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Resumen: Dos de los principales indicadores del Obijetivo de Desarrollo Sostenible nimero
2 (ODS2: “Hambre Cero”) son la subalimentacién (mide la suficiencia del consumo de
energia per—cdpita) y la desnutricién crénica infantil (mide el retraso en el crecimiento).
La realidad en Centroamérica para estas variables es preocupante: salvo en Costa Rica,
los datos estan muy por encima de la media de América Latina y el Caribe (FAO, FIDA,

UNICEF, PMA y OMS; 2018).

El problema principal no estd relacionado con la disponibilidad de alimentos, ya que el
suministro per cdpita en todos los paises del istmo supera los requerimientos nutricionales, en
términos caléricos, estimados en las Canastas Bésicas de Alimentos (CBA) que determinan
las lineas de extrema pobreza (Carrazén y Gallardo; 2018). Las causas del hambre hay
que buscarlas, principalmente, por el lado del acceso a los alimentos.

Y el acceso econémico a los alimentos estd determinado por el precio de los mismos y sobre
todo por los ingresos monetarios para adquirirlos. Por lo tanto, aunque hambre y pobreza
no son lo mismo, van siempre unidas: hay una fuerte correlacién entre ambas.

Al igual que sucede con el hambre, la pobreza también presenta en Centroamérica unas
cifras muy superiores a la media de América Latina y el Caribe (ALC), salvo en Costa Rica
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y Panamd. Y tanto para el hambre como para la pobreza, la situacién empeora en las
zonas rurales, incluso en estos dos paises més desarrollados.

La mayoria de la poblacién ya no vive en las zonas rurales, ni en Centroamérica ni en el
conjunto de ALC. Pero la mayoria de los pobres siguen estando en el campo. En Centroa-
mérica, el 36% de los habitantes reside en zonas rurales, pero en estas mismas zonas reside
el 46% de todos aquellos que sufren pobreza (Carrazén y Gallardo, 2018).

Para entender la situacién rural en el istmo, hay que sefialar que la mayoria de estos pobres
rurales son pequefios productores y productoras, cuya gestién de la finca se basa en la
mano de obra de la familia. Se trata de la denominada agricultura familiar (Baumeister;
2004; Berdegué y Schejtman; 2007), compuesta por dos millones de familias (12,4 millones
de personas (Baumeister; 2010)

En este contexto de hambre y pobreza rural, 3Qué se puede hacer desde la cooperacién
internacional en Centroamérica?

En el marco de la Cumbre Mundial de la Alimentacién de 1996, la FAO puso en marcha en
més de 70 paises los Programas Especiales de Seguridad Alimentaria (PESA). La premisa
en que se basaron, segin la propia FAO, consistié en que la productividad de los pequefios
agricultores de los paises en desarrollo podria aumentar considerablemente mediante la in-
troduccién de algunos cambios tecnolégicos relativamente sencillos, econémicos y sostenibles.

En Centroamérica, durante 15 afios (1999-2014), los cuatro paises mds pobres (Guatemala,
Honduras, Nicaragua y El Salvador) desarrollaron programas PESA con el apoyo técnico
de la FAO y el financiamiento de los respectivos Ministerios de Agricultura y de la Agencia
Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID).

Este articulo resume los principales logros que documentaron los protagonistas de los pro-
gramas en diferentes evaluaciones (FAO-PESA; 2014), pero ordenados con otra légica, por
niveles de actuacién: i) nivel micro: familias, organizaciones, comunidades; ii) nivel meso:
municipios, territorios sostenibles; iii) nivel macro: didlogo y gestién de politicas publicas.

Se trata, por lo tanto, de un documento descriptivo del accionar de un programa amplio
(en el iempo y en su espacio de ejecucién) de la cooperacién internacional, basado en la
propia literatura generada por los proyectos. No se pretende un andlisis causal, minucioso,
de la pobreza en el istmo, ni su evolucién en relacién con la propia sociedad o la estructura
productiva. El aporte novedoso de este articulo se refleja en la mencionada légica descriptiva
de los logros, y en la defensa del uso de todas las herramientas conceptuales posibles: la
Seguridad Alimentaria y el Desarrollo Rural no son conceptos académicos separados, son
realidades y aspiraciones que conviene trabajarlas de forma simulténea en Centroamérica.

El nivel amplio de incidencia de los programas PESA permitié que estos discurrieran en la
misma senda de cambios conceptuales que se manifestaron en Centroamérica en los mis-
mos afios, y la evolucién de los programas fue un reflejo de la evolucién de la Seguridad
Alimentaria y el Desarrollo Rural en el dmbito de la cooperacién para el desarrollo en el
istmo. Los programas PESA no fueron observadores externos, sino que aprendieron a leer
el contexto, a adaptarse, y pudieron influir en otros programas de la cooperacién y en la
formulacién de politicas poblicas.
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Este trabajo presenta tres principales conclusiones a juicio de sus autores, no de los ejecutores
de los proyectos. La primera conclusién se refiere a los instrumentos de la cooperduon al
disefio de los proyectos. Los PESA fueron paradéjicos: se concibieron como “pilotos” pero
lograron sus mayores aportes fuera de las actividades de campo que pretendian luego ser
escalables.

La segunda reflexién es de interés para las agencias donantes, en el sentido de que un
apoyo externo al didlogo de politicas piblicas, independientemente del tema, requiere de
dos elementos fundamentales, no siempre féciles de aportar de forma simultdnea: tiempo

y flexibilidad.

Y la tercera conclusién podria interesar més a los tomadores de decisién en los Gobier-
nos, a los formuladores de politicas publicas que quieren enfrentar la pobreza rural en
Centroamérica: no se trata tanto de un debate sobre el enfoque o concepto que se va a
trabajar (3Seguridad Alimentaria frente a Desarrollo Rural?; ;La lucha contra el hambre
es prioritaria respecto a la reduccién de la pobreza?), sino un debate sobre cémo utilizar
todos los instrumentos y andlisis disponibles de forma simulténea.

Palabras clave: Centroamérica, cooperacién internacional, Derechos Humanos, seguridad
alimentaria, desarrollo rural.

Fecha de recepcion: | de enero de 2021.

Fecha de admision definitiva: 18 de junio de 2022.

Hunger and rural poverty in Central
America. Lessons learned from SPFS
programs

Abstract: Two of the main indicators of
Sustainable Development Goal 2 (SDG2:
“Zero Hunger”) are undernourishment
(measures the adequacy of per—capita
energy consumption) and chronic child
undernutrition (measures stunting). The
reality in Central America for these vari-
ables is worrisome: except in Costa Ricq,

the data are well above the average for
Latin America and the Caribbean (FAO,
IFAD, UNICEF, WFP and WHO; 2018).

The main problem is not related to food
availability, since the per capita supply in
all the countries of the isthmus exceeds the

La faim et la pauvreté rurale en Amérique
centrale. Enseignements tirés des programmes

du PSSA

Résumé: Deux des principaux indicateurs de
| objectif 2 du développement durable (ODD2:
“Faim zéro”) sont la sous—alimentation (mesure
de I'adéquation de la consommation d’énergie
par habitant) et la dénutrition chronique des
enfants (mesure du retard de croissance). La
réalité en Amérique centrale pour ces variables
est inquiétante: & I'exception du Costa Rica, les
données sont bien supérieures & la moyenne de
I’ Amérique latine et des Caraibes (FAO, FIDA,
UNICEF, PAM et OMS; 2018).

Le principal probléme n’est pas lié & la disponi-
bilité des aliments, puisque |'offre par habitant
danstousles pays de l'isthme dépasse les besoins
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nutritional requirements, in caloric terms,
estimated in the Basic Food Baskets (BFB)
that determine the extreme poverty lines
(Carrazén and Gallardo; 2018). The
causes of hunger must be sought, mainly,
on the side of access to food.

And economic access fo food is determined
by the price of food and, above all, by the
monetary income to acquire it. Therefore,
although hunger and poverty are not the
same thing, they are always linked: there
is a strong correlation between the two.

Aswith hunger, poverty in Central America
is also much higher than the average for
Latin America and the Caribbean (LAC),
except in Costa Rica and Panama. And
for both hunger and poverty, the situation
worsens in rural areas, even in these two
more developed countries.

The majority of the population no longer
lives in rural areas, either in Central Amer-
ica or in LAC as a whole. But the maijority
of the poor are still in the countryside. In
Central America, 36% of the inhabitants
reside in rural areas, but these same areas
are home to 46% of all those suffering from

poverty (Carrazén and Gallardo, 2018).

To understand the rural situation in the
isthmus, it should be noted that the ma-
jority of these rural poor are small-scale
producers, whose farm management is
based on family labor. This is the so—called
family agriculture (Baumeister; 2004;
Berdegué and Schejtman; 2007), made
up of two million families (12.4 million
people (Baumeister; 2010).

In this context of hunger and rural poverty,
what can be done through international
cooperation in Central America?

Within the framework of the 1996 World
Food Summit, FAO launched the Special
Programs for Food Security (SPFS)in more

nutritionnels, en termes caloriques, estimés
dans les paniers alimentaires de base (PAB)
qui déterminent les seuils d’extréme pauvreté
(Carrazén et Gallardo; 2018). Les causes de
la faim se situent principalement au niveau de
I'accés & la nourriture.

Et 'accés économique a la nourriture est déter-
miné par le prix des aliments et, surtout, par le
revenu monétaire nécessaire pour les acquérir.
Ainsi, bien que la faim et la pauvreté ne soient
pas la méme chose, elles sont toujours liges: il
existe une forte corrélation entre les deux.

Comme pour la faim, la pauvreté en Amérique
centrale estégalementbeaucoup plus élevée que
lamoyenne de |’ Amérique latine et des Caraibes
(ALC), sauf au Costa Rica et au Panama. Et tant
pour la faim que pour la pauvreté, la situation
est pire dans les zones rurales, méme dans ces
deux pays plus développés.

La majorité de la population ne vit plus dans les
zones rurales, que ce soiten Amérique centrale
ou dans I'ensemble de la région ALC. Mais la
maijorité des pauvres se trouvent encore dans
les campagnes. En Amérique centrale, 36 %
des personnes vivent dans des zones rurales,
mais 46 % de toutes les personnes en situation
de pauvreté vivent dans des zones rurales

(Carrazén et Gallardo, 2018).

Pour comprendre la situation rurale dans
I'isthme, il faut savoir que la plupart de ces
ruraux pauvres sont des petits producteurs,
dontla gestion des exploitations estbasée sur la
main—d’ceuvre familiale. Il s’agitde I'agriculture
dite familiale (Baumeister; 2004; Berdegué et
Schejtman; 2007), qui comprend deux millions

de familles (12,4 millions de personnes (Bau-
meister; 2010)).

Dans ce contexte de faim et de pauvreté rurale,
que peut faire la coopération internationale en
Amérique centrale?

Dans le cadre du Sommet mondial de I'alimen-
tation de 1996, la FAO alancé les Programmes
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than 70 countries. The premise on which
they were based, according to FAQ itself,
was that the productivity of small farmers
in developing countries could be signifi-
cantly increased through the introduction
of some relatively simple, inexpensive and
sustainable technological changes.

In Central America, for 15 years
(1999-2014), the four poorest countries
(Guatemala, Honduras, Nicaragua and El
Salvador) developed SPFS programs with
technical support from FAO and funding
from the respective Ministries of Agriculture
and the Spanish Agency for International
Development Cooperation (AECID).

This article summarizes the main achieve-
ments documented by the protagonists
of the programs in different evaluations
(FAO-SPFS; 2014), but ordered with an-
other logic, by levels of action: i) micro lev-
el: families, organizations, communities;
ii) meso level: municipalities, sustainable
ferritories; iii) macro level: public policy
dialogue and management.

It is, therefore, a descriptive document of
the actions of a broad program (in time and
space of execution) of international coop-
eration, based on the literature generated
by the projects themselves. Itis notintended
to provide a detailed causal analysis of
poverty in the isthmus, nor its evolution in
relation to society itself or the productive
structure. The novel contribution of this
article is reflected in the aforementioned
descriptive logic of the achievements, and
in the defense of the use of all possible
conceptual tools: Food Security and Rural
Development are not separate academic
concepts, they are realities and aspirations
that should be worked on simultaneously
in Central America.

The broad level of impact of the SPFS
programs allowed them to follow the

spéciaux pour la sécurité alimentaire (PSSA)
dans plus de 70 pays. Le principe sur lequel ils
reposaient, selon la FAO elle-méme, était que la
productivité des petits agriculteurs des pays en
développement pouvait étre considérablement
accrue par |'introduction de quelques change-
ments technologiques relativement simples, peu
coteux et durables.

En Amérique centrale, pendant 15 ans
(1999-2014), les quatre pays les plus
pauvres (Guatemala, Honduras, Nicaragua
et El Salvador) ont élaboré des programmes
PSSA avec |'appui technique de la FAO et le
financement des ministeres de I'agriculture
respectifs et de I’Agence espagnole de coo-
pération internationale pour le développement

(AECID).

Cet article résume les principales réalisations
documentées par les protagonistes des pro-
grammes dans différentes évaluations (FAO-
SPFS; 2014), mais ordonnées avec une logique
différente, par niveaux d’action: i) niveau micro:
familles, organisations, communautés; ii) niveau
méso: municipalités, territoires durables; iii)
niveau macro: dialogue et gestion des politiques
publiques.

Il s’agit donc d’'un document descriptif des
actions d’un vaste programme (dans le temps
et I'espace d’exécution) de coopération inter-
nationale, basé sur la littérature générée par
les projets eux-mémes. Il n’a pas pour but de
fournir une analyse causale détaillée de la
pauvreté dans |'isthme, ni de son évolution par
rapport d la société elle-méme ou & la structure
productive. La contribution originale de cet
article se reflete dans la logique descriptive
des réalisations mentionnée ci—dessus, et dans
la défense de I'utilisation de tous les outils
conceptuels possibles: la sécurité alimentaire et
le développement rural ne sont pas des concepts
académiques séparés, ce sont des réalités et
des aspirations qui doivent étre travaillées
simultanément en Amérique centrale.
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same path of conceptual changes that
were manifested in Central America in
the same years, and the evolution of the
programs was a reflection of the evolution
of Food Security and Rural Development
in the field of development cooperation in
the isthmus. The SPFS programs were not
external observers, but learned to read
the context, to adapt, and were able to
influence other cooperation programs and
the formulation of public policies.

This paper presents three main conclusions
in the opinion of the authors, not the pro-
ject executors. The first conclusion refers
to the instruments of cooperation, to the
design of the projects. The SPFS were par-
adoxical: they were conceived as “pilots”
but achieved their greatest contributions
outside the field activities that were later
intended fo be scalable.

The second reflection is of interest to donor
agencies, in the sense that external support
for public policy dialogue, regardless of
the topic, requires two fundamental ele-
ments that are not c1|wc1ys easy to provide
simultaneously: time and flexibility.

And the third conclusion could be of more
interestto government decision—makers, to
public policy makers who want to address
rural poverty in Central America: it is not
so much a debate on the approach or
concept to be worked on (Food Security
versus Rural Development?; Is the fight
against hunger a priority with respect to
poverty reduction?), but a debate on how
to use all the available instruments and
analyses simultaneously.

Key words: Central America, international
cooperation, human rights, food security, rural
development.

Le large niveau d'impact des programmes du
PSSA leur a permis de suivre le méme chemin
que les changements conceptue|s qui se sont
manifestés en Amérique centrale au cours des
mémes années, et I'évolution des programmes
a été le reflet de I'évolution de la sécurité
alimentaire et du développement rural dans
le domaine de la coopération au développe-
ment dans |'isthme. Les programmes du PSSA
n’étaient pas des observateurs extérieurs, mais
ont appris & lire le contexte, & s’adapter, et ont
pu influencer d’autres programmes de coopé-
ration et la formulation de politiques publiques.

Ce document présente trois conclusions princi-
pa|es du point de vue des auteurs, et non des
exécutants du projet. La premiére conclusion
concerne les instruments de la coopération, la
conception des projets. Les PSSA étaient para-
doxaux: ils ont été congus comme des “pilotes”
mais ontréalisé leurs plus grandes contributions
en dehors des activités de terrain qui étaient
ensuite destinées & étre mises & |'échelle.

La deuxiéme réflexion intéresse les organismes
donateurs, dans le sens ou le soutien externe
au dialogue politique, quel que soit le sujet,
requiertdeux éléments fondamentaux qu’i| n’est
pas toujours facile de fournir simultanément: le
temps et la flexibilité.

Et la troisiéme conclusion pourrait intéresser
davantage les décideurs gouvernementaux et
les responsables politiques qui veulent s’ attaquer
& la pauvreté rurale en Amérique centrale: il ne
s'agit pas tant d’un débat sur I'approche ou le
concept d travailler (sécurité alimentaire versus
développement rural? La lutte contre la faim
est—elle prioritaire par rapport & la réduction
de la pauvreté?), mais plutét d’'un débat sur
la maniére d'utiliser simultanément tous les
instruments et analyses disponibles.

Mots—clés: Amérique centrale, coopération inter-
nationale, droits de 'homme, sécurité alimentaire,
développement rural.
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I. Contexto general de Centroamérica

Trabajar desde la cooperacién internacional en apoyo a los Gobiernos para reducir
el hambre y la pobreza rural en sus paises, obliga a situarse en un contexto dado,
y a comprenderlo minimamente para disefiar propuestas realistas.

Para comprender el contexto politico y rural centroamericano, hay que mirar muy
atrés en la historia. La pobreza en el istmo tiene unas raices histéricas que po-
drian explicarse incluso desde la época de la colonia, un periodo de formacién y
consolidacién del latifundismo y la explotacién indigena por parte de una minoria
terrateniente (Martinez; 2006).

Pero para entender el marco institucional en el que actuaron los programas PESA,
es suficiente con echar la mirada atrés en los Oltimos afos del siglo XX.

I.1. Las transiciones de finales del siglo XX

En los afios 80 la situacién econémica en Centroamérica era muy pesimista, con
la renta per cdpita retrocediendo a niveles de los afios 60 y 70. Esta situacién se
daba en el conjunto de la regién, hasta el punto de que la CEPAL identificé estos
afios como “la década perdida” de América Latina.

Sin embargo, si se observa desde una perspectiva histérica, en esa misma déca-
da se fueron fraguando tres transiciones importantes en Centroamérica, que son
relevantes para el andlisis desde y para el desarrollo (Torres—Rivas; 2006):

i) Una transicién de la guerra a la paz: si bien la historia de los conflictos ar-
mados en Guatemala, El Salvador y Nicaragua marcé, y sigue marcando, la
realidad en estos tres paises, a finales del siglo XX se lograron unos acuerdos
de paz definitivos. Toda la regién estuvo involucrada, al firmar cinco presi-
dentes el Acuerdo de Esquipulas 11°, que sefialé la hoja de ruta para la paz
y la democracia. En Honduras, los conflictos entre clases y la inestabilidad
politica y social también fueron importantes, pero no se saldaron con una
guerra civil,

5En agosto de 1987, los cinco presidentes de Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador y Costa
Rica firmaron un documento conocido como “Esquipulas II”: Procedimientos para las Instauracién de
una Paz Firme y Duradera en América Central.
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ii) Como consecuencia de la paz, hubo también en estos paises una transicién
de regimenes dictatoriales? hacia sistemas politicos democrdticos, aunque con
imperfecciones ya que no estdn logrando reducir una de las causas de aquellos
conflictos: la enorme desigualdad. Este cambio repercutié positivamente en el
conjunto de Centroamérica, dado que las élites hondurefias y la democracia
en Costa Rica se veian limitadas e incluso afectadas por los actores en disputa
en los paises vecinos.

iii) Por dltimo, esta doble normalizacién trajo consigo una apertura econémica’
en toda la regién, apertura que sigue atrayendo todas las interpretaciones po-
sibles, desde las que aprecian aspectos positivos al haber ampliado el nomero
y sectores empresariales, y reducido por lo tanto el poder de los terratenientes,
hasta las que criminalizan una economia que ha frenado las opciones de los
mds pobres.

I.2. Un siglo XXI de luces y sombras

Segun el Estado de la Regién® (VVAA; 2016), entre 2010 y 2014 los paises cen-
troamericanos lograron mejoras econémicas y sociales indiscutibles: el crecimiento
econdémico y las exportaciones han retornado a los niveles anteriores a la crisis
infernacional de 2008-2009, y han mejorado también, aunque muy levemente,
algunos indicadores sociales (cobertura educativa, esperanza de vida) y de gestién
ambiental.

Sin embargo, estos progresos son insuficientes para que el desarrollo humano de
la regién en su conjunto avance sustantivamente. Ademds, se estén ampliando las

¢ Desde los afios 30 se impusieron dos dictaduras oligarquicas en El Salvador y Guatemala y una dicta-
dura familiar de los Somoza en Nicaragua. En Honduras, entre periodos de “democracia nominal”, y
antes de finales del XX, hubo sistemas dictatoriales con Tiburcio Carias, Lépez Arellano y Melgar Castro

7 La apertura comercial implicé nuevos productos agropecuarios de exportacién (frutas, verduras,
flores), nuevas actividades econémicas (maquilas y zonas francas, turismo), una elevada y creciente
informalidad laboral y procesos de migracién que han creado al mismo tiempo inestabilidad familiar
y entrada de divisas.

8 Desde el afio 1994 diferentes instituciones académicas de Costa Rica publican el Estado de la Nacién.
A partir de esta experiencia, y con una metodologia muy participativa con consultas a la sociedad y
a los Gobiernos, se elabora el Informe Estado de la Regién, como un instrumento que analiza y da
seguimiento a los principales desafios del desarrollo humano sostenible de los siete paises del istmo.
En el afio 2016 se publicé el V informe regional
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brechas entre el Norte (CA4: Guatemala, Honduras, Nicaragua y El Salvador) y
el Sur (Costa Rica y Panamd), asi como las brechas a lo interno de los paises y
para ciertos grupos de poblacién.

En el plano politico y social, también hay luces y sombras. Se mantienen los abusos
de poder, la corrupcién y los niveles de inseguridad, que por un lado erosionan la
confianza en la democracia y en las autoridades, pero al mismo tiempo fortalecen
la accién y organizacién ciudadana.

|.3. La integracién regional

La integracién regional en Centroamérica es un dmbito importante para impulsar las
politicas de desarrollo nacionales. La visién compartida de problemas y estrategias
comunes para temas muy concretos del dmbito rural aporté un valor agregado en
la dindmica de los programas PESA. Por ello se propone en los préximos pérrafos
una muy breve resefia histérica del proceso de integracién.

La infegracién centroamericana nacié a mediados del siglo XX, cuando en 1951
se cred la organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA) y en 1960 se es-
tablecié el Tratado General de Integracién Econémica. Las décadas de los sesenta
y los setenta fueron un periodo de notable desarrollo en la regién en el marco del
Mercado Comin Centroamericano (MCC).

Pero fue en la década de los noventa, una vez superados los conflictos armados,
cuando se impulsé el proceso de integracién, a través de una renovacién y rees-
tructuracién del mismo. Segin Caldentey (2012),

Las Reuniones de Presidentes de este ciclo de la integracién comienzan con el proceso
de Esquipulas, centrado primero en el conflicto nicaragiense. La VIl Reunién de Mon-
telimar (Nicaragua) en abril de 1990 es la primera reunién presidencial en la que la
recuperacién de la integracién y la agenda econémica son protagonistas frente a la
resolucién de los conflictos.

A partir del afio 2009, con la celebracién de la Cumbre Extraordinaria para el
relanzamiento de la integracién centroamericana, promovida por los gobiernos
de El Salvador y Guatemala, el proceso ha tomado un auge en torno a cinco
prioridades que se marcaron en el Plan de Accién de la mencionada Cumbre:
i) la seguridad democraética; ii) el cambio climético y la gestién integral de ries-
gos; iii) la integracién econémica; iv) la integracién social; v) el fortalecimiento
institucional.
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2. Hambre y pobreza rural en Centroamérica

Los datos que aparecen en el siguiente cuadro pretenden visualizar la evolucién
del hambre y la pobreza en los 15 afios de ejecucién del programa PESA.

Si bien el programa se ejecuté en los cuatro paises mds pobres (CA4: El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua), se presenta la visién de conjunto de Centro-
américa, asi como la de América Latina y el Caribe.

Se observa que la pobreza (urbana y rural) se ha reducido, salvo en Guatemala
que ambas han aumentado. En todos los paises, en todas las fechas, la pobreza
rural siempre es superior a la urbana, incluso en Costa Rica y Panamd, los paises
més desarrollados. En el afio 2014, la pobreza rural en el CA4 es muy superior
a la media continental de ALC.

Es interesante ver también la brecha entre la pobreza rural y la urbana a lo largo
de los afios. En América Latina y el Caribe esta brecha claramente se reduce, pero
no ocurre lo mismo en Centroamérica. Solamente se reduce en El Salvador, en el
resto de los paises permanece inalterable e incluso aumenta en Honduras. Es decir,
la pobreza rural no sélo es mayor que la urbana en Centroamérica, sino que se
reduce de manera més lenta que la pobreza urbana.

Respecto a la subalimentacién?, que es uno de los indicadores oficiales de los ODS
paramedir el hambre, aunque no hay informacién desagregada para los territorios,
se observa que, salvo en Costa Rica, los datos reflejan una mayor incidencia en
Centroamérica que en el conjunto de la regién latinoamericana.

Otro indicador para medir el problema del hambre es el de la desnutricién cré-
nica, que no se fija en las causas (subalimentacién), sino en las consecuencias en
la poblacién infantil. La desnutricién crénica mide el retraso en el crecimiento en
los nifios y nifias menores de 5 afios, a través del cociente talla/edad, y los datos
en Centroamérica siguen la pauta de la subalimentacién: peor situacién que en
América Latina y el Caribe, excepto en Costa Rica, y con cifras muy preocupantes
en Guatemala, siempre por encima del 50%.

?La prevalencia de la subalimentacién es una estimacién de la proporcién de personas que consumen
menos energia de la que necesitarian para llevar una vida activa y saludable. Se refiere a niveles
normales de consumo diario de energia durante un afio
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CUADRO I. Incidencia de la pobreza y subalimentacion en
Centroamérica y América Latina y El Caribe (ALC)

Indicadores
Afio base Poblacién bajo la  Poblacién bajo la  Prevalencia de la Sub-
Paises s ach )Il linea de pobreza linea de pobreza alimentacién (%, afos
mas aciva urbana (%) rural (%) 2004-06 a 2014-16)
1999 18.1 22.3 54
Costa Rica
2014 17.4 22 5.6
1999 38.7 62.1 10.7
El Salvador
2014 36.9 493 12.3
1998 491 69 16
Guatemala
2014 58.1 77.2 15.6
1999 71.7 86.3 17.2
Honduras
2013 65.8 81.8 14.8
. 1998 64 77 24.4
Nicaragua
2009 52.9 65.4 17
) 2001 25.6 55,7 23.1
Panama
2014 11.9 40.9 9.3
1999 37.1 64.1 9.1
ALC
2014 23.8 46.7 6.4

Fuente para la Linea de Pobreza: CEPAL (2018). Obtenidos en dic 2018 en: http://interwp.cepal.
org/sisgen/Consultalntegrada.asp?idindicador=182&idioma=e . Fuente para la subalimentacién: FAO
y OPS, 2017, Panorama de la Seguridad Alimentaria y Nutricional en América Latina y El Caribe.

Los datos persistentemente elevados en Guatemala y Honduras son una preocu-
pacién para el conjunto de Centroamérica. De los poco més de 36 millones de
habitantes que suman los seis paises, el 65% reside en Guatemala (16 millones) y
Honduras (algo mds de 8 millones), incidiendo por lo tanto en las medias que se
hagan en la sub regién.

Ademads, son los paises que tienen mayor proporcién de poblacién viviendo adn
en zonas rurales, por encima del 40%. Cualquier estrategia regional para com-
batir el hambre y la pobreza rural debe concentrar esfuerzos en estos dos paises.
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3. Marco conceptual para enfrentar el hambre: Seguridad
Alimentaria y Nutricional

La Seguridad Alimentaria (SA) ha tomado importancia académica y politica desde
que la FAO elaboré una primera definicién oficial en la Cumbre Mundial de la
Alimentacién de 1996: “Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas
tienen en todo momento acceso' fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos
y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimentarias y sus preferencias en cuanto
a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (CFS; 2012).

Hasta entonces, el problema del hambre se vinculaba sobre todo a la produccién
agricola o ala capacidad de una familia de alimentarse, vinculado alas hambrunas
africanas de los 70, sin tener una visién de conjunto y sobre todo interdisciplinar. Y
en términos académicos no se habia logrado reducir o consensuar la complejidad de
la idea de SA: Maxwell y Frankenberger detallaban en 1992 hasta 32 definiciones
distintas recogidas en el periodo 1975-1991 (citado en Carrazén et al; 2012).

En términos de politica publica, més que la definicién, han sido los componentes
propuestos para la Seguridad Alimentaria los que han permitido la formulacién de
programas para erradicar el hambre: disponibilidad, acceso, consumo, estabilidad
y utilizacién biolégica.

Si bien en los paises desarrollados la seguridad alimentaria ha tenido su prota-
gonismo en las Gltimas décadas, a raiz de diferentes crisis de salud pdblica en
Europa, que evidencian una visién mds limitada a la inocuidad, en los paises en
desarrollo, especialmente en América Lating, se ha creado toda una nueva insti-
tucionalidad que toma a la Seguridad Alimentaria como una herramienta para
definir los problemas y soluciones del hambre y la malnutricién'".

En Centroamérica, el Instituto de Nutricién de Centroaméricay Panamd (INCAP), con
el apoyo de los programas PESA de la FAO, ha logrado unificar conceptualmente
el tema en torno a la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN). Este término ha
sido mds tarde propuesto por el Comité Mundial de la Alimentacién (CFS por sus
siglas en inglés) como

19Fn |a Cumbre Mundial de la alimentacién del 2009 se reafirma esta definiciéon de FAO de 1996
pero se incorpora una dimensién social al acceso.

" La malnutricién se manifiesta en forma de ingesta insuficiente (desnutricién, deficiencia de micronu-
trientes) o por todo lo contrario: sobrepeso y obesidad.
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el que mejor refleja los vinculos conceptuales entre la seguridad alimentaria y la se-
guridad nutricional, a la vez que expresa también un objetivo de desarrollo integrado
dnico para ayudar a orientar eficazmente las medidas de las politicas y los programas

(CFS; 2012).

En este articulo se utiliza este #érmino de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SAN), por la doble razén mencionada: es el concepto aceptado y reconocido en
Centroamérica y es el mas completo segin el Comité Mundial de la Alimentacién.

3.1. Un enfoque de Derechos Humanos

Las Naciones Unidas proclamaron en el afio 1948 la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos, un ideal y una aspiracién basados en que todos los seres
humanos tienen la misma naturaleza y derechos.

El enfoque de derechos humanos ha sido adoptado en el dmbito de la seguridad
alimentaria y la nutricién por un creciente nimero de actores nacionales e inter-
nacionales, prestando especial atencién a la promocién y proteccién del derecho
a una alimentacién adecuada (FAO; 2012).

Este derecho a una alimentacién adecuada, o Derecho Humano a la Alimentacién
(DHA\), implica, entre otras, que (FAO; 2005): a) los Estados tienen obligaciones
y deben rendir cuentas de sus actos; b) el ser humano es titular de derechos; c)
el derecho a la alimentacién esté ligado a todos los demds derechos humanos.

Por lo tanto, el DHA es un marco coherente para atender los desafios de Gober-
nanza en la lucha contra el hambre y la desnutricién, pues “sita a las personas

en el centro de los procesos de desarrollo, de manera que se les reconoce como
sujetos de derecho y no meros beneficiarios” (FAO-PESA; 2014).

Desde la primera ley de SAN de Guatemala (2005), Centroamérica es una de
las primeras regiones del mundo donde se avanzé en el Derecho Humano a la
Alimentacién.

3.2. Soberania Alimentaria
Sin abandonar la visién desde los Derechos Humanos, la ley nicaragiiense que creo

el sistema nacional de Soberania y Seguridad alimentaria (ley 693 del 2009), am-
plié la mirada a un debate tan complejo como necesario: la soberania alimentaria.
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Si bien la idea de soberania alimentaria comenzé a figurar en los debates publicos
desde que Via Campesina lo mencioné en 1996 en el foro paralelo a la cumbre
Mundial de la Alimentacién de la FAO, no existe una Gnica definicién consensua-
da o aceptada por toda la comunidad internacional. Pero todas las referencias
coinciden en algunos puntos: visién de sostenibilidad y autonomia, derecho a la
alimentacién, apoyo decidido a la agricultura familiar, control local de los recursos
productivos (Carrazén et al; 2012).

3.3. Principios del DHA

Las politicas y estrategias de soberania y seguridad alimentaria y nutricional
deberian, segin la FAO (2012), seguir siete principios'? para aplicar mejor un
enfoque basado en derechos humanos: participacién, rendicién de cuentas, no
discriminacién, transparencia, dignidad humana, empoderamiento, estado de
derecho.

En su documento principal de referencia de aprendizaje de los proyectos PESA
(FAO-PESA 2014), se hace un exhaustivo andlisis del respeto y uso de los prin-
cipios del DHA en la ejecucién de las actividades, son sus luces y sus sombras:
i) buena participacién ciudadana, pero sin mecanismos de reclamo ni atencién
a las personas mds vulnerables con poca capacidad de hacerse oir; ii) esfuerzos
notables de transparencia y rendicién de cuentas, pero sin estrategia ni destinata-
rios claros; iii) respeto a los debidos procesos y mecanismos administrativos de un
estado de derecho, mds evidentes a nivel nacional y més laxos en las relaciones
con los municipios.

En resumen, el hambre y la pobreza, asi como las condiciones y medios de vida
de la poblacién rural, son consecuencia del bloqueo o respeto insuficiente en
términos de derechos fundamentales para la ciudadania. Por lo tanto, su solucién
debe ser integral, profunda, estructural. Los programas PESA identificaron que
habia fallas en la realizacién de derechos, y propusieron objetivos que miraban
hacia las causas de fondo de los problemas.

12La FAO los denomina principios “PANTHER” por sus siglas en inglés.

190 ESTUDIOS



Carmelo Gallardo, Pedro Caldentey, Julian Carrazoén, Ricardo Rapallo

4.Marco conceptual paraenfrenarlapobrezarural: Desarrollo
Rural Territorial

Al igual que la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) se ha convertido en
una herramienta metodolégica para analizar y proponer sobre el problema del
hambre, el Desarrollo Rural Territorial (DRT) ocupa el mismo espacio académico y
analitico para situarse frente al enorme desafio de la pobreza rural.

Si bien el enfoque territorial del desarrollo rural se inicié en Europa en 1991 con
la iniciativa LEADER, y se completé en 1996 con la Declaracién de Cork sobre las
bases del Desarrollo Rural Territorial (Segura, A; 2015), en los siguientes parrafos
se presenta la visién latinoamericana.

En las décadas de los 80 y 90 los temas rurales no eran prioridad en América
latina. Se aposté al crecimiento, a la eficiencia econémica y a la confianza en
los mercados (Echevarri y Ribero; 2002), asi como a los ajustes estructurales que
provocaron un

desmantelamiento precipitado de un sistema estatal claramente intervencionista que no es
sustituido por otro modelo de intervencién, lo cual provoca un vacio en las instituciones
publicas, sobre todo las rurales (Grefio et al; 2003).

Ademds de reducirse el interés de temas como el desarrollo rural, las politicas
rurales se reducian a programas independientes de lucha contra la pobreza y
programas sectoriales agropecuarios, normalmente muy centralizados en los
gobiernos nacionales.

Esta era la situacién que se encontraron en Centroamérica los programas PESA
de la FAO en los primeros afios del siglo XXI. Algunos paises desmantelaron sus
instituciones bésicas como la extensién agropecuaria (Honduras, Guatemala),
o la mantuvieron con servicios minimos (El Salvador, Nicaragua). Estos progra-
mas, como se verd mds adelante, apoyaron la formulacién de politicas pblicas
combinando elementos de la SAN con elementos de DRT en linea con la “nueva
ruralidad” del ICA), sobre todo los que implican una nueva forma de planificacién:
se supera la planificacién sectorial y centralizada y se propone una planificacién
territorial y descentralizada (Echevarri y Ribero; 2002), sobre todo a través de
las municipalidades.

Esta nueva ruralidad que formulé el IICA en 2002 dio lugar, especialmente en
América Latina, a una corriente académica que aposté por el Desarrollo Rural
Territorial (DRT), ampliando la visién agropecuaria hacia un reconocimiento del

Revista de Fomento Social 77/2 (2022) 191



Hambre y pobreza rural en Centroamérica. Lecciones aprendidas desde los programas PESA

cardcter amplio de la economia rural, afiadiendo a los aspectos socioeconémi-
cos nuevos elementos mds culturales (“el territorio es un espacio con identidad,
concertado socialmente”, Berdegué y Schejtman; 2004), y reconociendo que se
requiere una nueva y compleja arquitectura institucional que potencie y respete la
implicacién de la poblacién local en su desarrollo (enfoque “bottom-up”).

El DRT puede entenderse tanto como un enfoque de trabajo, basado en conoci-
mientos tedricos y actuaciones prdcticas, como un proceso de “transformacién

institucional, productiva y social en un territorio rural” (Amador y Romero; 2015,
citado en Segura, A; 2015).

Toda esta literatura, incluyendo ademds aquella que apuesta més por elementos
politicos (desarrollo local, descentralizacién) que territoriales, con documentos que
se focalizan tanto en las causas de la pobreza como en las politicas y programas
que la combatan, coincide en que el tema de fondo de sus andlisis y propuestas
es encontrar vias més eficaces para enfrentar la pobreza rural, especialmente en
aquellos paises cuya incidencia es mayor que la pobreza nacional.

5. Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) de la
FAO y la AECID

El origen y evolucién del Programa Especial para la Seguridad Alimentaria (PESA)
estd recogido en la web de la FAO, la agencia de Naciones Unidas que los puso
en marcha. En un documento’® del 2003, puede leerse lo siguiente:

En 1994, dos afios antes de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1996, la FAO
puso en marcha el PESA como el principal programa a través del cual ayudaria a sus
Estados Miembros en desarrollo a reducir la incidencia del hambre y la malnutricién. La
premisa en que se basa la formulacién del PESA es que la productividad de los pequefios
agricultores de los paises en desarrollo podria aumentar considerablemente mediante
la introduccién de algunos cambios tecnolégicos relativamente sencillos, econémicos y
sostenibles.

De esta manera, no sélo mejorarian sus medios de subsistencia y estimularian el creci-
miento de la economia rural, sino que también crearian excedentes que contribuirian
a la seguridad alimentaria nacional. Al principio, el programa se dirigié a los paises
de bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA), pero otros paises en desarrollo
han adoptado desde entonces el método del PESA. Si bien la Cumbre Mundial sobre

13 Disponible en: http://www.fao.org/docrep/006/ac828s/ac828s00.htm
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la Alimentacién aprobé el PESA, se manifestd cierta reserva sobre la importancia
concedida a los pequefios agricultores para incrementar la seguridad alimentaria de
los hogares y los paises.

En el afio 2002, habia 70 paises ejecutando programas PESA, con un importe
total en ejecucion de més de 500M de délares estadounidenses, de los cuales los
paises en desarrollo se comprometieron a aportar més de la mitad.

En Centroamérica, Guatemala, Honduras y Nicaragua iniciaron un programa
PESA en el afio 1999, con el apoyo técnico de la FAO y el financiamiento de los
respectivos Ministerios de Agricultura y de la AECID. El Salvador solicité activi-
dades en el marco de un PESA en 2004 y las inicié en el 2006. Los cuatro paises
contaron con el apoyo metodolégico y de coordinacién de un quinto programa
PESA, denominado Componente de Coordinacién Regional.

Los programas PESA de Centroamérica finalizaron en el afio 2014. En estos 15
afios, el importe total'4 aportado por la AECID, en concepto de donacién, fue de
32,2 millones de délares para los cinco proyectos (cuatro paises y un componente
regional). La media anual para este componente regional fue de 250 mil délares,
y para los proyectos nacionales de 475 mil usd.

No estd disponible la informacién sobre los aportes gubernamentales, aunque
algunos planes operativos anuales de la época mencionan aportes piblicos equi-
valentes al 10% de la donacién espafiola de cada afio. Salvo en Honduras, que
si fueron aportes monetarios, en los otros tres paises se contribuyé con recursos
humanos e insumos agropecuarios.

Estos programas de la AECID en Centroamérica fueron uno de los dos pilares
principales con los que el Gobierno espafiol apoyé los esfuerzos de Seguridad
Alimentaria a nivel mundial a través del multilateralismo. El otro pilar se basé en
los Programas Conjuntos para los Obijetivos de Desarrollo del Milenio (F-ODM),
que en la ventana de infancia y SAN aporté un total de 134,5M de USD en 24
programas conjuntos (Segura, A; 2015)

En general, y como se ha mencionado, los programas PESA de la FAO respon-
dian a una visién muy agropecuaria del problema de seguridad alimentaria.
Pero en Centroamérica, los técnicos, funcionarios y funcionarias vinculados a los

14 Dato tomado de la web de la FAO: http://www.fao.org/in—action/pesa—centroamerica
resumen—del-proyecto/recursos-financieros/es/
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programas, junto a una parte de la sociedad interesada e implicada en el tema,
fueron aprendiendo que el problema es mucho més amplio, con maltiples causas
y consecuencias interrelacionadas, por lo que el planteamiento en esta subregién
latinoamericana se amplié a ofros sectores no agropecuarios y se desarrollaron
acciones relacionadas también con la sensibilizacién y la incidencia, con maltiples
actores, a nivel comunitario, municipal, nacional y regional en el marco del Sistema
de Integracién de Centroamérica (SICA).

Aunque en cada pais el programatuvo particularidades metodolégicas y estratégicas,
acordadas con los Gobiernos, el objetivo principal de los PESA en Centroamérica
fue el de alcanzar un compromiso politico para la SAN en los cuatro paises de
intervencién y en el entorno del SICA.

Visto en retrospectiva, este compromiso de los Estados (Congreso, Gobierno, Socie-
dad) se ha logrado, por supuesto, con una accién combinada de muchos actores y
aliados, y fue posible no tanto por el disefio inicial de los proyectos (piloto a nivel
de campo para ampliar de escala), sino por la accién de incidencia y didlogo de
politicas a nivel nacional que se reforzé en los Gltimos afios.

El camino recorrido puede resumirse en tres etapas:

i) Fasel, desde 1999 al 2004: buenas prdcticas agropecuarias. Disefiado inicial-
mente como proyecto piloto, se pretendia identificar y validar buenas précticas
que luego se expandieran a nivel nacional a través de politicas nacionales.
En la web de cierre del proyecto se han identificado y resumido 36 buenas
précticas'®, separadas en tres categorias: buenas prdcticas de fortalecimiento
institucional, metodolégicas y técnicas.

ii) Fasell, desde 2005 al 2009: de expansion geogrdfica y conceptual. Con las
autoridades nacionales y locales, se buscé ampliar la aplicacién de las buenas
practicas validadas, y se aprendié junto con el Gobierno que un abordaije
correcto de la SAN supone una visién integral y multisectorial, incluyendo
también elementos de DRT, con la agricultura en un lugar importante dado
el contexto de pobreza rural centroamericano, pero no un lugar Gnico ni
aislado.

En la misma web de cierre mencionada se explica que los caminos para am-
pliar buenas précticas fueron diversos y no excluyentes: replicacién en otros

' Disponibles en: http://www.fao.org/in-action/pesa-centroamerica/es/
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territorios por parte del mismo proyecto, o via la asuncién de los municipios,
o bien a través de un programa nacional de gobierno.

iii) Fase lll, del 2010 al 2014: institucionalizacion de la SAN en las Instancias
poblicas. En esta Gltima etapa se contribuyé significativamente para que los
Gobiernos de los cuatro paises de actuacién de los PESA se dotaran de un nuevo
marco institucional, en forma de normas, politicas y érganos de coordinacién
para la SAN, y, en algunos casos, también en forma de programas nacionales
para la Agricultura Familiar.

En la dltima fase, en el afio 2012, se realizé una amplia consulta con los Gobiernos,
la sociedad civil, las contrapartes y aliados, para ayudar a sintetizar los principales
logros y aprendizajes de los programas PESA de Centroamérica, y transmitirlos a
la sociedad en forma de mensajes clave's.

Los logros se resumen en el siguiente capitulo, ordenados por dmbito de actua-
cién, y los principales aprendizajes forman parte de las conclusiones finales,
enriquecidas con una visién més amplia y alejada de los autores. Y con el fin
de comprender mejor la trayectoria y el contexto de los programas, se presenta
en la siguiente pdgina un esquema visual, en el que se aprecia claramente
que los nuevos marcos institucionales para la SAN se han constituido a partir
del 2005, y no fue hasta el 2010 (tercera fase de los programas) en que se
desarrollaron politicas para el DRT, tanto a nivel nacional como en el entorno

del SICA.

Llama la atencién la escasa reduccién de la subalimentacién, y el aumento de
la pobreza rural en Guatemala. Pese a esta obstinacién en los datos nacio-
nales, este articulo defiende la importancia de la cooperacién internacional
porque los programas PESA en Centroamérica pudieron contribuir a sentar
las bases para un desarrollo institucional de los dos principales instrumen-
tos para combatir el hambre y la pobreza rural: la seguridad alimentaria
y nutricional y el desarrollo rural territorial, ambos a través del rol de la
agricultura familiar.

16 Estdn recogidos en 12 documentos de la revista “Hambre de Saber, Saber de Hambre”, disponibles
en la web de FAO: http://www.fao.org/3/a-i4323s.pdf
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CUADRO 2. Evolucion del contexto en los PESA (1999-2014)

Fase I: Fase II: Fase llI:
1999-2004 2005-2009 2010-2014
Pobreza rural (%) 65.1 57.6 493
i Subalimentacién (%) 10.7 12.9 12.1
El Salvador
M. Institucional (*) N F_’o|iﬁ<|:<%AN Schl\rl?toCrct:agci:\iléAr;
aciona servicio extension
Pobreza rural (%) 69% 66.5 77.2
Guatemala Subalimentacién (%) :6 15.<|S 16.|2
T Politica FPH; ley Proyecto ley DRI;
M. Insfitucional Nacional SAN  SINASAN PAFFEC
Pobreza rural (%) 86.3 78.9 81.8
Subalimentacién (%) 17.2 15.5 15.8
Honduras » ‘
M. Institucional Po||hcoS|AITIISC|ona| Ley SAN
Pobreza rural (%) 77 71.5 65.4
Nicaragua Subalimentacién (%) 24.4. 20 17.1
M. Institucional Plan gj A‘\ﬁonql Ley SSAN Ministerio AF
Marco institucional S AI\-IHII ?,?A\"ﬁﬁ]éoé\l, ECADERT:
centroamericano PACA: ERAS J

(*): Las politicas instituciones en siglas estan explicadas en el glosario de inicio.
Fuente: Datos de pobreza rural: FAO (2018). Datos de subalimentacién: FAO-OPS; 2017).

6. Logros y Resultados del PESA

Como se ha mencionado, una de las caracteristicas de los programas fue la de
actuar de forma simultdnea en varios niveles temdticos y geogrdficos. Esto supone
que, al mismo tiempo que hay una riqueza en las metodologias y propuestas de
trabajo, hay riesgo de una dispersién que puede reducir los impactos y hace més
compleja la recoleccién y explicacién de estos logros.

Antes del cierre de los proyectos, la direccién de los mismos supo concentrar algunos
resultados y aprendizajes en un amplio volumen disponible en la web (FAO-PESA,;
2014). Estos logros pueden resumirse en el siguiente cuadro:
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CUADRO 3. Resumen de los logros alcanzados por los PESA de
Centroameérica

Nivel Ambito Alcance de los logros

Mejora de las condiciones y medios de vida en la agricul-

Familias "
‘ tura familiar.
Micro o S
rganlijlo(:l\es Construccién de ciudadania y de capital social.
y comunidades
" Municipios  Fortalecimiento de la gestiéon municipal.
eso
Territorios Evolucién hacia territorios sostenibles.
- Constitucién de Frentes Parlamentarios contra el Hambre y
Politico )
formulacién de leyes SAN.
Macro Politicas Apoyo en |q formulaciér\'de programas y politicas pblicas
poblicas para la agricultura familiar y el DRT.

Instrumentos vinculados a la gestion del conocimiento y al

Gestién piblica :
monitoreo.

Fuente: elaboracién propia a partir de “Hambre de Saber, Saber de Hambre” (FAO-PESA, 2014).

6.1. Nivel micro

Los participantes directos de los PESA fueron familias pobres de elevada vulne-
rabilidad que residian en zonas rurales. Se calcula que alrededor de 20.000
personas fueron directamente beneficiadas por alguna actividad del programa.
Estas actividades se centraron en dos objetivos:

i) Mejora de las condiciones y medios de vida en la agricultura familiar: Las
debilidades de las lineas de base y de los sistemas de Seguimiento y Evaluacién
en los programas no permiten tener una informacién para los cuatro paises y
para los 15 afios de implementacién. En FAO-PESA (2014) se recogen mejoras
en los rendimientos en los cuatro paises que en promedio llegan al 53% en el
maiz y del 45% en el frijol, y mejoras en la desnutricién crénica evidenciadas
en El Salvador y de diversidad en el consumo de alimentos en Guatemala con
la préctica patio-hogar.

ii) Construccién de ciudadaniay de capital social: Diversos documentos recogidos
por los proyectos sugieren la hipétesis de que los mismos se relacionan con la
construccién de ciudadania y el fortalecimiento del capital social, este Gltimo
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entendido como “las relaciones y estructuras sociales, es decir, las actitudes de
confianza, que se dan en combinacién con conductas de reciprocidad y coope-
racién” (Durston, J; 2002). En concreto, los programas PESA y otros proyectos
regionales en la misma época estarian apuntando hacia las siguientes mejoras
en términos sociales y politicos para la ciudadania (Gallardo, 2009):

* Mejora del status y el rol del que los participantes de los programas disponen
en su comunidad.

* Mejorala autoestimay suempoderamiento para buscar su propio desarrollo.
* Avanza, aunque timidamente, la reduccién de las brechas de género.

* Mejora sustancialmente la cultura medioambiental.

* Reduce los conflictos en la comunidad y fortalece las redes de solidaridad.

* Mejora la capacidad de gestién de las organizaciones y los valores de la
comunidad.

* Se crea un capital simbélico de negociacién (se negocia mejor con el Estado).

6.2. Nivel meso

iii) Fortalecimiento de la gestién municipal: La relacién de los Programas PESA con
los Municipios tuvo un doble sentido, como medios para ayudar a las familias
rurales a superar algunos de sus puntos criticos, y también como fines en si
mismos para mejorar su capacidad de gestién. Se estima que, en los cuatro
paises de intervencién, los PESA facilitaron la formulacién de planes de desa-
rrollo en 134 municipios, de los cuales 84 cuentan con planes especificos para
la SAN. En Nicaragua, ademds, se aseguraron los recursos y la sostenibilidad
a través de las ordenanzas municipales.

iv) Evolucién hacia territorios sostenibles: algunas buenas practicas impulsadas,
como los Sistemas Agroforestales (SAF), permitieron (y permiten), combinar
mejoras en productividad y resiliencia: ademds de mejorar la produccién, esta
se estabiliza en épocas de sequia o de exceso de lluvias. La bibliografia sobre
los SAF es amplia y bien documentada.

6.3. Nivel macro

Segun Ferndndez, A (2006) y FAO (2014), la colaboracién de la cooperacién
infernacional con los Gobiernos debe centrarse en favorecer el establecimiento
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de condiciones para que la gobernabilidad pueda darse, al menos en tres niveles
de actuacién:

v) Nivel politico: Acciones destinadas a establecer un didlogo politico, ala creacién
de consensos, al fortalecimiento de una cultura democrética, a la participacién,
a la creacién de nuevos liderazgos, etc. En el marco de la Iniciativa América
Latina y el Caribe sin Hambre'?, se formaron en cada Asamblea Nacional
Frentes Parlamentarios contra el Hambre (FPH), a través de los cuales se dio
apoyo en la formulacién de las leyes SAN en Guatemala (2005), Nicaragua

(2009) y Honduras (2011).

vi) Nivel de politicas piblicas: Combinacién de acciones politicas y técnicas des-
tinadas a impulsar nuevas politicas pdblicas o mejorar las ya existentes a favor
de un mayor desarrollo. Politicas incluyentes que favorezcan la estabilidad y la
cohesién social. En este sentido, la asistencia técnica de los programas PESA
se orienté hacia la Agricultura Familiar (Programa Nacional en el Salvador,
nuevo Ministerio en Nicaragua) y hacia el Desarrollo Rural (nuevo servicio de
extensién en Guatemala, con una visién més integral, que formo parte de la

PNDRI, 2009).

vii) Nivel de la gestién publica: Acciones técnicas que contribuyen a una mejor
gestién de los asuntos piblicos, a un mejor desempefio de las instituciones, a
una nueva cultura de servicios pdblicos orientados a los ciudadanos. Los PESA
han sido en algunos casos “las manos y los pies” de las politicas piblicas (Mux,
D, 2014), al haber desarrollado instrumentos que permiten que las politicas
y programas sean Utiles al gobierno y lleguen a la poblacién, en un contexto
de limitaciones institucionales pdblicas. En términos de estudios, quizés el més
importante que realizaron los PESA, junto con ofro programa regional del
Banco Mundial (RUTA), fue el de la caracterizacién de la Agricultura Familiar
en Centroamérica, que sirvié de base para la formulacién de varios programas
y politicas publicas.

7 La Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre 2025 (IALCSH) es un compromiso politico de los
paises de la regién entorno a la lucha contra el hambre, la inseguridad alimentaria y la malnutricién.
Desde sus inicios en el 2005 ha recibido el apoyo técnico de la FAO y financiero de la AECID.
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7. Principales conclusiones

Se presentan a continuacién las tres principales conclusiones que en opinién de
los autores se desprenden de todo lo realizado y aprendido durante los 15 afios
de ejecucién de los programas PESA en Centroamérica.

7.1. Confianza local y confianza nacional

Las fases de los PESA presentadas en el capitulo 6 muestran la evolucién de las
actividades, desde las fincas de los productores para mejorar su produccién e
ingresos, hasta la incidencia en temas estructurales como el apoyo a nuevas leyes
o a la formacién de nuevas instituciones. Pero nunca estas Gltimas sustituyeron a
las primeras, se comp|ementoron y retroalimentaron mutuamente.

Es cierta la paradoja de los PESA, con logros més visibles a nivel institucional que
pudieran hacer pensar que la accién en el terreno no fue valida. Y los propios
proyectos no supieron mostrar estas acciones en campo al no validar suficientemente
los resultados con un robusto sistema de monitoreo y evaluacién.

Pero sin una presencia y respefo ganados con los productores, no se habria podido
generar la confianza necesaria con las autoridades para ir mostrando el camino
de las propuestas mds estructurales. Los proyectos no se replicaron como tales,
no se ampliaron de escala, pero muchas de sus buenas précticas y metodologias
formaron parte del disefio de politicas publicas para la AF.

Y desde luego sirvieron para la reflexién en la cooperacién internacional. De
proyectos piloto de SAN para los Gobiernos se transité a un modelo conceptual
de programa de la cooperacién internacional también para la AF (directamente)
y el DRT (parcialmente).

Este modelo muestra (ver gréfico siguiente) las relaciones entre la seguridad ali-
mentaria, la agricultura familiar, el desarrollo rural y el sistema alimentario en su
conjunto, y fue luego replicado por ofros programas regionales ejecutados por

la FAO'S.

18“Semillas para el Desarrollo” con fondos AECID, “Mesoamérica sin Hambre” con fondos

de AMEXCID.
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FIGURA |. Modelo conceptual de interrelaciones entre agricultura
familiar, seguridad alimentaria y nutricional, y sistema alimentario

e Acceso a salud
Utilizacion !
R <4—— aguaseguray
biolégica saneamiento
_ Educacion en
= higiene, salud
. y nutricion
- A
—_— Acceso —  Consumo
Sistema *
alimentario :
nacional \ Sistema
Disponibilidad publico de
familiar Ingresos 4——— Empleo :e?rtensiéln
o ntegra
Instituciones 1 -
Estratégias [ e e _\‘_\L __________ - 1
Programas i o e Diversificacion Apropiacién de
Productividad Resiliencia productiva ll-l— BPSAN

Fuente: Carrazén y Gallardo (2018) a partir de FAO-PESA (2014).

Cabe afiadir que, en relacién al modelo, este incluyé también una propuesta de
trabajo regional en torno al SICA. Como se ha mencionado en el capitulo 6 que
presenta los programas PESA, los cuatro paises tuvieron el acompafamiento de
un componente regional que facilité la interaccién y la visién regional de los
programas.

Una reflexién a posteriori como la que se realiza en este trabajo permite compartir
tres argumentos principales para analizar de forma regional el problema, y, por
lo tanto, promover soluciones regionales para la SAN y el DRT:

i) Las causas estructurales son las mismas en, al menos, los cuatro paises mds
pobres, lo que sugiere que los remedios también pueden ser similares.

ii) Algunas oportunidades también son mds evidentes desde una perspectiva
regional, como intentar una estrategia comin para captar fondos de los me-
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canismos financieros vinculados al Cambio Climético o de compras pdblicas
compartidas para insumos agropecuarios o alimentos.

iii) Por Gltimo, los desafios internacionales, como el alza del precio de los alimentos
y el cambio climdtico, son de tal magnitud que la forma mds eficaz de enfren-
tarlos pasa por mantener una visién regional

7.2. ;En tren o en barco? Flexibilidad y adaptabilidad en la cooperacién
internacional®

Si las acciones de cooperacién internacional al desarrollo se pudieran comparar
a un viaje, seria mucho mds parecido a un viaje en tren que a un viaje en barco.
Una vez iniciado el proyecto, las posibilidades de cambio en la ruta son muy re-
motas. Mientras en un viaje en barco hay que manejarse de acuerdo a los vientos
y mareas, en un viaje en tren hay que asegurarse de no salir del carril.

En un viaje en barco, el camino hay que construirlo sobre la marcha, y la menor
distancia entre dos puntos no es, necesariamente, una linea directa. El problema del
hambre es ante todo un problema de voluntad politica, que facilite o frene un acceso
justo y sostenible a los medios de vida necesarios para producir o adquirir los alimen-
tos. Y las decisiones politicas en América Latina requieren negociacién, acontecen
paso a paso, por aciertos y errores. La utilizacién de una opcién politica es mucho
més el resultado de los consensos posibles que de un andlisis puramente racional.

El PESA Centroamérica tuvo la oportunidad de construir su marcha a lo largo del
camino. Su principal donante (AECID) tuvo la sensibilidad para permitir y estimular
cambios y ajustes que permitieron posicionar el PESA como un actor importante
en la construccién de ventanas de oportunidad para insertar el tema SAN en la
agenda publica en los paises.

Este apoyo continuado de los organismos de la cooperacién internacional para
el desarrollo en los paises es una ventaja comparativa que amerita ser mejor ex-
plotada. Al orientarse hacia programas de cooperacién, mds allé de los ciclos de
los proyectos, los organismos internacionales pueden: i) mantener el tema SAN
en la agenda publica; ii) facilitar los procesos de transicién entre gobiernos; iii)

19 Este es el titulo de un capitulo que el Dr. Luiz Carlos Beduschi escribié para el N° 3 del cierre de la
revista Hambre de Saber, Saber de Hambre. Las ideas expresadas en esta conclusién derivan de este
autor. Esta disponible en: http://www.fao.org/3/a-i4323s.pdf
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poner a disposicién de la sociedad y de los gobiernos un conjunto de soluciones
sociales y técnicas en las diferentes dimensiones de la politica.

7.3. Hambre o pobreza: un falso debate de prioridades

Si, como se hamostrado, el hambre y la pobreza rural van unidas en Centroamérica,
seria légico pensar que los enfoques de trabajo que desde el dmbito del desarrollo
y la cooperacién internacional se utilizan para analizar ambos desafios, fueran
también unidos: la seguridad alimentariay nutricional y el desarrollo rural territorial.

En el siguiente cuadro se muestra cémo la diversificacién técnica y sectorial, y los
diferentes grados de aplicacién que realizaron de forma simultdnea los PESA,
toman elementos de una visién integral de los enfoques de trabajo, si bien se
focalizaron mds directamente en la SAN y la AF y mds indirectamente en el DRT.

CUADRO 4. Elementos clave de los enfoques de SAN y DRT (%)

Micro: familia y Meso: municipios, Macro: nacional y

comunidad territorios regional
Sistema alimentario
. _ Cadenas de valor Agricultura familiar
3 Medios de vida . .
Economia y Serifton, el Agricultura sostenible  Empleo rural
. rvici i n e e
sociedad €rvicios DAsicos en  pasiliencia Politica fiscal
Educacién, salud ) o
Tierra, agua Competitividad
Infraestructura

Educacién a la higiene
y a la nutricién

Cultura 'y

e Cultura alimentaria

Capital social vy
ciudF:Jdanl'a

Igualdad de género

Sociedad civil vy
participacién

Instituciones
y politicas
publicas

Nucleos urbanos

Territorio como identi-
dad social

Patrimonio cultural

Desarrollo local
Municipios

Soberania alimentaria
Comercio justo

Desigualdad
DDHH

Leyes y normas

Alianzas poblico priva-
das y Academia
Visién de largo plazo
Evidencia, datos

(*) Subrayados: principales elementos trabajados por los PESA de Centroamérica.

Fuente: elaboracién propia a partir de Grefio et al (2003), Echevarri y Ribero (2002), Berdegué y

Schejtman (2004) y FAO-PESA (2014).
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Los PESA de Centroamérica supieron visualizar esta ventaja para el disefio de las
estrategias de implementacién. La atencién conjunta sobre el desarrollo rural y la
seguridad alimentaria conlleva una serie de ventajas: el enfoque de desarrollo rural
permite a la SAN una mejor implementacién préctica, vinculdndola al territorio, y
adaptdndolo a las estructuras sectorizadas de los gobiernos. La SAN por su parte
hace posible que el desarrollo rural se disefie con las familias y los individuos sobre
los que se pretende tener impacto (Carrazén y Gallardo; 2018).

7.4. A modo de epilogo

Con mayor o menor eficacia en los programas PESA de Centroamérica, con ma-
yor o menor evidencia en los logros alcanzados, lo cierto es que el esfuerzo de
cooperacién con Centroamérica por parte de la FAO y de la AECID ha sido muy
grande. Y este esfuerzo necesita que se le de todas las vueltas posibles para sacar
el méximo rédito a sus aprendizajes, por las inversiones realizadas, pero también
para no cometer el error tan comin en la cooperacién internacional de volver a
disefiar y ejecutar proyectos parecidos con errores similares, o peor, apuntando
a objetivos que ya fueron alcanzados o que sabemos que no podrdn alcanzarse.

Y cuando se habla de cooperacién se refiere en general a colaborar con ofros
para lograr el mismo objetivo. Cooperar supone por lo tanto escuchar, consensuar,
esperar, saber adaptarse, tener imaginacién en las propuestas, etc. Como apunté
Ferrero y de Loma-Ossorio (2003), “un proceso de desarrollo no puede ser dise-
Aado o gestionado, pero si orientado, facilitado o catalizado”.

Estas ideas, por supuesto mejor escritas, y no referidas solamente al dmbito del
desarrollo, fueron expresadas por Garcia Mérquez en 1982:

No obstante los progresos de la navegacién, que han reducido tantas distancias entre
nuestras Américas y Europa, parecen haber aumentado, en cambio, nuestra distancia
cultural. 3Por qué la originalidad que se nos admite sin reservas en la literatura se nos
niega con toda clase de suspicacias en nuestras tentativas tan dificiles de cambio social2
3Por qué pensar que la justicia social que los europeos de avanzada tratan de imponer
en sus paises no puede ser también un objetivo latinoamericano con métodos distintos
en condiciones diferentes2?

2 Gabriel Garcia Mdérquez, la soledad de América Latina. Discurso para el Premio Nobel, 1982.
Tomado de la Revista Envio (Mayo 2014): http://www.envio.org.ni/articulo/4846
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8. Siglas y abreviaturas

AECID: Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

AF: Agricultura Familiar.

ALC: América Latina y el Caribe.

AMEXCID: Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

CA4: Los cuatro paises del norte de Centroamérica, por orden alfabético: El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua.

CBA: Canasta Bésica de Alimentos.

CEPAL: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.

CFS: Comité de Seguridad Alimentaria Mundial.

CONASAN: Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

DHA: Derecho Humano a la Alimentacién.

DRT: Desarrollo Rural Territorial.

DRI: Desarrollo Rural Integral.

ECADERT: Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial (2010-2030).

ERAS: Estrategia Regional Agroambiental y de Salud (2009-2024).

FAO: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura.

FIDA: fondo Internacional de Desarrollo Agricola.

FPH: Frente Parlamentario contra el Hambre.

IALCAH: Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre.

ICA: Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura.

INCAP: Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panamé.

LEADER: Liaison Entre Actions de Développement de I'Economie Rurale.

MCC: Mercado Comin Centroamericano.

ODS: Objetivos de Desarrollo del Milenio.

OPS: Organizacién Panamericana de la Salud.

PACA: Politica Agricola Centroamericana (2008-2017).

PAF: Plan de Agricultura Familiar en El Salvador.

PAFFEC: Programa de Agricultura Familiar para el Fortalecimiento de la Economia
Campesina en Guatemala.

PARLACEN: Parlamento Centroamericano.

PESA: Programa Especial de Seguridad Alimentaria.

PMA: Programa Mundial de Alimentos.

PPA: Programa Productivo Alimentario, también conocido como Bono Alimentario
en Nicaragua.

RUTA: Programa de Desarrollo Rural Sostenible de Centroamérica.

SAF: Sistema Agroforestal.

SAN: Seguridad Alimentaria y Nutricional.

SSAN: Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional.
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SICA: Sistema de la Integracién centroamericana.
SINASAN: Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.
UNICEF: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
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