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Resumen

En este articulo se abordan las concepciones con las que se han desarrollado los andlisis de
las politicas publicas alimentarias y nutricionales en Colombia en el periodo 2000-2015. Se
proponen consideraciones tedricas para el abordaje de un amplio espectro de los que pueden
ser calificados como analisis de politicas publicas en el marco de un campo mas extenso; es el
caso de los estudios de politicas ptblicas. Se realizé un disefio metodolégico de corte cualitativo,
basado en el andlisis documental de 36 textos que contienen aportes analiticos para la
formulacién, implementacion y evaluacién de politicas del sector. En conclusidn, las diferentes
posturas tedricas, metodoldgicas y disciplinarias evidencian que la seguridad alimentaria y
nutricional es el eje orientador de los estudios de politicas publicas alimentarias y nutricionales,
segtin el enfoque secuencial (ciclo de las politicas publicas), sin referencia explicita a los alcances
y limitaciones de dicho enfoque como estrategia tedrica o metodoldgica para el estudio del
proceso de politicas publicas. Asimismo, se encontraron metodologias que privilegian criterios
y clasificaciones numéricas y las percepciones de los actores. Finalmente, las ciencias sociales y
las ciencias de la salud son ramas del conocimiento que situan recomendaciones y lineamientos
utiles para reflexionar el deber ser de estas politicas.
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Abstract

This paper addresses the conceptions with which the analysis of alimentary and nutritional
public policies during 2000 and 2015 have been elaborated. Theoretical considerations are
proposed for the approach of a broad spectrum of what could be classified as public policy
analysis in the framework of a more extensive field; it is the case of public policy studies. A
qualitative methodological design was elaborated, based on the documentary analysis of the 36
texts that contain analytical contributions to the formulation, implementation and evaluation
of the sector policies. In conclusion, the different theoretical, methodological and disciplinary
postures indicate that the alimentary and nutritional security is the guiding axis of alimentary
and nutritional policy studies, according to the sequential approach (public policy cycle),
without explicit reference to the scope and limitations of the aforementioned approach as a
theoretical or methodological strategy for the study of the public policies procedure. Likewise,
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methodologies that favor numeric classifications and criteria, as well as the perceptions of the
actors, were found. Finally, the social sciences and health sciences are knowledge branches that
provide useful recommendations and guidelines to reflect on what these policies ought to be.

Keywords:

Public policies; public policies analysis; alimentary and nutritional policies.

Introduccion

La proliferacion de politicas ptiblicas, como respuesta gubernamental ante
las diversas demandas sociales, conlleva la necesidad de realizar cada vez
mas analisis que cuenten con elementos tedricos y metodologicos propios de
las politicas publicas como campo disciplinar, que permitan comprender su
dinamica y desarrollo. Sin embargo, los estudios y analisis de las politicas
como accion de gobierno suelen realizarse desde disciplinas relacionadas con
los sectores 0 campos objeto de la intervencion estatal, con teorias especificas
del tema o contenido de estas politicas. Esto no implica que dichos analisis
sean errados o infructuosos, puesto que generan un conocimiento para la
politica y dan cuenta de la preocupacion frente al Estado en accion.

No obstante, tal preocupacion se ve exaltada por los minimos resultados
alcanzados, producto de una inadecuada formulaciéon o implementacion
de politicas, que pocas veces resultan modificadas a causa de la ausencia
de procesos de evaluacion que puedan dar cuenta de manera “objetiva”, o
con informacion suficiente, de los puntos criticos y las fallas concretas de la
intervencion. En ocasiones, estas fallas no encuentran su causa en el contenido
de la politica; sino en su accionar, esto plantea la necesidad de generar
conocimiento no solo a nivel tematico del objeto de intervencion; sino de las
variables que poseen una relaciéon directa e indirecta sobre el desarrollo de
la politica en cuestion, como los actores, las instituciones, los instrumentos,
entre otros.

Por tanto, la revision de las posturas epistemologicas, tedricas y
metodologicas desde las que se desarrolla lo que puede ser considerado
en un principio andlisis de politicas publicas, resulta fundamental ante la
preocupacion por la forma en la que se estan elaborando las investigaciones
que abordan las acciones del Gobierno sobre un sector o una poblacion
especificos. Se busca, entonces, enfatizar la necesidad de generar estudios
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mas amplios que integren las teorias y metodologias propias del campo de
las politicas publicas, no inicamente las consideraciones del campo al que va
enfocada la politica.

En aras de avanzar en este proposito, se toma el campo alimentario y
nutricional como objeto de estudio; donde, desde el siglo pasado, se vienen
implementando politicas que tienen como fin la garantia de la seguridad
alimentaria y nutricional de la poblacion. La permanencia de estas acciones
en el tiempo deberia dar cuenta, a su vez, de numerosos estudios que aporten
informacion suficiente para la reorientacion de la accion estatal en este campo,
con el objetivo de mejorar la calidad de los bienes y servicios provistos por las
entidades publicas encargadas de ello. Tales estudios deberian realizarse a
nivel del contenido y evolucion del campo alimentario y nutricional, asi como
del funcionamiento de la politica en tanto sistema integrado por numerosos y
diversos actores, instituciones, instrumentos y recursos, en aras de generar
una comprension mayor de la politica.

Con el fin de dar cuenta si en este campo se han elaborado estudios que
conjuguen ambos espectros, es decir, los elementos propios de las ciencias de
la alimentacion y nutricion y los de la disciplina de las politicas ptiblicas, en
este articulo se hizo una revision y andlisis documental que se divide en cuatro
apartados y uno adicional de conclusiones. El primero brinda una perspectiva
general de las politicas publicas alimentarias y nutricionales colombianas, que
se ubican inicialmente en dos periodos determinantes: la primera mitad del
siglo xx y las décadas del cuarenta y del ochenta; seguidamente, en la década
del noventa y el nuevo milenio surgieron la mayoria de los lineamientos
y politicas publicas que, hasta hoy, determinan las acciones alimentarias y
nutricionales que se gestionan en diferentes territorios del pais.

El segundo apartado plantea algunas consideraciones de caracter teorico
sobre el andlisis de politicas publicas y la necesidad de enmarcarlo en un
espectro mas amplio, como el del estudio de politicas ptiblicas, para extender
el rango de trabajos susceptibles de ser revisados y procesados, asi se aportan
definiciones amplias de analisis de politicas publicas desde diferentes autores.
Finalmente se arriesga una conceptualizacion del analisis de las politicas
ptblicas alimentarias y nutricionales.

Por su parte, el tercer apartado aborda los asuntos metodolégicos a
partir de los cuales se llevo a cabo el presente estudio, el uso de técnicas y
herramientas para la revision y procesamiento de la informacién resultante
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de cada uno de los estudios/analisis priorizados con base en una serie de
caracteristicas preestablecidas.

En el cuarto apartado se da cuenta de los principales hallazgos del articulo:
las orientaciones teoricas, metodoldgicas y disciplinares de los estudios
seleccionados para la investigacion. En su mayoria, estos se abordan desde el
enfoque de la Seguridad Alimentaria y Nutricional (sAn), cuyos investigadores
son principalmente profesionales de las ciencias de la salud y las ciencias
sociales y en los que no se incluyen lineamientos esenciales del campo de las
politicas publicas para el abordaje de las cuestiones centrales de sus trabajos
e intervenciones.

Finalmente, conforme a la literatura revisada, se concluye que existen
esfuerzos institucionales aislados en el campo de las politicas publicas
alimentarias y nutricionales. Asimismo, no se ha consolidado una agenda de
investigacion que marque una hoja de ruta para los estudiosos y analistas de
politica publica. Esto podria estar generando que la mayoria de los estudios
se enfoquen en la disertacion de programas territoriales y de la pertinencia
0 no de la politica. Algunos de estos trabajos hacen hincapié en el proceso
de implementacion, varios hacen alusion a los problemas publicos y apuntan
a su definicion y redefinicion, sin que se avance significativamente en su
comprension e intervencion a fin de progresar en la garantia del derecho
humano a la alimentacion de las poblaciones colombianas.

1. Antecedentes de las politicas publicas alimentarias
y nutricionales colombianas

La configuracion de las politicas publicas alimentarias y nutricionales
en Colombia guarda una estrecha relacion con los modelos de desarrollo
adoptados por el pais. De acuerdo con Mancilla Lopez, Alvarez Castaiio y Pérez
Isaza (2016), durante la primera mitad del siglo xx en el marco de un Estado
incipiente, estas fueron lideradas por la Iglesia e instituciones filantropicas
bajo el concepto de la caridad. Entre la década del cuarenta y la década
del ochenta predomind el modelo de desarrollo de industrializacion por
sustitucion de importaciones, fue entonces el Estado el que asumié un papel
decisivo en su orientacion. De la misma forma, durante estas décadas el tema
nutricional aparecié en la agenda publica y se instaur6 en la planificacion
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del pais, consolidando un aparato institucional que intentd resolver los
problemas ptblicos de alimentacién y nutricion de los colombianos (Mancilla
Lopez et al., 2016).

En la década del noventa y a partir del nuevo milenio, periodo en el que se
sitlia esta investigacion, la crisis ocasionada por la deuda externa de los anos
ochenta y la implantaciéon de un nuevo modelo de desarrollo, que se gesto
por las potencias mundiales y algunos organismos internacionales, condujeron
al desmonte del incipiente Estado de bienestar y se generd un recorte del
gasto social con profundas repercusiones en el bienestar de la poblacion.
Por otra parte, en este periodo se impusieron con gran fuerza las medidas
neoliberales, que reconfiguraron las politicas sociales en términos generales
y, particularmente, las politicas alimentarias y nutricionales (Mancilla Lopez et
al., 2016).

Ademas de la influencia de los modelos de desarrollo, en la configuracion
de las politicas alimentarias y nutricionales colombianas fue determinante el
papel de las agencias mundiales encargadas de combatir el hambre. Entre las
mas destacadas se encuentra la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (ra0), que en el ano 1996 implanto el concepto
internacional: seguridad alimentaria y nutricional (SAN). Con este concepto
se propuso garantizar que todas las personas tuvieran en todo momento
y en todo lugar acceso fisico y econémico a suficientes alimentos, seguros
y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimentarias y preferencias
dietéticas, con el fin de que tuvieran una vida activa y sana (rao, 2011). Este
concepto generd lo que se conoce como ejes de la seguridad alimentaria y
nutricional, a saber: disponibilidad de alimentos, acceso alimentario, consumo
de alimentos y aprovechamiento biologico de los alimentos. Hasta hoy, estos
ejes han moldeado la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas
pliblicas alimentarias y nutricionales de Colombia.

Precisamente, estos lineamientos internacionales de la rao sobre seguridad
alimentaria y nutricional se constituyeron en el punto de partida del Plan
Nacional de Alimentacion y Nutricion (pnan), aprobado mediante el documento
Conpes Social 2847 de 1996 (Conpes Social 2847, 1996). El objetivo de
este plan fue contribuir a mejorar la situacion alimentaria y nutricional de
la poblacion colombiana, en especial de la mas pobre y vulnerable. Este
plan integraba acciones multisectoriales en las areas de salud, nutricion,
alimentacion, agricultura, educacion, comunicaciéon y medio ambiente. En
el pNaN se delimitaron dos grandes areas para el desarrollo de programas y
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proyectos de alimentacion y nutricion: La primera fue la seguridad alimentaria
a nivel del hogar, cuyo objetivo general era mejorar las condiciones de acceso a
los alimentos de los hogares mas pobres. La segunda, la seguridad alimentaria
y nutricional de grupos vulnerables, que buscaba proteger y mejorar el estado
nutricional de los grupos menos favorecidos, mediante programas integrales
que incluyeran la complementacion alimentaria (Departamento Nacional de
Planeacion, Reptublica de Colombia,1996).

Posteriormente, el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 (Departamento
Nacional de Planeaciéon, Republica de Colombia, 2007), reconocié la
importancia de formular una politica de seguridad alimentaria y nutricional
que funcionara como una de las estrategias para lograr la garantia de los
derechos fundamentales, econémicos y sociales, el fortalecimiento del capital
humano, las condiciones regionales de desarrollo y paz, la institucionalidad
del Estado y la reduccion de la pobreza. Todo esto enmarcado en el enfoque de
Promocion Social y de Manejo Social del Riesgo (Msr).

Esta politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional se formaliz6
mediante el documento Conpes Social 113 del afio 2007 (Conpes Social 113,
2007). Este reconocio el derecho de la poblacion a no padecer hambre y a tener
una alimentacion adecuada; ademas, recalco los ejes que debian conformar
la politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional: disponibilidad de
alimentos, acceso, consumo, aprovechamiento o utilizacion biologica de los
alimentos y calidad e inocuidad de los alimentos. Desde estos ejes se pretendia
generar impactos sobre la dimension de los medios econdmicos; asi como en
la calidad de vida y el bienestar de la poblacion colombiana (Consejo Nacional
de Politica Economica y Social, Republica de Colombia, 2007).

A partir de este documento se determiné la necesidad de construir y ejecutar
un Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (pnsan, 2012). El pnsan
(2012) se defini6 como un conjunto de objetivos, metas, estrategias y acciones
propuestos por el Estado Colombiano, en un marco de corresponsabilidad
con la sociedad civil, que tenia por objeto: 1) proteger a la poblacién de
las contingencias que conllevaban situaciones indeseables y socialmente
inadmisibles, como el hambre y la alimentaciéon inadecuada. 2) Asegurar
a la poblacion el acceso a los alimentos en forma oportuna, adecuada y de
calidad. 3) Lograr la integracion, articulacion y coordinacion de las diferentes
intervenciones intersectoriales e interinstitucionales (Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, Repiblica de Colombia, 2012).
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Para el periodo 2012-2019, se formulé un nuevo pnsaN (2012). En este
caso, los objetivos especificos del pnsan (2012) se asociaron a unas estrategias
transversales en términos de la calidad e inocuidad de los alimentos y el
fortalecimiento institucional. Este derivo en la definicion de dos areas de accion
en el campo alimentario y nutricional, la dimension de los medios econdmicos y
la calidad de vida y el bienestar de las poblaciones. En la primera area se busco
promover una adecuada oferta de alimentos prioritarios que garantizaran el
acceso a grupos vulnerables. En la segunda se planted la necesidad de que
la poblacion colombiana consumiera una alimentaciéon completa, equilibrada,
suficiente y adecuada, que le permitiera mejorar el nivel de aprovechamiento
y utilizacion bioldgica de los alimentos (Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, Republica de Colombia, 2012). A partir de este momento, se propuso
que la implementacion de la politica de sax se hiciera mediante el pnsaN (2012,
instrumentalizado en los planes y programas departamentales, municipales,
distritales o regionales de alimentacion y nutricion.

Esta breve reconstruccion de las politicas y lineamientos de politicas
publicas alimentarias y nutricionales colombianas sugiere la existencia de
cuatro frentes de accion para erradicar el hambre y la malnutricion en el pais en
los tltimos quince anos. El primero se enmarca en el mejoramiento del acceso
a los alimentos, especialmente de grupos familiares y poblaciones vulnerables
(1996 -2006). El segundo se refiere a la garantia de los derechos fundamentales
sociales y econdmicos y la reduccion de la pobreza y el hambre (2006-2010).
El tercero se encamina al reconocimiento del derecho de la poblacion a no
padecer hambre y tener una alimentacion adecuada y saludable (2007- 2012).
El cuarto, se dirige hacia la formulacion de estrategias transversales de calidad
e inocuidad de alimentos y el fortalecimiento institucional (2012-2019).

La lectura integrada y critica de estos frentes de accién indica un amplio
desarrollo de programas, proyectos y acciones de politicas publicas que
deberian haber impactado de forma significativa, a través de los aiios,
la situacion alimentaria y nutricional de los colombianos. Por esta razon,
comprender las posturas epistemologicas, tedricas y metodoldgicas que se han
establecido para generar estas politicas publicas permitira reunir evidencias
utiles para repensar las agendas publicas, la formulacién, implementacion y
evaluacion de las politicas del campo alimentario y nutricional del pais.
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2. Analisis de las politicas publicas alimentarias
y nutricionales

Para encuadrar el andlisis de las politicas alimentarias y nutricionales
colombianas es necesario situarse en un campo mas amplio, denominado
estudio de las politicas publicas, que es utilizado como un concepto “paraguas”
en el que se enmarcan una serie de subcampos que tienen como objeto de
estudio las politicas publicas, algunos de ellos son: policy and politics, policy
process, policy evaluation, policy design, policy makers and policy institutions,
policy implementation y policy analysis (Smith y Larimer, 2009).

Ahora bien, para dar cuenta de las posturas epistemoldgicas, tedricas y
metodoldgicas, asi como de la intencion de los analisis de politicas publicas en
el campo alimentario y nutricional, se parti6 de la definicion de politica ptblica,
a saber, el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un
gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los
ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios. Desde este punto de
vista, las politicas publicas se pueden entender como un proceso que se inicia
cuando un gobierno o un directivo ptiblico detecta la existencia de un problema
que, por su importancia, merece su atencion y termina con la evaluacion de los
resultados que han tenido las acciones emprendidas para eliminar, mitigar o
variar ese problema (Tamayo Saenz, 1997, p.281).

Respecto del andlisis de politicas publicas, de acuerdo con los propdsitos
de la investigacion, sus objetivos y alcance, dentro de las diversas definiciones
0 acotaciones que este posee, la que fue percibida como una de las mas
adecuadas fue la de Quade (1992), quien afirma que el policy analysis, genera
y presenta informacion que permite mejorar la base en la cual descansan los
juicios de los decisores de politicas, incluyendo no solo el examen de las politicas
mediante la descomposicion de sus componentes, sino también el disefo y la
sintesis de nuevas alternativas. En este sentido, el andlisis es valioso porque
contribuye a la toma de decisiones, brindando informacion con base en la
investigacion y el analisis, esclareciendo cuestiones, revelando incongruencias
en los procedimientos y generando nuevas alternativas para formular ideas de
politicas factibles y viables (Quade, citado en Aguilar ,1992, p.71).

En términos teoricos, junto al aporte de Quade, se tienen en cuenta
igualmente las proposiciones de Roth (2002), para quien el analisis de politicas
publicas tiene como objeto de estudio, una serie de dispositivos u objetivos
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colectivos, que el Estado considera como deseables o necesarios, medios
y acciones procesadas, resultados y efectos en las politicas publicas (Roth,
2002). Precisamente, en esta investigacion para analizar dichos dispositivos,
se dio prelacion a algunos elementos observables, dentro de ellos, categorias
y subcategorias propias del campo de las politicas publicas alimentarias y
nutricionales (seguridad alimentaria y nutricional, soberania alimentaria,
derecho humano a la alimentacion y nutricion adecuada, alimentacion y
nutricion de grupos especificos, agricultura familiar).

Por otro lado, para robustecer la definicion del analisis de las politicas
publicas se acogieron los planteamientos de Roth (2014), en los que sugiere
que se deben abordar nuevos instrumentos que ayuden a consolidar una
especie de caja de herramientas, en la cual el investigador cuente con
conceptos y modelos asociados a las distintas posturas teoricas, que ayudan a
descomponer y clasificar el complejo entramado de las actividades publicas en
elementos analiticos mas comprensibles (Roth, 2014, p. 41).

En esta misma linea respaldando otro de los postulados de André Noel, en
el proyecto investigativo se recurrio a la utilizacion de la herramienta propuesta
por Jones: el policy cycle, que propone una descomposicion de la politica publica
en una serie de etapas o de secuencias logicas. Esto permitié entonces efectuar
el analisis de politica al priorizar algunas de las fases, en este caso, agenda
publica, formulacion, implementacion y evaluacion (Jones, 2001).

Para concluir esta seccion, es conveniente nombrar que en la investigacion
se parti6 de los razonamientos de Quade; ademas, se retomaron algunos
postulados de Roth y Jones para sostener que el andlisis de los lineamientos
y politicas alimentarias y nutricionales, entendidas como “el conjunto de
estrategias o intervenciones que el Estado y la sociedad realizan para
garantizar, por una parte, la produccion y disponibilidad de los alimentos
necesarios para la poblacion y, por otra, su consumo” (Mancilla Lopez et al.,
2016, p.xv), requiere de la compresion profunda de los problemas sociales, que
a su vez estan enlazados con las problematicas alimentarias y nutricionales,
para que de alli emerja la informacion necesaria que permita elaborar
recomendaciones, que en manos de los tomadores de decisiones, pueden
servir para orientar la mejoria de las condiciones alimentarias y nutricionales
de la poblacion del pais. Actualmente, estas condiciones estan supeditadas a
factores como el acceso limitado a servicios basicos, impedimentos para una
efectiva produccion, comercializacion, y distribucion de alimentos; inadecuados
patrones alimentarios, practicas y habitos de consumo no saludables, poca
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educacion en temas alimentarios y nutricionales y por dltimo, la permanente
violacion del derecho humano a la alimentacion saludable de las comunidades,
entre otros.

3. Estrategia metodoldgica

Se desarrolld una investigacion exploratoria de tipo documental que,
como sugiere Galeano (2004), se considera como estrategia de investigacion
social y no uinicamente como una técnica de recoleccion y procesamiento de
informacion. De acuerdo con esto, se planteé un analisis documental que
privilegio el analisis de contenido, orientado a la bisqueda del sentido de los
estudios de las politicas publicas alimentarias y nutricionales realizados entre
los afios 2000y 2015. El diseilo metodoldgico de la investigacion se configuré en
tres etapas interrelacionadas entre si: 1) Construccion del sistema categorial.
2) Bisqueda de informacion empirica. 3) Sistematizacion de la informacion.
Estas etapas se desarrollaron de la siguiente manera:

3.1 Construccion del sistema categorial

Se propuso la disertacion de teorias y conceptos del campo alimentario
y nutricional y del estudio de las politicas publicas, pertinentes para
la comprension de los andlisis de las politicas publicas alimentarias y
nutricionales. Por esta razon, se construy0 un sistema categorial que se
constituyé en el referente conceptual y metodologico de la investigacion. El
primer paso para la construccion de este sistema fue la elaboracion de una
matriz, donde se condensaron las categorias y subcategorias de analisis del
campo alimentario y nutricional con sus respectivas definiciones y referentes.
Esto permitié precisar de una manera practica los productos observables y
operacionalizar efectivamente la informacion del estudio. Estas categorias
guardaron un vinculo estrecho con los ejes de interés académico y politico de
la Unidad de Analisis de Politicas Ptblicas Alimentarias y Nutricionales de la
Escuela de Nutricion y Dietética de la Universidad de Antioquia. A propésito,
véase la Tabla 1:
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Tabla 1. Categorias y subcategorias de analisis del campo alimentario y nutricional

Campo alimentario y nutricional
Categorias Subcategorias de Descripcion y referentes
de analisis analisis
Seguridad Disponibilidad de Se asumi6 como concepto nodal de la investi-
alimentaria y | alimentos, acceso gacion, debido a que la mayoria de las politicas
nutricional alimentario, consumo ptblicas alimentarias y nutricionales colombia-
de alimentos, aprove- nas de los ultimos quince anos se han formu-
chamiento bioldgico de | lado bajo esta perspectiva politica y social de
los alimentos. orden internacional (rao, 2011).
Soberania Movimientos sociales y | Se consideré como un discurso contra-hege-
alimentaria organizaciones campe- | monico de las politicas publicas formuladas
sinas, Reforma Agraria, | desde la perspectiva tradicional de seguridad
agroecologia. alimentaria y nutricional, debido a que rescata
la facultad de los pueblos para definir sus pro-
pias politicas agrarias y alimentarias de acuer-
do con los objetivos de desarrollo sostenible de
sus territorios (Nyéléni. 2007).
Agricultura Agricultura familiar Se pensd como una estrategia fundamental
familiar de subsistencia (aArs), para lograr la erradicacion del hambre y el
agricultura familiar de cambio de la sociedad hacia sistemas agricolas
transicion (arr), agricul- | mas sostenibles en América Latina, el Caribe y
tura familiar consolida- | el mundo (ra0, 2019).
da (arc).
Alimentacion | Alimentacion y nutricion | Se establecié como un campo altamente signi-
y nutricion de la primera infancia. ficativo de la proteccion social en alimentacion
para grupos | Alimentacion y nutricion | y nutriciéon, que fomenta cuestiones esenciales
especificos Escolar. para el bienestar alimentario y nutricional,
Transferencias condi- como salud en los primeros afios de vida,
cionadas. matricula escolar, asistencia escolar y capaci-
dad de aprendizaje, tratando primordialmente
el hambre de los escolares a corto plazo, entre
otros (Mancilla Lopez et al., 2016).
Derecho Proteccion del campesi- | Se defini6 al igual que la seguridad alimentaria
humano ala | nado, distribucién de la |y nutricional como concepto transversal en la
alimentacion | tierra, fortalecimiento investigacion, puesto que comprende un con-
de la produccion agri- junto de politicas de diferente naturaleza que
cola, empleo decente, promueven el bienestar social y 1a mejor cali-
cobertura universal de | dad de vida y, en consecuencia, garantizan una
saneamiento basico, alimentacion suficiente y adecuada para todos
entre otros. los seres humanos (Restrepo-Yepes, 2017).

Fuente: elaboracién propia.
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En el caso de las categorias pertenecientes al campo de estudio de politicas
ptiblicas se recurri en gran medida al ambito tedrico de la ciencia politica. Al

respecto véase la Tabla 2 a seguir:

Tabla 2. Categorias y subcategorias de analisis del campo de estudio de las politicas publicas

Estudio de las politicas publicas
Categorias Subcategorias Descripcion y referentes
de analisis de analisis

Investiga- Conocimiento Se recurri6 al Policy Process Studies, para entender

ciones del del proceso de los procesos de fabricacién o implementacion de las

proceso las politicas politicas publicas. Este se reconocié como la pro-

(subcampos). duccién de conocimientos que, mas alla de describir

fendmenos empiricos especificos o de hacer la
historia o el relato de estos, intentan comprender-
los, es decir, buscan entender 16gicas, dinamicas y
causalidades que van mas alla de la especificad del
caso particular y que permiten elaborar y compro-
bar hipotesis generales (Zittoun y Guy, 2016).

Actores Universidades, Se considero el estudio de los actores de las politi-
organizaciones cas publicas, porque son entidades que disponen de
no gubernamen- | los medios para actuar conforme a sus decisiones,
tales, organi- cuyas caracteristicas (denominadas “propiedades
zaciones del emergentes”) son cualitativamente distintas a las
Estado. de la suma de las decisiones de los individuos que

la integran y a la cual se le puede atribuir responsa-
bilidad por los resultados de sus acciones. (Garcia
Sanchez, 2007).

Disciplinas Ciencias socia- Esta categoria permitio clasificar las disciplinas
les, ciencias de académicas que realizan los estudios de politicas
la salud. piblicas alimentarias y nutricionales, asi como los

enfoques disciplinares que permitian comprender el
objeto de estudio.

Territorio Categoria trans- | Se entendi6 a partir de relaciones que implican un
versal. vinculo directo entre los pobladores, la historia y

sus formas de ver y representar ese espacio en el
que se desarrollan sus actividades cotidianas (Mon-
tanez y Delgado, 1998).

Metodologias | Cualitativas, Se concibié como una estrategia utilizada por
cuantitativas, los hacedores de las politicas publicas, para dar
mixtas. respuesta a los problemas o para constituir vias de

accion para su solucion.
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Estudio de las politicas publicas

Categorias
de analisis

Subcategorias
de analisis

Descripcion y referentes

de resultado,
evaluaciones de
percepciones,
otras.

Evaluaciones | Evaluaciones Se definié como una actividad de recoleccion, de
de politica de impacto, analisis y de interpretacion de la informacion rela-
publica evaluaciones tiva a la implementacion y al impacto de medidas

que apuntan a actuar sobre una situacion social,
asi como en la preparacion de medidas nuevas, una
actividad de investigacion aplicada, de produccion
de un conocimiento comprometido con las realida-

des sociales (Roth, 2014).

Se asumié como etapas que corresponden, por lo
general, a la definicion del problema y la cons-
truccion de la agenda prblica, la formulacion de
soluciones, la toma de decision (o legitimacion), la
implementacion y, finalmente, la evaluacion (Roth,
2014).

Ciclo de las
politicas
publicas

Agenda, defini-
cion del proble-
ma, formulacion,
implementacion,
evaluacion.

Fuente: elaboracién propia.

En la investigacion inicialmente se elaboraron fichas bibliograficas para
cada uno de los documentos analizados, clasificandolos de acuerdo con las
categoriasy subcategorias de analisis referidas, tanto para el campo alimentario
y nutricional como para el estudio de las politicas ptblicas. La integracion del
analisis de ambos campos de conocimiento permitié la comprension de las
posturas epistemologicas, tedricas y metodolégicas que se divulgan en este
articulo.

3.2 Busqueda empirica de la informacién

Para la ubicacion y selecciéon de los documentos de la investigacion se
partié de la definicion de los espacios institucionales determinados como
fuentes de informacion. En este orden de ideas, en el estudio se consideraron
los repositorios de la Universidad Nacional de Colombia (Sedes Medellin y
Bogotd), Universidad de Antioquia (Sede Medellin), Universidad Javeriana,
Universidad EAFIT, Universidad Externado de Colombia, Universidad de los
Andes y Universidad del Rosario. Inicialmente, la bisqueda de textos se
restringio a tesis de programas de pregrado y posgrado, monografias, libros y
articulos. Asimismo, los criterios definidos para el rastreo de los documentos
fueron analisis de politicas, andlisis de politicas publicas y analisis de politicas
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publicas alimentarias y nutricionales, el periodo de produccion de estos textos
se circunscribio entre los afios 2000 y 2015.

En un ejercicio exploratorio inicial, se evidencié que limitar la ubicacion
de los documentos a los términos: analisis de politicas, analisis de politicas
plblicas y andlisis de politicas ptblicas alimentarias y nutricionales; no
producia resultados satisfactorios. Es decir, los repositorios consultados no
arrojaban suficiente informacion sobre documentos que, como titulo especifico,
incluyeran los tres términos inicialmente definidos. Por esta razon, se acudio
a la ubicacion especifica de documentos que desarrollaran las tematicas
delimitadas para el campo alimentario y nutricional: seguridad alimentaria
y nutricional, soberania alimentaria, agricultura familiar, alimentacion y
nutricion para grupos especificos, derecho humano a la alimentacion. Esto
permitié ampliar el campo de indagacion de los investigadores.

Con esta nueva propuesta de revision documental se realiz6 una segunda
exploracion. En este segundo momento se logré la ubicacion de 50 documentos,
que se analizaron y se sistematizaron en su totalidad. Después del analisis
grupal del contenido tedrico y metodoldgico de esta informacion se pudo
definir que solo 36 de estos textos suministraban informacion sobre el analisis
de las politicas publicas alimentarias y nutricionales colombianas y permitian
reconocer los objetos de estudio, teorias, métodos y metodologias propios
de este campo del conocimiento Estos documentos se distribuyeron en las
cinco areas tematicas del campo alimentario y nutricional determinadas en la
propuesta metodoldgica de la investigacion (véase Anexo A1).

Seguidamente, de acuerdo con los primeros hallazgos de la investigacion se
establecieron tres niveles para describir las posturas encontradas en el material
revisado con respecto a los andlisis de las politicas publicas alimentarias y
nutricionales colombianas: 1. Teorias, esto es, acercamientos en términos
de politica publica, lo alimentario y nutricional. 2. Metodologias, a saber, el
enfoque mediante el que se realizo el proceso de recoleccion, generacion y
analisis de la informacion. 3.Disciplinas, a saber, la procedencia académica de
la que parten los autores de los articulos.

3.3 Sistematizacion de la informacidn

Lainformacion del estudio se sistematizd en el software de analisis cualitativo
Atlas. TI (version 8.0), dado que por medio de este era posible organizar y
analizar los datos obtenidos en el proceso adelantado en la busqueda empirica

REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS
ISSN: 2390-0016 (En linea) / Vol. 50 / No. 132
enero - junio 2020 / Medellin, Colombia



Eliana Maria Pérez Tamayo, Cristian Daniel Aguirre Henao, Isabel Cristina
Echavarria Rodriguez, Jhony Alexander Tamayo Castro

de informacién. De este modo se creé en el software la “Unidad Hermenéutica”
(un) del proyecto, incluyendo los documentos primarios, es decir, los 36 textos
elegidos en el segundo momento de seleccion de la informacion.

4. Hallazgos

De los 36 documentos analizados, 17 (Bedoya 2013; Castillo 2014; Morales
2011), pertenecian al area de la seguridad alimentaria y nutricional, la
mayoria de estos textos se referian a ejemplos de implementacion de politicas
publicas alimentarias y nutricionales en territorios como el Uraba antioquefio,
municipio de Quibd), municipios de Andes y Santa Fe de Antioquia, y la
ciudad de Medellin en el departamento de Antioquia; ciudad de Bogota o
la localidad de Sumapaz. Del mismo modo, 10 documentos (Pérez, 2015;
Simarra , 2013; Vargas, 2013) se relacionaban con estrategias de alimentacion
y nutriciéon para grupos especificos como la primera infancia y los escolares.
En este grupo se destacaron también acciones alimentarias y nutricionales
vinculadas a programas de comedores populares y programas de alimentacion
escolar. Ademas, 5 documentos pertenecian al area de la agricultura familiar
y abordaban las politicas publicas latinoamericanas de este sector (Pérez,
2014; Sabourin y Sotomayor 2014; Sabourin et al, 2014). Por otro lado, 2
documentos desarrollaban la tematica de derecho humano a la alimentacion,
concentrandose en estrategias para su evaluacion (Defensoria del Pueblo,
2007). Por ultimo, 2 textos contenian el tema de soberania alimentaria,
realizando analisis generales sobre la aplicacion de este enfoque de accion
politica y social en el pais (Lopez Giraldo y Franco Giraldo, 2015).

Como se enunciaba antes en la propuesta metodolégica de esta
investigacion, a continuacién, se hace un andlisis de todos los documentos
del estudio, describiendo las posturas tedricas, metodoldogicas y disciplinares
contenidas en ellos.

4.1 Teorias

A nivel de las teorias evidenciadas en los documentos, estas se dividen en
dos grandes bloques: uno compuesto por el campo de las politicas ptiblicas y
el otro por el area de lo alimentario y nutricional. En el primero se revelé que
el conocimiento sobre el proceso de las politicas publicas se encuentra en
la totalidad de los textos revisados, para referir por lo menos a una fase del
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ciclo de las politicas publicas (agenda publica, formulacion, implementacion,
evaluacion); mientras que enfoques del analisis de las politicas publicas
como el referencial o el de coaliciones promotoras no cuentan con estudios
en la cuestién y enfoques como el de redes sociales o el de narrativas se
mencionan a pesar de no ser desarrollados estrictamente. Por el contrario,
son asociados frecuentemente al estudio de los actores y sus percepciones, no
bajo los conceptos de redes de politicas, como herramienta ttil para analizar
las relaciones entre distintos actores a través de sus relaciones y los roles
que cumplen en la sociedad (Zurbriggen, 2003). Paralelamente, se vinculan
al analisis narrativo de politicas publicas (Narrative Policy Analysis) inscrito
en el llamado “giro argumentativo” a partir de los relatos derivados de los
escenarios y argumentos usados por las partes en controversia en la decision
sobre los asuntos publicos.

El segundo bloque correspondiente al area de lo nutricional y alimentario
cuenta con predominancia de los estudios que parten de los minimos de
la postura teorica de la seguridad alimentaria y nutricional, como se ha
enunciado antes en este articulo. Si bien se resalta en ocasiones la importancia
de traer a colacién posturas como la soberania alimentaria, su desarrollo es
minimo en comparacion con la amplia produccion en torno a la seguridad
alimentaria. Esto revela la necesidad de involucrar otros temas de interés que
deben ser prioritarios, no solo para la investigacion académica y el debate
politico global; sino para el diseno y el estudio de politicas relacionadas con
la alimentacion (Lopez Giraldo y Franco Giraldo, 2015). Vale resaltar que
también se encontraron, en menor medida, referencias a otros conceptos
como: agricultura familiar, alimentacion y nutricion para grupos especificos y
derecho humano a la alimentacion y nutricion adecuada. Estos corresponden a
dimensiones especificas del campo alimentario y nutricional y de las politicas
alimentarias y nutricionales definidas inicialmente para esta investigacion.

4.2 Metodologias

A nivel metodoldgico, en los estudios revisados se demostré que, en la
mayoria del material explorado, la orientacion de las investigaciones obedece
al modelo que cada autor considera pertinente de manera particular. Por un
lado, se identificaron 9 articulos (Rios y Gallego, 20015; Cossio 2014) que
utilizan explicitamente una metodologia cualitativa, es decir, suponen una
preponderancia de lo individual y subjetivo, por lo que su concepcion de la
realidad social se ubica dentro de la perspectiva humanistica (Abalde Paz y
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Muifioz Cantero, 1992). En este caso, se ilustro la utilizacion de estrategias
metodoldgicas como el estudio de caso y la etnografia, con las cuales se
emplearon técnicas como entrevistas semiestructuradas, grupos focales y
simbologia, acompaiiadas de la revision documental. Todo esto a la luz de la
importancia de los actores y sus percepciones como elementos fundamentales
para la recoleccion y generacion de informacion en el estudio de las politicas
publicas.

Por su parte, se identificaron 10 investigaciones que emplearon estrategias
metodoldgicas cuantitativas, a saber, investigaciones en las cuales se tenia
como concepcion de la realidad una basada en la perspectiva positivista (Del
Castillo, Patino y Herran, 2012). Cabe aclarar que estas se entienden como
investigaciones de caracter normativo, cuyo objetivo esta en conseguir leyes
generales relativas al grupo a partir de una vision nomotética (Abalde Paz y
Muifioz Cantero, 1992). De esta manera, en dichas investigaciones se mostro
una preferencia por la realizacion de encuestas e indicadores numéricos de
caracterizacion de la poblacion objetivo a través de muestreos probabilisticos
con sus respectivos niveles de confianza y margenes de error definidos; ademas
de la creacion de criterios ordinales de clasificacion (saturacion, calidad y
suficiencia) orientados a producir insumos para la evaluacion de las politicas
puiblicas nutricionales y alimentarias.

Ademas, se resefiaron 5 investigaciones (Pérez, 2014) en las cuales la
informacion metodologica explicitada estaba definida por un enfoque mixto
que representa un conjunto de procesos sistematicos, empiricos y criticos
de la investigacion, e implico la recoleccion y el analisis de datos cualitativos
y cuantitativos, asi como su integracion y discusion conjunta para realizar
inferencias producto de toda la informacion recaudada y lograr un mayor
entendimiento del fendmeno bajo estudio (Baptista Lucio, Ferndndez Collado
y Hernandez Sampieri, 2010). Lo que los autores reseiados nombraban
como metodolégicamente mixto obedecia principalmente a la combinacion
de estrategias y técnicas de los dos enfoques anteriormente mencionados, es
decir, la aplicacion de encuestas, sumada a la realizacion de grupos focales
y entrevistas en las que se caracterizaba la poblacion a partir de criterios
ordinales definidos, constatados por medio de las percepciones —de
suma importancia— de los actores del caso estudiado. Adicionalmente, se
registraron 12 documentos (Betancur, 2007) en los cuales no se identificé una
metodologia explicitada por los autores del articulo, ya que el planteamiento
del problema o la presentacion de resultados era el principal objetivo de los
escritos en cuestion.
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4.3 Disciplinas

El andlisis documental ejecutado permiti6 identificar distintas posturas a
partir de las disciplinas de las cuales provienen los autores de los articulos
revisados. Las disciplinas definidas se dividieron en tres grandes grupos: el
primero obedece a la nutricién y dietética, como la disciplina encargada de
atender de modo integral el estado nutricional de la poblacion y su incidencia
en la salud humana, en términos de disponibilidad, acceso, consumo Yy
aprovechamiento biologico de los alimentos. En este grupo se encontraron 17
articulos (Del Castillo y Herran, 2012; Borda 2007), evidenciando con ello que
la mayor parte de los trabajos e investigaciones en el campo de las politicas
publicas alimentarias y nutricionales fueron hechos por investigadores de este
campo, y que su formacion no incluye —generalmente— estudios en el area de
las politicas piblicas. El segundo se conformé por un conjunto de disciplinas
del campo de la salud, en este se identificaron profesionales en medicina, salud
publica, enfermeria, odontologia y microbiologia, en un total de 12 articulos
(Pacho6n- Bueno, 2014). El acercamiento de estas disciplinas, en todos los casos,
se ocupaba de la relacion entre la salud y la nutricion, preguntandose por las
implicaciones de la seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones en
su desarrollo a lo largo del ciclo vital humano. El tercero y tltimo, se agrupo
alrededor de las ciencias sociales, en donde se hallaron 7 textos de diferentes
disciplinas (Yepes, 2011; Cossio 2014), relacionadas con el derecho, el trabajo
social, la ciencia politica, la antropologia, la sociologia, entre otras.

En definitiva, las diferentes posturas a nivel teorico, metodolégico y
disciplinar evidencian que la seguridad alimentaria y nutricional es el principal
eje orientador de los estudios de politicas ptblicas alimentarias y nutricionales,
valiéndose del enfoque secuencial (ciclo de las politicas publicas), sin referencia
explicita de los alcances y limitaciones de dicho enfoque como estrategia tedrica
o metodoldgica para el estudio del proceso de politicas publicas. Asimismo, los
estudios presentan variedad metodologica desde lo cuantitativo y cualitativo
hasta posturas mixtas que buscan combinar las técnicas predilectas de
ambos enfoques, dando asi importancia tanto a los criterios y clasificaciones
numéricas como a los actores y sus percepciones. Todo esto desde las ciencias
sociales o ciencias de la salud, aunque predominantemente de la nutricion y
dietética, se orienta a la elaboracion de recomendaciones y lineamientos por
parte de los autores para las politicas alimentarias y nutricionales que estos
consideran necesarias desde su conocimiento e incluso ejercicio profesional
en el asunto de las politicas piblicas en cuestion; de tal forma que sus analisis
aporten herramientas en el deber ser de las politicas publicas.
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Conclusiones

El estudio de las politicas publicas alimentarias y nutricionales en los
altimos quince anos en Colombia ha estado marcado por una serie de esfuerzos
aislados. Segin la literatura revisada, no hay una agenda de investigacion
que marque un derrotero para seguir por los estudiosos y analistas de
politica publica; es comin hacer estudios de programas territoriales y de
pertinencia o no de la politica, algunos trabajos hacen hincapié en el proceso
de implementacion y los mas comunes estan relacionados con el problema
publico, hacia la definicion y redefinicion de este.

Asimismo, hacen falta estudios que permitan comprender elementos
internos del funcionamiento de la politica publica, es decir, abrir la caja
negra del sistema politico y no analizar las politicas publicas solo como
outcomes; sino que se requiere comprender las logicas internas del aparato
estatal que llevan a que una politica puiblica cumpla sus fines. Los trabajos
revisados abogan por mejores practicas institucionales, asi como por propiciar
procesos de coordinacion, intersectorialidad y transversalidad en las politicas
alimentarias y nutricionales. Sin embargo, para ello se requiere conocer e
investigar las capacidades institucionales de los gobiernos, las relaciones
intergubernamentales y la estructuracion interna del ente estatal.

Es comiin que estos andlisis se hagan desde las perspectivas disciplinares
de los autores; pero sin abordaje desde la disciplina de las politicas ptiblicas.
Es decir, se encontraron pocos trabajos que conciben estudios de politicas
ptblicas con base en teorias y metodologias que se han ido desarrollando en
los ultimos afos para este fin. Por el contrario, se hacen estudios a modo
de evaluacion o de andlisis de componentes especificos, incluso trabajos
sin referencia alguna a las teorias de politica publica, que hacen énfasis en
recomendaciones finales del problema a ser intervenido y una valoracion de la
politica publica.

Por consiguiente, se muestra crucial la investigacion inter, multi y
transdisciplinaria de las politicas publicas alimentarias y nutricionales en
Colombia, en aras de transcender en el conocimiento empirico. Para esto
se necesitan trabajos colaborativos entre conocedores del asunto como las
ciencias de la alimentacion y de estudiosos de las politicas ptiblicas, mediante
teorias y metodologias que se han venido desarrollando en este campo
disciplinar. Paralelamente, se requiere potencializar las teorias desde el
conocimiento del contexto; pero ademas crear didlogos entre investigadores,
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no solo en el ambito nacional; sino en una escala mayor, mediante el
reconocimiento de otras perspectivas que se han construido mas alla de las
fronteras nacionales para establecer dialogos que promuevan mejores analisis
y estudios del proceso de politicas publicas alimentarias y nutricionales que,
por consiguiente, lleven a un mayor cimulo de conocimiento que devenga en
mejores practicas gubernamentales con relacion a la politica publica.
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