

a) Focalizacion y descentralizacion

A partir de la década de 1990 la politica social en
diversos paises latinoamericanos se orientd a la

poblacién vulnerable y la descentralizacion y
participacién de la sociedad civil. En el marco de
los programas de ajuste se instrumentaron fondos
de inversién social con la intencién de atacar las
situaciones de emergencia que afectaban a las
familias en situacion de extrema pobreza. Aqui se
encuentran los casos de PRONASOL en México, el
FOSIS de Chile y el FONCODES de Pert, que se
transformaron programas casi permanentes. Estos
programas se orientaron a atacar la pobreza y las
carencias alimentarias en los grupos vulnerables, al
tiempo que buscaban modernizar la relacion entre
el Estado la sociedad y el metrcado, incorporando
la idea de ciudadania social en la que los derechos
desempefian un rol fundamental asi como el capital
social. Sin embargo, en general prevalecié un
proposito clientelat, al tratar de utilizarlos con un
fin electoral (Torres & del Roble, 2002). En los
ultimos afios se han establecido programas sociales
integrados por distintos componentes: educacion,
salud y alimentacién, utilizando mecanismos de
focalizacién geografica y familiar, como lo ha
establecido el programa «Oportunidades» de
México. Este tipo de programas que emplean
mecanismos de focalizacién permite una
intervenciéon mas integral, debido a que atienden
simultdneamente a las distintas dimensiones del
capital humano; ademas, son mas eficaces al atender
a la poblacién vulnerable, por cuanto reducen las
posibilidades de exclusién de la poblacion a
beneficiar (Villatoro, 2004). Los programas sociales
alimentarios se efectian mediante una amplia
diversidad de caracteristicas, estableciendo como
condiciéon esencial su aplicacién a grupos
vulnerables: nifios, mujeres embarazadas, lactantes
y adultos de la tercera edad. No obstante, en afios
recientes se observa un mayor impulso estatal a la
realizacién de programas de transferencias/
asistencia alimentaria condicionadas, ya que
permiten evaluar su impacto en la poblacién
objetivo (Mancilla, 2010).

b) Enfoque integral

Bajos estas premisas de las instituciones
internacionales como el Banco Mundial, en el
sentido de llevar a cabo una politica integral, han
surgido los programas alimentarios que combinan
el gasto social en asistencia alimentaria con los
requerimientos de educacion y salud. Asi, la
politica social integral relaciona programas de
generacion de trabajo e ingreso, desarrollo humano
y social y proteccién social, la cual debe
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desarrollarse de manera intersectorial,
descentralizada, participativa, focalizada en las areas
geograficas donde se agrupan las familias mas
pobres, priorizando en los grupos con mayor nivel
de exclusion. Ejemplo de ello es el Programa
Oportunidades implementado en México, que
aborda la pobreza de manera multidimensional y
mediante un enfoque integral. Alli se implementan
acciones intersectoriales que significan un aumento
del capital humano, social y econémico de los
mas pobres. También se realizan labores
coordinadas en las areas de educacion, salud y
nutricién, con un componente de ampliacién de
las oportunidades de acceso al mercado laboral.
Funciona con un criterio de descentralizacion, que
coloca en los estados y municipios un gran poder
decisién. Ademas, la politica social se orienta a la
familia como unidad de accién (Engel, 2004). Para
ello se utilizan mecanismos de seleccién que permiten
incorporar a las familias en situacién de indigencia
a los programas sociales de superacion de pobreza.

¢) Enfoque de la pobreza multidimensional y
corresponsabilidad

También en este escenario se entiende la extrema
pobreza como un problema multidimensional, que
no se corresponde solamente con la falta de ingresos
economicos, sino ademds con un escaso capital
humano y social y la vulnerabilidad ante eventos
que afectan a las familias. En ese sentido su objetivo
es incorporar a las familias que viven en situacion
de extrema pobreza o indigencia a la red de
proteccion social del Estado. Una vez seleccionadas
las familias, son invitadas a integrarse al sistema. Esto
se realiza suscribiendo un contrato, mediante el cual
el Estado se compromete a poner al setvicio de la
familia un conjunto de recursos y servicios y la
familia a trabajar para superar los aspectos de mayor
precariedad, utilizando las oportunidades que la red
social le brinda (Palma & Utrzta, 2005).

d) Redes de proteccidn social

El Banco Mundial (1998) establecié que las redes
de proteccion social pueden combinarse con
programas de promocion del capital humano a
largo plazo y de transferencia de bienes a los pobres,
lo que mejora el potencial de crecimiento. Las redes
sociales se visualizan como sistemas de vinculos
entre personas o grupos de personas orientados
hacia el intercambio de apoyos sociales. Por lo
tanto se trata de sistemas de interaccién donde
prevalece la colaboracién y cooperacién mutua.

En el contexto de las iniciativas de superacién de
la pobreza, las redes institucionales y sociales se
perciben como un recurso estratégico porque
desarrollarfan un efecto sinérgico al abordar un
problema multidimensional —en este caso la
pobreza—, de manera articulada. Ello permitiria
generar un mayor impacto y eficiencia en el uso
de los recutsos, en lugar de hacerlo de manera
segmentada o parcial. Este rasgo constituye uno
de los supuestos centrales de una estrategia de
intervencion integral. Es asf como las redes pueden
constituirse en una herramienta para la gestion
coordinada en distintos ambitos de intervencién
o sectores a nivel local, regional o nacional. De
esta manera se podria contribuir a minimizar la
accion fraccionada con que corrientemente se
interviene, constituyéndose la red en un
componente de gestién integral y de conexién entre
los distintos sectores (Sanchez de Buglio, 2003).

3.2. PROGRAMA OPORTUNIDADES EN
MEXICO

3.2.1. ANTECEDENTES DE LAS
CARACTERISTICAS GENERALES DEL
PROGRAMA

El Programa «Progtesa» fue creado por el gobierno
federal mexicano en 1997 y en sus inicios se
establecié como una estrategia orientada a apoyar
a familias rurales extremadamente pobres. En el
afio 2001, durante la administracion del entonces
presidente Vicente Fox, el Programa pasé a llamarse
«Oportunidades» y constituye uno de los casos
mas analizados y mejor evaluados en cuanto a los
programas de transferencias
condicionadas en América Latina. También
represent6 un cambio significativo, por su disefio
innovador, en la aplicacién de servicios sociales
en México. El objetivo de «Oportunidades» es la
promocién del desarrollo del capital humano:
mejorar el nivel educativo, de salud y estado
nutricional de familias pobres, especialmente de
los nifios y las madres, combinando apoyos en las

monetarias

areas de educacion, salud, alimentacién e ingresos.

Estos apoyos se conceptualizan como subsidios
al capital humano, focalizados en localidades y
hogares pobres. Se trata de un programa
interinstitucional en el que participan la Secretarfa
de Educacion Puablica, la Secretaria de Salud, el
Instituto Mexicano del Seguro Social, la Secretaria
de Desarrollo Social y los gobiernos estatales y
municipales. Las fortalezas del Programa se basan
en la corresponsabilidad, factor muy importante
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porque las familias son parte activa de su propio
desarrollo, superando con ello el asistencialismo y
el paternalismo (SEDESOL, 2009).

La asistencia de los nifios a la escuela y de las
familias a los centros de salud constituye la base
para recibir los apoyos. Se aplica un estricto sistema
de seleccién de beneficiarios basado en las
caracteristicas socioeconémicas del hogar, que
permite focalizar los recursos a las familias que
realmente lo necesitan, evitando se generen los
apoyos discrecionales y delimitados con criterios
politicos. «Oportunidades» prioriza fortalecer la
posicion de las mujeres en la familia y la comunidad,
razoén por la cual son las madres de familia las
titulares del Programa y quienes reciben las
transferencias monetarias. El monto de las becas se
incrementan en la medida que el grado que se cursa
sea mas elevado. A partir del primero de secundaria,
el monto de las becas escolares es mayor para las
mujeres, por ser su indice de desercién mas elevado
a partir de ese grado. Con ello logran revertir esta
situacién entre la poblacién beneficiaria de
«Oportunidades». Asi mismo, las mujeres
embarazadas reciben una atencién médica adecuada
durante el desarrollo del embarazo. Los apoyos
monetarios se entregan de manera directa a las
familias, sin intermediacién, garantizando la
transparencia en su distribucién. El Programa
«Oportunidades» ha tenido un crecimiento
significativo a partir de su creacién, al pasar de
300.000 familias atendidas en 1997 a 6,5 millones
en 2012 (SEDESOL, 2012).

Este programa es uno de los principales
instrumentos que en el marco de una politica social
integral desarrolla acciones para promover el
bienestar general de las familias que viven en
pobreza extrema. Su disefio combina la entrega de
recursos en efectivo con intervenciones coordinadas
en salud, educacién y alimentacién. De esta manera
se espera que en el corto plazo estos recursos
mejoren las condiciones socioeconémicas y el
ingreso de los hogates mas pobres; y, a mediano
plazo, impulsen el desarrollo de capacidades al
incentivar la asistencia a los centros de salud y a la
escuela por parte de la poblaciéon beneficiaria
(SEDESOL, 2012).

3.2.2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DEL PROGRAMA

a) Identificacién de beneficiarios: se aplica un
sistema de seleccion de beneficiarios aplicando una
encuesta socioeconémica y demografica. De esta
manera se logra que las familias que participan

hayan sido incluidas por su condicién de pobreza
extrema, al igual que su permanencia esta
determinada por el cumplimiento de sus
corresponsabilidades —a saber, su asistencia de
manera regular a los servicios de salud y
educacién—. Es asi como una adecuada focalizacion
del programa ha permitido ampliar su cobertura
a un mayor nimero de familias y concentrar
esfuerzos en las entidades donde hay mayor indice
de marginacién y menores posibilidades de
desarrollo humano. La unidad de intervencién
es la familia. El programa utiliza un mecanismo de
focalizacién en tres niveles: localidades, familias y
comunidad. Inicialmente selecciona localidades
pobres, tomando como criterios aspectos como: i)
analfabetismo en adultos; i) numero de viviendas
sin agua; iii) ndmero de viviendas sin descarga
sanitatia; iv) nimero de viviendas sin electricidad;
v) promedio de ocupantes por habitacién; vi)
numero de viviendas con piso de tierra; y, vii)
poblacién que labore en sector primario y que posea
escuela primaria, secundaria y servicio de salud.
Posteriormente se seleccionan las familias que
cumplen con las exigencias de ingreso per capita
dentro de las localidades, considerando igualmente
variables diferentes a ingresos (Serrano, 2005).

b) Apoyo que reciben los beneficiarios: 1) apoyo
monetario bimestral: se entregan habitualmente a
las madres de familia con la intencién de mejorar
la cantidad, calidad y diversidad de alimentacién
de los miembros nucleo familiar y asi mejorar su
estado nutricional. A partir del afio 2012 se
incorpord el monto del apoyo energético al monto
del apoyo alimentario; ii) becas educativas:
otorgadas a nifias, niflos y jovenes a partir del
tercer grado de primaria y hasta el dltimo grado
de educacién media superior; iii) apoyo econémico
para jovenes: este beneficio se realiza a través de
«Jévenes con Oportunidades»; unicamente lo
obtienen aquellos que concluyen su educacién
media superior antes de los 22 afios: iv) apoyo
monetario para adquirir utiles escolares: se brinda
esta ayuda a los becarios de primaria al inicio del
afio escolar; v) paquete basico garantizado de salud:
se realizan talleres de capacitaciéon para el
autocuidado de la salud, particularmente dirigido
a los integrantes de la familia a partir de los 15
aflos y a los becarios de la educacién media
superior; vi) complementos alimenticios:
especialmente dirigido a nifios y nifias entre 6 y
23 meses, con desnutricién entre 24 y 59 meses y
para mujeres embarazadas o en etapa de lactancia.
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Con el propésito de prevenir la obesidad, a partir
del afio 2009 se inici6 la distribucién de
suplementos sin base calérica; vii) apoyo para
adultos: se brinda apoyo a los mayores de 70 afios
que vivan en localidades de mas de 10.000 habitantes
y que pertenezca a una familia beneficiaria; viii)
apoyo gastos de energfa: mediante compensacion
en gastos efectuados en la utilizacién de fuentes de
energfa; y, ix) apoyo alimentario «Vivir Mejo»:
las familias beneficiarias reciben este apoyo
alimentario como compensacién para resguardar
los ingresos familiares ante el incremento de los
precios de los alimentos en el mercado
internacional. Las titulares beneficiarias lo
recibieron a partir del afio 2010 mediante entrega
de dinero en efectivo, para mejorar la nutricion y
desarrollo de los menores con edades comprendidas
entre 0 y 9 aflos. Cada familia recibe un maximo
de tres apoyos de ese tipo.

«Oportunidades» ha sido ampliamente evaluado
por organismos internacionales y nacionales,
resultando que los nifios y jévenes beneficiarios
del mismo asisten regularmente a la escuela,
mantienen dietas balanceadas, reciben con mayor
regularidad asistencia médica y estan conscientes
de que su futuro puede ser distinto a generaciones
pasadas. De igual forma se ha evidenciado que el
Programa esta ayudando a cambiar el acceso
deficiente a los servicios de salud de las familias
beneficiarias que viven en situaciones de pobreza
extrema, asociado a la recurrencia de enfermedades
y a su vulnerabilidad (SEDESOL, 2012).

¢) Programas de apoyo al consumo alimentatrio
de las familias pobres: la Secretarfa de Desarrollo
Social (SEDESOL) cre6 el Comité Técnico para la
Medicién de la Pobreza, integrado por un grupo
de expertos, cuya metodologia define lineas para
identificar a la poblacién por su ingreso. Una de
ellas es el umbral de la pobreza alimentaria, donde
se ubican hogares cuyo ingreso por persona es
menor al que se consideré como necesario para
cubrir las necesidades de alimentacién. Dichos
montos equivalen a 15,4 y 20,9 pesos diarios del
2000 por persona en areas rurales y urbanas,
respectivamente (SEDESOL, 2002). Los programas
sociales alimentarios se han situado en una
dimensién mayor, con el propédsito de atender a
las familias en situacion de pobreza alimentaria.
Entre ellos se incluyen: el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades (PDHO), el Programa de
Apoyo Alimentario (PAL), el Programa de
Abastecimiento Social de Leche (PASL) y el

Programa de Abastecimiento Rural (PAR)
(SEDESOL, 2013).

3.3. EL PROGRAMA «HAMBRE CERO» EN
BRASIL

3.3.1. ANTECEDENTES Y ORIENTACION
GENERAL DEL PROGRAMA

Desde la década de 1990 Brasil ha mantenido una
continuidad tanto en sus  politicas
macroeconémicas como en las de asistencia
alimentaria. A mediados de ella el entonces
presidente Fernando Henrique Cardozo
instrument el Plan Real, a fin de abatir la
hiperinflacién que agobiaba a los brasilefios. En el
marco de estos esfuerzos también se potenciaron
el gasto social —que llegé a superar el 20% del PIB—
y los programas de asistencia alimentaria hacia los
sectores mas vulnerables. El posterior gobierno de
Ignacio Lula da Silva —que lo continu6— intenté
impulsar un giro en los planes de asistencia
alimentaria, pero fracasé. Ante los magros
resultados decidieron retomar los planes de
Cardozo y potenciatlos en magnitud, lo que dio
origen al Programa «Hambre Cero» (Reid, 2007).

El Programa Hambre Cero implementado por
el gobierno brasilefio en el 2003 parte del principio
de que todas las personas deben tener acceso diario
y de forma digna a alimentos en cantidad y calidad
suficientes para atender a las necesidades
nutricionales basicas y al mantenimiento de la salud.
La garantia de este derecho es una condicién para
que se alcance la ciudadania y para que una nacién
pueda considerarse civilizada. Combina politicas
estructurales que abordan las causas profundas del
hambre con politicas asistenciales de emergencia,
con la finalidad para atender a las familias en
situacién de carencia, asf como politicas locales
implementadas por cada municipio de acuerdo con
su realidad particular (FAO, 2012).

El programa Hambre Cero se desarrolla
mediante la implementacién de politicas puiblicas
que permiten afectar las causas que generan la
pobreza y la desigualdad, participando los distintos
niveles de Gobierno (Federal, Estatal y Municipal).
Se incorpora igualmente a la sociedad en la
formulacién y ejecucion de la politica de seguridad
alimentaria. Aparece asi el «Mutirdo» —es decir, la
movilizacion contra el hambre—, un movimiento
de solidaridad en el que participan tanto el
gobierno como la sociedad (Congreso Bolivariano,
2008).

Por otro lado, el concepto de seguridad
alimentaria y nutricional desarrollado en Brasil es
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calificado como objetivo estratégico de las politicas
publicas supeditadas al principio del Derecho
humano a una alimentacién adecuada y de la
soberanfa alimentaria. El compromiso del
Gobierno de Lula da Silva con la seguridad
alimentaria se evidencié con la creacién del
programa «Hambre Cero», cuyas propuestas
fundamentales estan dirigidas a ampliar el acceso a
la alimentacion de las personas con bajos ingresos,
mediante la transferencia en dinero, alimentacién
escolar, restaurantes publicos —entre otros—,
complementada por la recuperacion del salario
minimo, del empleo y el fortalecimiento de la
agricultura familiar; esta Gltima permite garantizar
el suministro de alimentos al mercado local
(CONSEA, 2009).

La otientacién que Brasil ha dado ala Segutidad
Alimentaria y Nutricional establece la condicién
de politica publica, estratégica y permanente, por
lo que califica entre las categorias esenciales en la
planificacién de su desarrollo. Se incorporan —
ademas de las dimensiones alimentaria y
nutricional—, la de disponibilidad y la de calidad.
As{ mismo intenta promover la intersectorialidad
de las acciones y programas, con la implementacion
de acciones integradas, incluyendo mecanismos de
coordinacién con participacioén social a través de
los consejos de seguridad alimentaria y nutricional
(CONSEA, 2009). De esta manera el Programa
define cuatro ejes de trabajo: ampliacién del acceso
a alimentacién, fortalecimiento de la agricultura
familiar, promocién de procesos de generacioén
de renta, articulacién, movilizacién y control social.

3.3.2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DEL PROGRAMA «HAMBRE CERO»

«Hambre Cero» es un programa focalizado, en el
que son beneficiarias todas aquellas familias en
situaciéon de pobreza, basandose en la renta per
capita. L.a magnitud del programa «Hambre Cero»
se debe al nivel de pobreza de la poblacién
brasilefia, destacando entre sus principales
herramientas las siguientes:

a) E/ Programa «Bolsa familiay: se inici6 el afio
2003 con el proposito de unificar a todos los
programas de transferencia directa de renta: Bono
Escolar, Bono de alimentacién, Tarjeta de
alimentaciéon y Auxilio gas. «Bolsa familia» es un
programa de transferencia de renta con
condicionalidades, que consiste en participar del
acompafiamiento de la salud o del estado
nutricional de los nifios, matricular a los nifios en

edad escolar en la escuela, asegurar su asistencia a
clases y participar de las acciones de educacion
alimentaria ofrecidas por el gobierno. De esta
manera 11,1 millones de familias pobres del Brasil
—alrededor de 45 millones de personas o 25% del
total de poblacién del pais—, reciben a través del
Programa una transferencia de ingreso de alrededor
de R$ 60 (unos US$ 30) mensuales. La transferencia
es entregada a las madres con el propésito de que
todos los miembros de la familia tengan suficiente
alimentos. Dichas transferencias han permitido
elevar el promedio de los ingresos totales de sus
beneficiarios en un 21%. Asi mismo, los
beneficiarios de «Bolsa familia» estan gastando
alrededor del 76% de la transferencia en compra
de alimentos, mejorando con ello la frecuencia de
las comidas y su contenido nutricional. Esto ha
permitido establecer que el programa esta teniendo
un alto impacto nutricional como elemento de
proteccion contra la desnutricién crénica (FAO,
2012).

b) Programa Nacional de Alimentacion Escolar:
este programa ha permitido que los nifios, nifias y
adolescentes brasilefios que estudian en escuelas
publicas hayan mejorado su acceso a una raciéon
diaria de alimentos nutritivos. La casi duplicacion
de los recursos financieros asignados por
participante aumento6 las oportunidades para
mejorar la calidad de la alimentacion. Es importante
destacar los esfuerzos realizados para que la
alimentacién escolar sea provista con alimentos
comprados localmente a pequefios agricultores, asf
como de incorporar la educaciéon nutricional en
el curriculum de la ensefianza basica. Igualmente
destaca el haber dado especial atencién a las
necesidades de la dieta alimentaria de los indigenas,
respetando sus habitos alimentarios, con el objetivo
de ampliar el impacto social (FAO, 2012).

¢) Programa Nacional para la Agricultura
Familiar (PRONAF): se trata de un programa que
se ha orientado particularmente en el area rural y
que ha tenido rapido crecimiento. Prevé la
combinacién de una significativa participacion de
los agricultores en la gestién del programa,
combinada con el fortalecimiento de la asistencia
técnica y el crecimiento del crédito con bajas tasas
de interés, lo que ha permitido un importante
aumento de la produccion y de los ingresos de las
familias rurales, asi como también la dinamizacion
del crecimiento de las economias locales (FAO, 2012;
Ministerio de Desarrollo Agrario de Brasil, 2010).
El 60% de sus operaciones beneficia a familias
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pobres de zonas rurales. Los pequefios agricultores
han sido beneficiados por la expansién de los
programas de compra de alimentos, que son
efectuadas por la Compania Nacional de
Abastecimiento (CONAB) y que son destinadas a
satisfacer las necesidades de los programas
alimentarios de emergencia. Con ello benefician
tanto a los productores como a los consumidores
de bajos ingresos (CONSEA, 2009).

d) Acceso de familias rurales al agna: este
programa beneficia alrededor de 150.000 familias
de zonas afectadas regularmente por sequias,
mediante la construccién de cisternas para
almacenamiento de agua de lluvia y el cual es
parcialmente financiado con donaciones privadas.
El acceso a agua potable ayud6 al mejoramiento de
la nutricién y a la reducciéon de la mortalidad
infantil, rescatando fuerza de trabajo para la
agricultura —al reducir el tiempo gastado en la
recoleccion de agua— y reduciendo la dependencia
econémica y politica de los proveedores de la
misma (FAO, 2012).

3.3. CONSIDERACIONES FINALES
RELACIONADAS CON LAS
CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS
DE ASISTENCIA ALIMENTARIA DE BRASIL Y
MEXICO

A manera de conclusién parcial de estas dos
secciones se puede afirmar que los programas
sociales analizados en los casos de México y Brasil
presentan semejanzas en cuanto a su proposito,
como lo son el alivio y superacion de la pobreza y
pobreza extrema, para a través de con ello mejorar
las condiciones de vida de sus habitantes. Asf mismo
se evidencia un cambio en las politicas universales
asociadas a los gobiernos de corte populista que
prevalecieron en la regiéon hacia un modelo de
politicas focalizadas que integran ademads del aspecto
alimentario, atencién a la familia principalmente
en relacion con la educacién y salud en la basqueda
de fortalecer el capital humano. Para ello se han
estructurado programas de transferencia
condicionada, que permiten a su vez aportar un
ingreso de inclusién social para hacer frente a
necesidades basicas de la familia. En ellos son las
mujeres las receptoras de las transferencias, con el
proposito de que se haga un uso adecuado de los
recursos asignados. Estos programas estan disefiados
con diversas particularidades, bajo la modalidad
de la focalizacién y se ejecutan bajo redes de
proteccion social que el Estado ha delineado y que
permiten apoyar a las familias que se encuentran

en niveles de vulnerabilidad o riesgo social. En
definitiva, los programas de asistencia alimentaria
estan inmersos dentro de un modelo que permite
beneficiar a la poblacién en pobreza extrema, en
la busqueda de satisfacer sus necesidades basicas
inmediatas.

Sin embargo estos programas han sido
disefiados igualmente en la busqueda de alcanzar
mayores niveles de satisfaccion para la poblacion
mds vulnerable, mediante inversiéon en capital
humano que permita ampliar los beneficios en
cuanto a educacién y salud a la poblacién mas
joven. De esta manera se podria, en un mediano
plazo, romper con las limitaciones sociales que
impiden superar los niveles de pobreza presentes.
Es necesario sefialar que el programa «Hambre
Cero» tiene una magnitud mayor que la de los
otros programas analizados, por el numero de
familias presentes hoy en dia en la sociedad brasilefia
y donde el aspecto alimentario tiene predominio,
debido a los altos niveles de pobreza extrema. De
igual manera tienen cobertura significativa los
programas sociales en México, igualmente como
respuesta a los niveles de pobreza existentes.

3.4. EL CASO VENEZOLANO

3.4.1. VENEZUELA COMO UNA EXCEPCION
A LA REFORMA

Como se ha visto en los acapites previos, los paises
industrializados de América Latina se involucran
en un conjunto de reformas que abrieron sus
economias a la competencia internacional y
replantearon el rol del Estado en las mismas. La
intensidad de la reforma, medida en funcién del
grado de implementacién de las politicas que esta
contemplaba, fue estimada por Paunovic (2003).
En este trabajo se evidencia que Venezuela fue un
caso excepcional en América Latina, pues el pafs
no se involucré en forma significativa en las
reformas sefialadas.

3.4.2. CONTRARREFORMA Y POPULISMO

Después de un intento de implementar las politicas
contempladas en la reforma econémica (iniciada
en 1989, con el gobierno de Carlos Andrés Pérez
II y auspiciada por los organismos multilaterales),
se produjo un rechazo generalizado de la misma,
que involucra a sectores muy heterogéneos pero
representantes de un amplio espectro de la sociedad
venezolana. Después de 1994 el nuevo gobierno
(Rafael Caldera II) se declar6 opuesto a las reformas
instrumentadas entre 1989 y 1993 y restaur6 las
politicas de control de los llamados macroprecios
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(tipo de cambio y tasa de interés) y de los precios
de bienes de consumo. Se generd una crisis
financiera que se intenté paliar imprimiendo
dinero, lo cual potencié las presiones inflacionarias
y generd una crisis econémica que sumergio a la
economia en una situacién de estanflacion. Ello
obligd a un cambio de rumbo instrumentando la
«Agenda Venezuelay, en el marco de la cual se
intentaron restaurar algunas politicas del ajuste
«ortodoxo» desechadas inicialmente. La Agenda
Venezuela contemplé ademas una serie de
programas sociales compensatorios. Dicha Agenda
logré impulsar el crecimiento durante el afio 1997,
pero una caida en los precios del petréleo abatié
el mismo en 1998, prolongando la situacién de
estanflacién de los afos previos (Hurtado &
Rodriguez, 2012; Rodriguez, 2009).

3.4.3. LOS PROGRAMAS ALIMENTARIOS Y
SU IMPACTO EN EL PERIODO 1994-2003
Entre los aflos 1994 y 1996 se continuaron los
programas sociales y alimentarios instrumentados
durante el periodo previo de las reformas
economicas (1989-1993). Se trataba de programas
de naturaleza remedial como la Beca alimentaria,
la Beca lactea, el Bono de cereales, el Programa de
atencién solidaria, el Programa de atencién
comunitaria y de Dotaciéon de uniformes. Sin
embargo el programa de mayor impacto en estos
afios fue el Programa de Alimentos Estratégicos
(PROAL), el cual se instrumenté bajo los auspicios
de la Agenda Venezuela. Este se definié como un
programa concertado a nivel social, dirigido a la
poblacién en pobreza extrema, facilitando el acceso
de la misma a cinco rubros considerados
estratégicos por su contenido calérico y proteico.
Esto se hacfa mediante un sistema apoyado en
economias operacionales y subsidios que
garantizaban a los beneficiarios precios menores a
un 40% de los vigentes en el mercado. Se soportd
sobre un esfuerzo de descentralizacion, pues se
conté con la participacién de alcaldias y
gobernaciones con las cuales se firmaba un
convenio y que aportaban capital de trabajo para
las operaciones del Programa. El PROAL se apoy6
en el comercio detallista tradicional ubicado en las
zonas mas empobrecidas, observandose un rapido
crecimiento de los puntos de venta de 1.594 a
mediados de 1996 a 16.000 en 1998. La relacién
entre la poblacion atendida y la poblacién objetivo
fue baja en 1996 y fue incrementandose en los afios
1997 y 1998; no obstante, no lleg a alcanzar de

manera satisfactoria las metas establecidas, en
particular en las areas rurales y urbanas de dificil
acceso. Si bien intenté estimular la produccién
interna, paradéjicamente las ventas se basaban en
bienes importados que constitufan en promedio
el 72% de las mismas.

En conjunto, los programas de asistencia
alimentaria no lograron detener el aumento de la
pobreza y el deterioro de la ingesta calérica (DCH),
la cual evidenci6 una tendencia a disminuir a lo
largo de la década de 1990. Asi, la adecuacién
cal6rica descendi6 pasando de 93% en 19942 91%
en 1998. En un contexto de bajos precios del
petréleo, el nuevo gobierno que se inicié en el
afio 1999 (Hugo Chavez) prolongé la politica
econémica, de corte populista, hasta el 2003. La
situacién de estancamiento continué inalterable,
si bien la inflacién tendié a desacelerarse. En este
contexto se desenvolvié el PROAL. La tendencia al
detetioro de la DCH calérica se mantuvo en el
tiempo (Hurtado & Rodriguez, 2012). Es necesatio
destacar que junto con PROAL se cre6 el PAMI
(Programa de Atencién Materno-Infantil), que
permitié que —aun cuando existian problemas de
acceso alimentario— no se presentara desnutricion
severa como ocurre actualmente en el pafs.

3.4.4. EL BOOM PETROLERO: 2004-2008
Durante este subperiodo se produjo un fuerte
aumento del gasto publico y de la demanda
agregada, debido al fuerte incremento de los
precios del petréleo que se registrd a partir del
afio 2004. El PIB se incremento a elevadas tasas. Al
mismo tiempo se instaur6 una politica de anclaje
cambiario que impulsé el crecimiento de las
importaciones. La inflaciéon de alimentos se
mantuvo por encima de la general (Hurtado &
Rodriguez, 2012).

3.4.5. LOS PROGRAMAS ALIMENTARIOS EN
EL CONTEXTO DEL BOOM PETROLERO:
MERCAL

En este contexto se produjo una importante
transferencia de recursos a los programas
alimentarios, donde destaca MERCAL como el
programa emblematico del gobierno durante estos
afios. El programa ha tenido una orientacién
universal, que se evidencia en la baja participacion
de los sectores mas pobtes en el mismo. Esta era de
31% en el afio 2003 y disminuy6 a 24% en al afio
2007. El programa se basa fundamentalmente en la
venta de productos originados en la importacion,
los cuales constituyeron el 64% del valor de las
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compras en promedio en el perfodo 2005-2008. Se
trata de un programa de subsidios al consumo de
alimentos, en el cual el ahorro de los beneficiarios
se estima en 51% en relacion con los precios del
mercado. En afios recientes el desabastecimiento
en MERCAL se ha agudizado y representa un
problema mayor que en las cadenas de distribucion
privadas y que en el comercio informal. Por otro
lado, el crecimiento del subsidio entre el 2004 y el
2008 se tradujo en un aumento de las pérdidas y
del costo fiscal. No obstante el programa se pudo
mantener operativo, gracias a las transferencias
gubernamentales que eran posibles gracias a los
elevados ingresos petroleros (Hurtado &
Rodriguez, 2012).

3.4.6. LOS AVANCES EN LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA: LA DCH, LA INESTABILIDAD,
LA SOSTENIBILIDAD DE LOS AVANCES.
LOS INDICES ANTROPOMETRICOS

La pobreza se redujo en el periodo 2004-2008,
comportamiento que se ha ya observado en el pais
cuando con anterioridad se ha dado una coyuntura
de elevados precios petroleros. .a DCH calérica y
proteinica mejoraron, al igual que la adecuacién y
los indices antropométricos nutricionales, aun
cuando para el afio 2007 el SISVAN reportaba una
prevalencia de déficit nutricional de alrededor de
un 10% de nifios en edad escolar (Hurtado, 2011;
Hurtado & Rodriguez, 2012).

3.4.7. LA SOSTENIBILIDAD DE LOS
AVANCES LOGRADOS ENTRE EL 2004 Y EL
2008

A partir del afio 2009 colapsan los precios
petroleros internacionales y, si bien se recuperaron
en un lapso relativamente corto ello, iniciaron un
petiodo de inestabilidad que se refleja en la
volatilidad del crecimiento econémico y del
ingreso per capita. Igualmente se inicié un perfodo
de restricciones: por un lado, en la disponibilidad
de divisas, que limitaba significativamente la
capacidad de importacién; por otro, el gobierno
se involucré en un elevado gasto que lo lleva a
adquirir una deuda interna y externa, el pago de
cuyo servicio agudizaba el déficit fiscal. La carencia
de recursos se reflej6 en las deficiencias de los
programas alimentarios, tanto en la reduccién del
subsidio al consumo como en el desabastecimiento,
rasgo éste que se agudiz6 al reducirse la cobertura
de los programas. El desabastecimiento de
productos bésicos se convirtié en un hecho
cotidiano y afecté tanto al sistema de distribucion

de alimentos puiblico como al privado. Todo ello
derivé en un incremento del porcentaje de
poblacién en situaciéon de pobreza y pobreza
extrema a partir del aflo 2009, evidenciando la
erosién de los logros alcanzados en el periodo 2004-
2008* (Cuadro N° 1).

Cuando se contrastan estas cifras con las de
Brasil —pais en el que se mantuvo la tendencia a la
reduccion de la pobreza y la indigencia hasta el
afio 2011 (Cuadro N° 2), se confirma la aseveracion
de Reid (2007, p. 198), hecha varios afios atras: «e/
progreso de Brasil en la reduccion de la pobreza y
la designaldad lnce mucho mds sostenible que los
logros alcanzados por las politicas populistas en
Venezuelay.

4. EL IMPACTO DE LAS POLITICAS
ECONOMICAS Y LOS PROGRAMAS
ALIMENTARIOS EN LOS INDICADORES
DE POBREZA

Una vez superada la crisis de la década de 1980, se
observé durante la década de 1990 una tendencia
al descenso de la pobreza total y de la pobreza
extrema en América Latina. En el Cuadro N° 3 se
puede observar que la pobreza descendi6 de 41% a
35,3% a finales de aquella ultima. Igual ocurrié
con la indigencia o pobreza extrema, que se
contrajo de 17,7% a 13,9% de los hogares
latinoamericanos.

Este comportamiento respondia por un lado a
la recuperacion del crecimiento econémico de la
region, el cual estd anclado en las politicas que
lograron el control de la hiperinflacién
predominante en afios previos. Es a su vez
consecuencia —ademds— de los programas
antipobreza, lo cual se reflejé en un aumento del
gasto social como porcentaje del PIB, el cual crecié
de 10,4 a 13,1% del PIB (CEPAL, 2013a). El pais
mas emblemadtico en este respecto fue Brasil, donde
la pobreza descendié6 en 11,5 puntos porcentuales,
«gracias a una eficag canalizacion de transferencias
monetarias provenientes del sector priblico hacia
los hogares pobres y gracias al freno de los procesos
de hiperinflacion, que a comienzos de la década

* Evidencias de ello durante este subpetiodo, fueron
sucintamente: volatilidad del crecimiento y de PIB per
cépita, indice de desabastecimiento, aumento de la
pobreza, inflacién de alimentos 50% en el 2013,
disminucién de la cobertura de Mercal y disminucién
de la participacion de los sectores mds pobres en
MERCAL
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Cuadro 1. Venezuela: poblaciéon en situacion de pobreza e indigencia, periodo 2005-2011 (como

porcentaje del total)

Afo 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Pobreza 37,1 30,2 28,5 27,6 271 27,8 29,5
Indigencia 15,9 9,9 8,5 9,9 9,8 10,7 11,7

Fuente: CEPAL (2013d)

Cuadro 2. Brasil: proporcion de la poblacién en situacion de pobreza e indigencia, periodo 2005-

2011 (en porcentaje)

Afo 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Pobreza 36,4 334 20,2 25,8 249 n.d. 20,9
Indigencia 10,7 9,0 8,6 7,3 7,0 nd. 6,1

Nota: n.d.: no disponible
Fuente: CEPAL (2013d)

Cuadro 3. América Latina: magnitud de la pobreza y la indigencia, como porcentaje del total de los

hogares (afios seleccionados)

Afio 1980 1990 1994 1997 1999
Pobreza 34,7 41,0 37,5 35,5 35,3
Indigencia 15,0 17,7 15,9 14,4 13,9

Fuente: CEPAL (2013a)

golpeaban duramente a la poblacidn de menores
ingresosy (CEPAL, 2013a, p. 55). El aumento de la
inversién en programas sociales en esta nacion llevéd
el mismo a representar el 21% del PIB, muy por
encima del promedio de América Latina. .o mismo
ocurrié en Argentina (donde alcanzé a 20,5%) y
Uruguay (donde represent6 22,8%).

En contraste con las tendencias predominantes
en América Latina al comienzo de la década donde
se lleva a cabo un proceso de reformas que
generaron una ruptura con el paradigma populista
—como ya se ha apuntado— en Venezuela se produjo
un rechazo a las reformas econémicas y a las
politicas de estabilizacién. Se retornaba asi a las
politicas populistas que potenciaron la inflaciéon
y sumergieron a la economia en una situacién de
estancamiento (Rodriguez, 2009). Un intento tardio
por retomar las politicas de estabilizacién y
controlar la inflacién fue abortado por el colapso
en los precios del petréleo. Simultaneamente, los
programas de asistencia alimentaria no lograron

alterar la situacién, ya que no se implementan las
reformas para el control de la inflacién y la apertura
de la economia a la competitividad internacional.
La previa mayor
empobrecimiento de la poblacién se prolongd
durante la década de 1990, asi como el deterioro
en la ingesta calérica per capita (Hurtado &
Rodriguez, 2012). Para entonces, cerca del 50% de
los hogares se mantenian por debajo de la linea de
pobreza (CEPAL, 2013a).

Posteriormente a la década de 1990 la pobreza
descendié con mayor vigor, debido al incremento
en la tasa de crecimiento de los paises de América
Latina, arrastrados por el crecimiento del precio
de las materias primas; este ultimo ocurtia como
consecuencia de la expansién de los paises
emergentes como China e India. Como se puede
apreciar en el Cuadro N° 4, el porcentaje de
personas por debajo de la linea de pobreza se
redujo —entre finales de la década de 1990 y el afio
2011—de 43,8%0 a 30,4%.

tendencia hacia un



Hurtado Power, JesUs Gustavo y Rodriguez Rojas, José Enrique

30 Cambios en los programas de asistencia alimentaria en Brasil, México y Venezuela... (17-33)

Cuadro 4. América Latina: evolucion de la pobreza y la indigencia, periodo 1999-2011 (porcentaje

de personas)

Afio 1999 2002 2008 2009 2010 2011
Pobreza 43,8 43,9 33,2 33,0 314 304
Indigencia 18,6 19,3 12,8 13,1 12,3 12,8

Fuente: CEPAL (2013c)

No obstante estos avances, el esfuerzo
redistributivo sigue jugando un papel fundamental
como consecuencia de la importancia que
adquieren los programas antipobreza en la region
(como el de Bolsa familia en Brasil, Oportunidades
en México y los programas sociales implementados
en Venezuela). No en vano, cerca del 80% de la
reduccién de la pobreza en América Latina durante
los afios 2002-2006 se concentra en Argentina, Brasil,
México y Venezuela (CEPAL, 2013b). Si se efectia
un balance de los logros alcanzados en el periodo
destaca el caso de Brasil: en primer lugar, por su
tamafio, al ser una de las economias mas grandes
de la regién; y en segundo lugar, por la
continuidad de los esfuerzos realizados y la
sostenibilidad de los logros alcanzados a pesar de
los cambios de gobiernos (Reid, 2007). Como
consecuencia de ello, la cifra de pobreza se ha
reducido al 20,9%, en tanto que la de indigencia lo
hizo al 6,1% (Cuadro N° 2); todo ello a pesar de las
dimensiones del pafs catioca. Aci se ha sumado el
éxito de la politica econémica en incentivar el
crecimiento, as{ como la agresividad y magnitud
del esfuerzo realizado en el programa Bolsa familia.

Por su parte, Venezuela sigue manteniendo su
especificidad —al no regirse por el paradigma de la
focalizacién—, tal y como sucede en la mayoria de
los paises industrializados de América Latina, en
especial en las economias de mayor dimension.
En contraste con el caso de Brasil —donde los
esfuerzos redistributivos vienen ocurriendo en el
marco de una continuidad de las politicas de
estabilizacién de la economia orientadas al control
de la inflacién y a incentivar la inversién privada
(Reid, 2007)—, en Venezuela los programas
alimentarios se desarrollan en el contexto de una
politica econémica de orientacién populista. Esta
potencia la inflaciéon y desincentiva la inversion
privada y, en consecuencia, la dependencia del
petréleo y la dinamica rentista. En este entorno
los avances que se logran en la seguridad alimentaria
se encuentran supeditados a los ingresos

extraordinarios del petréleo que se dan a partir
del afio 2004 (Hurtado & Rodriguez, 2012).

5. CONCLUSIONES

Después de la crisis econémica de la década de
1980 Brasil y México adoptaron reformas que
dieron prioridad a la  estabilizacion
macroeconémica y al estimulo a la iniciativa
privada. En este contexto, como parte de la reforma
econ6émica impulsada por los organismos
multilaterales, se abandonaron los programas de
asistencia alimentaria de orientacién universal y se
comenzé un proceso de focalizacién de los mismos
en los sectores de pobreza extrema buscando
aumentar su eficiencia y eficacia. En un inicio
estos programas tuvieron un caracter remedial, a
fin de compensar a los sectores mas vulnerables
por los efectos de los programas de ajuste. Sin
embargo, con el tiempo adquirieron un caracter
mas permanente. Si bien estos programas siguieron
reflejando practicas clientelares durante la década
de 1990, en el subperiodo mas reciente han
adquirido un perfil mas institucional, focalizindose
en los sectores de pobreza extrema vy
descentralizandose a nivel de los municipios; todo
ello en el marco de una gestién que demanda
responsabilidades a los beneficiarios e integra a
estos a la red social del Estado, en un esquema de
mayor participacion.

Resulta claro, por tanto, que los avances en
seguridad alimentaria y de combate a la pobreza se
logran mediante una combinacién de politicas
econoémicas que impulsen el crecimiento y politicas
integrales que incorporen la asistencia alimentaria.
Ello ha llevado a conformar una tendencia en
América Latina, desde la década de 1990, a una
disminucién sostenible de la pobreza total y
extrema. En contraste con esta experiencia, en
Venezuela el entorno macroeconémico ha estado
dominado por politicas populistas que han
potenciado las presiones inflacionarias, lo que ha
profundizado la dependencia de la renta petrolera
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y sumergi6 al pafs en una situacion de estanflacion
que se prolongd hasta el afio 2003. En este entorno
los programas de asistencia alimentaria
instrumentados no tuvieron impacto alguno en la
situacion de deterioro de la ingesta alimentaria
asociada al colapso del capitalismo rentistico que
se gestd en afios previos. El boom de los precios
del petroleo a partir del afio 2004 generd una nueva
dinamica que impuls6 el gasto publico, la demanda
y el crecimiento econémico. En este contexto se
han instrumentado programas de asistencia
alimentaria universales, centralizados, orientados
por criterios politicos clientelares y cuyo impacto
en la seguridad alimentaria ha estado supeditado a
la existencia de ingresos extraordinarios del
petréleo, debido al elevado costo fiscal de los
mismos.

En la medida en que después del 2008 se entro6
en un periodo de inestabilidad —como consecuencia
de los vaivenes del precio del petréleo, signado
por la agudizacién del déficit fiscal y las
restricciones a la importacién—, los programas de
asistencia alimentaria han venido reduciendo su
cobertura y eficiencia. As{ mismo, los avances
logrados en la seguridad alimentaria y de combate
a la pobreza practicamente se diluyeron. Como
consecuencia, los logros en seguridad alimentaria
alcanzados por Venezuela en los ultimos afios
evidencian ser menos sostenibles que los de los
restantes pafses industrializados de América Latina
(como ocutri6é en Brasil, donde la disminucién
de la pobreza ha sido mas pronunciada que en
América Latina en general y se mantiene hasta el
afio 2011).
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