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RESUMEN

Esta investigacion se enmarcé en un método cualitativo cuyo interés fue la identificacion de
los modos de gestion, organizacion y ejecucion de la accion intersectorial de la Politica
Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional -SAN- para la Ciudad de Bogota, entre los
afios 2007-2015.

Los resultados resaltan que la administracion distrital establecié el Programa Bogotéa sin
Hambre cuyas acciones estuvieron orientadas al disefio e implementacion de la politica de
SAN, adoptando un enfoque con perspectiva de derechos humanos para interpretar los
problemas de la ciudad y organizar la respuesta gubernamental.

Tomando como referentes los elementos conceptuales de Nuria Cunill, el anélisis de la
intersectorialidad en la Politica SAN para Bogota permitié evidenciar baja inclusividad en el
proceso de formulacién, escasa mancomunidad en su ejecucion, y estructuras débiles para la
gobernanza comun.

Respecto al grado de alteracion de las estructuras organizacionales, el trabajo intersectorial
fue muy importante en el disefio y en la formulacion de la politica, pero no se dio asi en la
implementacién de la misma. La asistencia, participacion y compromiso a las instancias de
organizacion de cada sector fue variable en el periodo de implementacion, estuvo
influenciada por el cambio de administracion y de profesionales delegados, de la vision de
sector y no de politica en el accionar institucional, por la falta de presupuesto para el
desarrollo de acciones y la falta de coherencia entre el accionar y lo definido en la Politica.

Palabras Clave. Intersectorial, Politica Publica, Seguridad Alimentaria y Nutricional, (fuente:
DESC, BIREME)
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ABSTRACT

This research was framed in a qualitative method whose interest was the identification of the
modes of management, organization and execution of the intersectoral action of the Public
Policy of Food and Nutritional Security -SAN- for the city of Bogota, between the years
2007-2015.

The results highlight that the District administration established the Bogota without Hunger
Program whose actions were oriented to the design and implementation of the SAN policy,
adopting a human rights approach to interpret the problems of the city and organize the
government response.

Taking as reference the conceptual elements of Nuria Cunill, the analysis of the
intersectoriality in the SAN Policy for Bogota made it possible to demonstrate low
inclusiveness in the formulation process, scarce commonality in its execution, and weak
structures for common governance.

Regarding the degree of alteration of the organizational structures, intersectoral work was
very important in the design and formulation of the policy, but this was not the case in the
implementation of the same. The attendance, participation and commitment to the
organization instances of each sector was variable in the implementation period, was
influenced by the change of administration and of delegated professionals, of the vision of
the sector and not of policy in the institutional action, by the lack of budget for the
development of actions and the lack of coherence between the actions and what is defined in
the Policy.

Key Words. Intersectoral Action, Public Policy, Food and Nutrition Security (source: MeSH,
NLM)
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l. INTRODUCCION

A. Planteamiento del problema

Debido a la multidimensionalidad de los problemas de salud publica y entendiendo su
proposito central como el mejoramiento de las condiciones de salud, la calidad de vida de las
personas Yy el bienestar de las comunidades, se identifica como la intersectorialidad se debe
hacer presente en la mayoria de politicas publicas y se convierte en una estrategia de
conduccidn de las acciones a desarrollar. Cunill menciona como la intersectorialidad se ha
convertido en eje de politicas sociales, donde la integracion sectorial puede mejorar
problemas multicausales, afirmando que:

la intersectorialidad implica que diversos sectores
gubernamentales no solo entreguen a un mismo publico
especifico los servicios que son propios de cada uno, sino que
de manera articulada atiendan necesidades sociales o
prevengan problemas que tienen complejas, diversas y
relacionadas causas en sus origenes. (1)

Es decir, no solo basta con que cada sector haga lo suyo, es necesario que “se pongan de
acuerdo para actuar conjuntamente” (1) a fin de lograr un cambio social respecto de la
situacion inicial. Desde esta perspectiva, las politicas sociales depositan en la
intersectorialidad la concrecion de la integralidad (1).

Castell, por su parte, define la intersectorialidad como “la intervencion coordinada de
instituciones representativas de mas de un sector social, en acciones destinadas total o
parcialmente a tratar los problemas vinculados con la salud, el bienestar y la calidad de vida
[...]1” (2). Ruelas, otro teorico del tema, menciona: “la intersectorialidad se refiere, entonces,
a la convergencia y la interaccion entre nodos de redes complejas. El propésito final de la
intersectorialidad es, por consiguiente, la definicion de politicas publicas” (3).

En América Latina, actualmente la accion intersectorial se asocia con una clara tendencia a
la reconceptualizacion de los asuntos sociales, en términos de que su abordaje debe ser
multidimensional y con un enfoque de derechos. Asi, la perspectiva de la integralidad se
constituye en la base de la intersectorialidad, asumiéndose que una comprension ampliada
del fendmeno de la pobreza y de la vulnerabilidad social exige algo méas que una simple
conexidn o agregacion de sectores gubernamentales entre si y de estos con otros sectores (1).

En este sentido, la intersectorialidad no es sinénimo de coordinacion interinstitucional, ya
qgue la coordinacion en si misma no se traduce en integracion. El abordaje de la
intersectorialidad propuesto radica en su fundamento politico que requiere un grado de
intensidad mas alto entre sectores que la que significa la coordinacion. La necesidad de la
intersectorialidad entendida como integracion entre sectores, estaria asociada con la
complejidad de los propositos perseguidos (1).
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Al analizar la nocion de la intersectorialidad que se remite en principio a la integracion de
diversos sectores buscando la solucion de problemas sociales, Cunill plantea un fundamente
politico de la intersectorialidad, al referir que la integracion entre sectores posibilita la
basqueda de soluciones integrales y un elemento técnico consistente con la idea de que crea
mejores soluciones (que la sectorialidad), porque permite compartir los recursos que son
propios de cada sector (4).

Asi, se presenta como supuesto que todas las politicas pablicas persiguen abordajes integrales
a problemas sociales que tienen que ser abordados intersectorialmente. Sobre esto, Cunill
menciona tres variables que inciden en la modelacién de la intersectorialidad: (i) el grado de
inclusividad en el ciclo de formacién y evaluacion de las politicas, (ii) el grado de
mancomunidad en la ejecucién de las acciones vy, (iii) el grado de alteracién de las formas
organizacionales previas de los sectores gubernamentales involucrados (1).

Respecto a la inclusividad y la manera en que la intersectorialidad afecta desde el disefio
hasta la evaluacion de acciones, Cunill cita a Rufidn y Palma, quienes llaman la atencién
acerca de que el concepto de intersectorialidad representa no sélo un cuestionamiento
conceptual a las politicas sociales, sino una pauta de accién para su implementacion (4).

Bajo este marco, desde principios de los afios ochenta la Organizacion Panamericana de la
Salud definio la intersectorialidad como el proceso en que los objetivos, las estrategias, las
actividades y los recursos de cada sector se consideran segun sus repercusiones y efectos en
los objetivos, las estrategias, las actividades y los recursos de los demas sectores. Si se piensa
en la problemaética nutricional y alimentaria, por ejemplo, se aprecia una vasta interrelacion
intersectorial (salud, educacién y especialmente las politicas macroecondmicas: sector
externo, agricultura, planificacion, etc.) y una enorme variacion de especificidades regionales
y locales. Desde esta orientacion, no existe otra via para afrontar tales problemas sino a través
de politicas intersectoriales que no sélo involucran coordinacion institucional sino
integracién practica de conceptos y recursos. Ello puede lograrse, sobre todo, mediante un
gran poder de adaptacion de las autoridades y funcionarios regionales o locales, que busquen
armonizar las restricciones de sus facultades con la amplitud de los problemas necesarios de
afrontar (5).

En este contexto es evidente la manera en que la intersectorialidad ha sido un concepto
utilizado como estrategia de implementacion de las politicas publicas que se han definido
como respuesta a diversas necesidades de la poblacion. Para realizar el analisis de la
intersectorialidad en el marco de las politicas publicas, es necesario definir conceptualmente
la politica pablica. Velasquez la define como

un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones,
acuerdos e instrumentos, adelantado por las autoridades
publicas con la participacion eventual de los particulares, y
encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida
como problematica. La politica publica hace parte de un
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ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende
modificar o mantener. (6)

Se identifica entonces, que la politica pablica y la intersectorialidad guardan estrecha
relacién, convirtiéndose esta Ultima en un elemento considerado fundamental en la
implementacién de las politicas publicas (6).

Con respecto a los antecedentes de la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional del
Distrito Capital, es necesario remontarse a la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948 en la cual se reconocio el derecho a la alimentacion, expresando que:
“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar y especialmente la alimentacion” (7). Por su parte, George cita
a la FAO, que amplia ese concepto, mencionando que:

significa que se dispone de alimentos en todo momento, que
todas las personas tienen medios para acceder a ellos, que estos
alimentos son adecuados desde el punto de vista nutricional en
términos de cantidad, calidad y variedad, y aceptables dentro
de la cultura correspondiente (8).

En la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, realizada en 1996, se afirmo que:

Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen
en todo momento acceso fisico y econdmico a suficientes
alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin
de llevar una vida activa y sana (9).

Aunque la alimentacion y la nutricién han sido objeto de interés en el pais y, en particular en
Bogota y por diferentes sectores, se identifican tres momentos histéricos en los que se ubican
las acciones y planes desarrollados en este tema. El primero de ellos entre 1990 y 1995 en el
que se identifica como eventos trazadores, la Cumbre Mundial a Favor de la Infancia en 1990
y la Conferencia Internacional de Nutricién en 1992, cuyo especial énfasis se encontraba
dirigido en acciones dirigidas a nifios y mujeres gestantes y lactantes. De alli que el Distrito
adoptd el Plan de Promocidn, Proteccion y Apoyo a la Lactancia Materna y el desarrollo de
la estrategia de Hospitales Amigos de la Nifiez en 1993 (10).

En un segundo momento se identifica el Plan de Alimentacion y Nutricion del Distrito
Capital, 1999 — 2003, que pretendia “integrar acciones dirigidas a las poblaciones especificas
que procuren la suficiencia, inocuidad, accesibilidad a los alimentos y disminuyan la
vulnerabilidad alimentaria de la poblacién (...)” (11) y cuya accién fue organizada en ocho
ejes. En este periodo se cred el Comité Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion,
en el cual se delegd la coordinacion y operacion del Sistema Distrital de Nutricion.
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La evaluacion del Plan arroj6 avances importantes en la situacion alimentaria y nutricional,
como aumento de la prevalencia de lactancia materna exclusiva, incremento de las
Instituciones Amigas de la Mujer y la Infancia, incremento en la cobertura de programas
como Alimentacion Escolar de la Secretaria de Educacion Distrital. EI tercer momento
corresponde a la decision politica de la Administracion Distrital 2004-2008, de avanzar en
la materializacion del derecho a la alimentacion. El Plan de Desarrollo de este periodo adoptd
el programa Bogota Sin Hambre, que de manera concreta para la Capital se materializo
normativamente a través de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015 adoptada mediante Decreto 508 del 6 de noviembre de
2007.

Una forma de medir la seguridad alimentaria y particularmente la seguridad nutricional es
mediante el analisis de tendencia de los indicadores nutricionales, que para el caso de Bogota
muestran un aumento significativo de aquellos relacionados con el sobrepeso y la obesidad
en los nifios, nifias y adolescentes, ademas de la persistencia en segmentos de poblacién
afectados también por desnutricién. La prevalencia de desnutricion global ha disminuido en
Bogota, paso de 6% en 2009 a 4,8% en 2015. Asi mismo, para el 2014 la desnutricidn cronica
fue de 17,9%. Este panorama en el Distrito evidencia que el problema no solo puede ser
abordado desde los sectores de salud e integracion social, y que la Politica Publica de
Seguridad Alimentaria necesita la concurrencia de otras acciones macro que favorezcan el
acceso econdémico de los familias a alimentos adecuados en cantidad calidad y precios. Por
otro lado, la prevalencia de sobrepeso en el D.C. en el grupo de escolares de 5 a 17 afios paso
de 7,8% en el 2010 a 9,8% para el 2014 y la prevalencia de obesidad de 15,9% a 17,2% en
el mismo periodo, lo cual representa una alerta para construir con todos los sectores
estrategias contundentes en la promocion de la alimentacion saludable, juego y la actividad
fisica y en la modificacion de los ambientes obesogénicos a los que se exponen diariamente
los, nifios, nifias y adolescentes (12).

La Politica Pablica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota Distrito Capital
plantea como objetivo “(...) garantizar de manera progresiva, estable y sostenible las
condiciones necesarias para la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacién del Distrito
Capital, en perspectiva de ciudad-region” (13) y determina para lo anterior un tiempo de
implementacion de 8 afios, que se dan de manera trasversal en varias administraciones
distritales.

Como parte de la gestion de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional para
Bogotd, se establece en un esquema institucional de distribucion de responsabilidades por
cada uno de los ejes de accion en los cuales se establece las entidades distritales encargadas
de la orientacion y coordinacion y las encargadas del soporte técnico y estrategico (13).

Teniendo en cuenta lo anterior, y considerando la relevancia para la ciudad de la
implementacién durante 8 afios de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional
para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015, asi como su esquema de coordinacion
intersectorial planteado desde su inicio y para ser desarrollado durante varias
administraciones distritales, se considera importante identificar los siguientes aspectos de la
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intersectorialidad en la Politica: grados de inclusividad y mancomunidad, cobertura de las
estructuras orgénicas, y la implicacion del publico sujeto en las fases de planificacion e
implementacidn, asi como el grado de alteracion de las formas organizacionales previas de
los sectores involucrados.

La intersectorialidad es un instrumento de la integralidad y por tanto, un componente
insustituible de las politicas y programas de reduccion de la pobreza y la desigualdad (4). A
pesar de que la accion intersectorial es un tema recurrente en la gestion de la salud publica;
no obstante, existe poca documentacion y sistematizacion acerca de la forma en que se
préactica (14), por lo que la intersectorialidad y, sobre todo, su gestion constituyen todavia
materias respecto de las que disponemos de muy poco conocimiento. Son temas que abren
nuevos desafios a la gestion publica (4). Los analisis acerca de la intersectorialidad en las
politicas publicas se hacen poco frecuentes en el momento de realizar el seguimiento y la
evaluacion de las mismas; sin embargo, la intersectorialidad como estrategia trasversal se
hace presente en la mayoria de politicas publicas.

Para el caso de Colombia el analisis de la Politica de Nutricion publicado en el 2006 plantea
que, a pesar de la existencia de una politica de nutricion en Colombia, persisten los
principales factores determinantes del problema alimentario. En este sentido, plantean
problemas de falta de investigacion y de instituciones responsables de la vigilancia y
evaluacion del Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion, problemas de coordinacion y de
acuerdos interinstitucionales para lograr los objetivos de seguridad alimentaria nacional.
Ligado a esto, a una falta de definicion de las funciones, de los compromisos de cada
institucion y de sus competencias. Es posible que, a pesar de la existencia de las instituciones,
éstas no tengan completamente definidas sus funciones, sus competencias y sus compromisos
(15).

Teniendo en cuenta que la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria
y Nutricional Distrital de SAN se plante6 en un horizonte de tiempo del 2007 al 2015, se
considera un momento propicio y necesario para el analisis de la intersectorialidad en la
Politica, como soporte y evidencia que contribuya en los procesos para su seguimiento,
evaluacion y reformulacion. Esta realidad nos lleva a plantear las siguientes preguntas.

1. Pregunta de investigacion
¢ Cuales fueron los modos de gestion, organizacién y ejecucion de la accion intersectorial en
la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogotd, Distrito Capital 2007
- 20157

a. Preguntas secundarias

¢Cual es el grado de inclusividad en el ciclo de formacion y evaluacién de la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 - 2015?
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¢Cual es el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones por parte de los sectores
que hacen parte de la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015?

¢Cual es el grado de alteracion de las formas organizacionales previas y el tipo de relaciones
de los sectores involucrados en la implementacion de la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015?
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B. Justificacion

De acuerdo con lo definido por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, los derechos econémicos, sociales y culturales son:

los derechos humanos relacionados con el lugar de trabajo, la
seguridad social, la vida en familia, la participacion en la vida
cultural y el acceso a la vivienda, la alimentacion, el agua, la
atencion de la salud y la educacion (16).

Para hacer efectivo el derecho a la alimentacion, los Estados deben adoptar medidas que
aseguren una distribucion equitativa de los alimentos y mejoren los métodos de produccion,
conservacion, transporte y distribucion. Asi mismo, deben adelantar politicas econémicas,
sociales y ambientales que estén enfocadas a la superacién de la pobreza, el hambre y a la
situacion de malnutricién que presenta la poblacidon, para el caso de la ciudad de Bogota y de
acuerdo con el Analisis de Situacion de Salud Colombia 2013, se identifica que para el 2011
el 13.7% de los nacimientos presentd bajo peso al nacer, para el 2010 la prevalencia de
desnutricion cronica en nifios menores de cinco afios correspondié a 16,3 y la prevalencia de
anemia nutricional en nifios entre 0, 6 meses y 4 afios correspondio en el 2010 a 21 (17).

Con relacion al derecho a la alimentacién en Bogota se concibe en el Articulo 2° de la Politica
Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007-2015 Bogota sin hambre, adoptada
mediante Decreto 508 del 6 de noviembre de 2007 en donde se define como:

(...) el derecho a tener disponibilidad y acceso en forma
regular, permanente y libre, a una alimentacién adecuada y
suficiente, que responda a las tradiciones culturales de la
poblacién, asi como a agua suficiente, salubre y aceptable para
el uso personal y doméstico, que garanticen una vida,
individual y colectiva, satisfactoria y digna. (13)

El objetivo general de la politica se define en el Articulo 12°, asi: “(...) garantizar de manera
progresiva, estable y sostenible las condiciones necesarias para la seguridad alimentaria y
nutricional de la poblacion del Distrito Capital, en perspectiva de ciudad-region” (13).

La politica publica de seguridad alimentaria y nutricional en la ciudad de Bogota PPSAN, se
basa conceptualmente en el enfoque del derecho a la alimentacion, mismo que se considera
una condicion fundamental del desarrollo de la sociedad. Para el desarrollo del objetivo
planteado la Politica Publica establece un esquema institucional de coordinacion y
distribucion de responsabilidades a travées de la Comision Intersectorial encargada de fijar la
posicion de la administracion Distrital en las instancias colegiadas de caréacter
interestamental, como el Comité Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion,
establecido en el Acuerdo 086 de 2003, y el Consejo Directivo del Plan Maestro de
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Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria para Bogota adoptado por el Decreto
315 de 2006.

El concepto de Seguridad Alimentaria y Nutricional y su implementacion es una labor
multidimensional, y requirio en el Distrito una clara definicién en la politica publica, asi
como en la formulacion de estrategias, planes, programas y proyectos intersectoriales para
abordar los problemas identificados y plantear soluciones.

Partiendo del anterior marco normativo y contextual, se identifica que el proceso de
seguimiento y evaluacion de la implementacion de la PPSAN BDC, debe involucrar
necesariamente el analisis de los factores que determinaron y desencadenaron las respuestas
frente a los problemas de inseguridad alimentaria y nutricional planteados como linea de base
en la construccion de la politica, asi como la participacion de los diferentes sectores definidos
en el esquema organizacional en dichas respuestas. Lo anterior es posible evidenciarlo desde
el andlisis conceptual de la “intersectorialidad en salud” definido por Castell como “la
intervencion coordinada de instituciones representativas de mas de un sector social, en
acciones destinadas total o parcialmente a tratar los problemas vinculados con la salud, el
bienestar y la calidad de vida” (18).

Asi mismo, es posible identificarlo a través del planteamiento de Cunill (1) en el cual esboza
que en términos de intersectorialidad la mayor integracién se produciria cuando hay
inclusividad en la formacion de las decisiones junto con mancomunidad en su ejecucion, y
estructuras para la gobernanza comdn. Desde este punto, plantea como foco de analisis de la
intersectorialidad, los siguientes factores:

(@) Los mecanismos de formulacidn de las decisiones y su expresion en los procesos de
planificacion, formulacidn presupuestaria, seguimiento y evaluacion.

(b) Las modalidades de ejecucion de las acciones, de asignacion de los recursos para su
financiamiento y de intercambio de informacién.

(c) Los formatos organizativos suprasectoriales e intersectoriales (los arreglos comunes
de gobernanza). Tales variables inciden en los alcances de la accion intersectorial
(planificacion y ejecucion, conjuntas, solo planificacion conjunta, s6lo ejecucién
conjunta) y en los modos de direccion de la intersectorialidad (vertical, horizontal),
lo que afecta el grado de intensidad de la integracién entre los sectores (1). Los
factores propuestos por Cunill en el analisis de intersectorialidad de una politica,
seran los elementos a abordar en el andlisis de la formulacién e implementacién de la
Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital
2007 — 2015, considerando lo anterior, una accion clave, que contribuye a su
seguimiento y que puede fortalecer las acciones y el marco de responsabilidades y
organizacion interna de la misma en un posible proceso de reformulacion.
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C. Objetivos

1. Obijetivo General

Identificar los modos de gestion, organizacion y ejecucion de la accion intersectorial en la
Politica Pablica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogot4, Distrito Capital 2007
—2015.

c. Obijetivos Especificos

(1)Identificar el grado de inclusividad en el ciclo de formacion y evaluacion de la Politica
Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogot4, Distrito Capital 2007 — 2015

(2)Definir el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones por parte de los sectores
que hacen parte de la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para Bogotd, Distrito Capital 2007 — 2015.

(3)Evidenciar el grado de alteracion de las formas organizacionales y el tipo de relacion de
los sectores involucrados en la implementacion de la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional para Bogotd, Distrito Capital 2007 — 2015.
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2. MARCO TEORICO O DE REFERENCIA

Este trabajo prioriza de diferentes categorias analiticas para hacer frente al objeto de estudio.
Dichas categorias son: Intersectorialidad, Politica Publica y Seguridad Alimentaria y
Nutricional.

A. Intersectorialidad

Debido a la complejidad de los problemas de salud pablica y entendiendo que su funcion
social esta centrada en aportar a la salud de las personas, a la calidad de vida de las familias
y al bienestar de las comunidades, se reconoce que la intersectorialidad es una prioridad en
las politicas publicas y se convierte en una estrategia central en las acciones a desarrollar en
este campo.

Si bien la intersectorialidad en si misma no es un objetivo central, es necesario resaltar su
éxito asociado, en primer lugar, el logro de la reduccion de inequidades sociales y de la salud;
en segundo lugar, a la inclusion en el sector de la salud de las necesidades y prioridades de
los otros sectores; y finalmente a la inclusién de la salud como objetivo o meta en las otras
politicas sectoriales (14).

En la literatura especializada se encuentra una diversidad de términos para hacer referencia
a un trabajo coordinado o de integracion de las politicas publicas, tales como “Whole all
Goverment”, “Joint up Government”, ‘“Multisectorial Approaches”. Ellos comparten el
énfasis en la coordinacion de las politicas sectoriales, aunque también presentan diferencias
(14).

En la actualidad, la accidn intersectorial en América Latina se asocia con una clara tendencia
a la reconceptualizacién de los asuntos sociales, en términos de que su abordaje debe ser
multidimensional y con un enfoque de derechos. Asi, la perspectiva de la integralidad se
constituye en la base de la intersectorialidad, asumiéndose que una comprension ampliada
del fenébmeno de la pobreza y de la vulnerabilidad social exige algo mas que una simple
conexion o agregacion de sectores gubernamentales entre si y de estos con otros sectores (1).

Al respecto, Cunill menciona que la intersectorialidad y, sobre todo, su gestion constituyen
todavia materias respecto de las que se dispone muy poco conocimiento. Son temas que abren
nuevos desafios a la gestion publica. Para gestionar la intersectorialidad se requieren de mas
pistas, e incluso de mas teoria que ayude a deslindar la especificidad del fendmeno, respecto,
por ejemplo, de la gestion horizontal, la coordinacion horizontal o el de la transversalidad

(1).

Pese a lo anterior, la intersectorialidad se ha convertido en eje de politicas publicas, donde la
integracion sectorial puede mejorar problemas de multidimensionales. La intersectorialidad
es uno de los temas mas mentados en la gestion publica, pero a la vez uno de los menos
realizados. Sobre esto, afirma Cunill que la intersectorialidad es un instrumento de la



Intersectorialidad en la formulacién e implementacidn de la politica publica SAN 20

integralidad y por tanto, un componente insustituible de las politicas y programas de
reduccion de la pobreza y la desigualdad (1).

En la Region de las Américas se ha preferido el concepto de intersectorialidad. Este tiene sus
bases, para el &mbito de la salud, en el llamado de la Declaracion de Alma Ata en 1978 de
“Salud para Todos”, que tuvo una gran influencia en América Latina y el Caribe. Se sumaron
a lo anterior, los importantes aportes sefialados en la Carta de Ottawa del afio 1986 acerca de
la promocion de salud y, a la vez, los desarrollos y debates ocurridos en la Regién de las
Ameéricas en torno a los Sistemas Locales de Salud (SILOS) (14).

Se presenta a continuacion algunas definiciones de la intersectorialidad que reflejan la
relacion con las politicas publicas:

Las nuevas politicas de proteccion social que buscan atender la multidimensionalidad del
desarrollo social declaran tener la integralidad como fin y a la intersectorialidad como medio
para propender a ella (19).

Ruelas afirma que la intersectorialidad se refiere, a la convergencia y la interaccion entre
nodos de redes complejas. El proposito final de la intersectorialidad es, por consiguiente, la
definicion de politicas publicas (3). Cunill cita a Junqueira [et. al.], quien la define como la
“articulacion de saberes y experiencias en el planeamiento, realizacion y evaluacion de
acciones, con el objetivo de alcanzar resultados integrados en situaciones complejas,
buscando un efecto sinérgico en el desarrollo social” (4). Luego cita a Fernandez y Mendes,
quienes la plantean como “la convergencia de esfuerzos de diferentes sectores
gubernamentales y no gubernamentales para producir politicas integrales e integradas que
ofrezcan respuestas a las necesidades generales” (4).

Al analizar la nocion de la intersectorialidad que se remite en principio a la integracion de
diversos sectores buscando la solucion de problemas sociales, se plantea un fundamento
politico referido a que la integracion entre sectores posibilita la busqueda de soluciones
integrales y un elemento técnico consistente con la idea de que crea mejores soluciones (que
la sectorialidad) porque permite compartir los recursos que son propios de cada sector (1).

Se parte entonces del supuesto que todas las politicas publicas persiguen abordajes integrales
a problemas sociales que tienen que ser abordados intersectorialmente. Frente a esta
complejidad, Cunill menciona tres variables que inciden en la modelacion de la
intersectorialidad: (i) el grado de inclusividad en el ciclo de formacion y evaluacion de las
politicas, (ii) el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones vy, (iii) el grado de
alteracion de las formas organizacionales previas de los sectores gubernamentales
involucrados. En correspondencia con lo anterior se plantea que la intensidad de la
intersectorialidad es dependiente de la inclusividad en el ciclo de politicas y el logro de
mancomunidad entre los sectores involucrados.

Con respecto a la inclusividad, cuando la intersectorialidad es aplicada a la formulacion y a
la implementacion de las politicas puede desarrollarse a través de una reorganizacion
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administrativa, o a través del uso de estrategias de gestion integrada, basadas en el territorio,
la poblacién o la familia La reagrupacién organizativa de las unidades encargadas de la
formulacién de las politicas y de las unidades encargadas de su ejecucion, teniendo como
referente la solucion integral de problemas y como &mbito de aplicacion al territorio, es una
de las vias para aplicar la intersectorialidad (1).

Por otra parte, se considera que existe mancomunidad cuando los sectores y niveles
gubernamentales comparten recursos, responsabilidades y acciones. Puede expresarse solo
en un compromiso de ejecucion de acciones en funcion de un mismo objetivo o simplemente
en la normalizacién de ciertos procesos de modo de hacer previsible y uniforme su
realizacion. No obstante, el caso de mayor integracion en la fase de ejecucion de las acciones
estaria dado por la existencia de recursos compartidos y sistemas unificados de informacion.
En este Gltimo caso, la integracion se expresaria propiamente en «<mancomunidad». Por tanto,
la intersectorialidad de alta intensidad emerge basicamente cuando hay mancomunidad e
inclusividad; o sea, cuando la intersectorialidad incluye los procesos de formacion y
ejecucion de las politicas. Su expresion es la integracion del trabajo de los sectores en pos de
la solucion de un problema (trabajar juntos para producir soluciones conjuntas). Existiria, por
el contrario, intersectorialidad de baja intensidad cuando los sectores implicados no
intervienen en el disefio y planificacion de la politica (o sea, cuando no hay inclusividad) o
cuando la mancomunidad solo se expresa en la ejecucion de determinadas acciones. También
existiria intersectorialidad de baja intensidad cuando hay inclusividad en el disefio, pero no
mancomunidad en la ejecucién o viceversa (19).

El logro de mayores grados de efectividad de las politicas exige de enfoques integrales y por
ende, de una gestion intersectorial concebida como algo mas que una coordinacion o una
simple conexion o agregacion de sectores gubernamentales entre si (y de estos con otros
sectores) (1). Se presentan en la Tabla 1 las intensidades de la accidn intersectorial de acuerdo
con los grados de integracién de los mecanismos de gestion y ejecucion y de las estructuras
organizativas.

Tabla 1. Intensidades de la accion intersectorial segun grados de integracion de los
mecanismos de gestion y ejecucion y de las estructuras organizativas
Alta integracién Baja integracion
Se comparte la formulacion de las Solo se abarca una parte del ciclo de
decisiones, (incluidas las asignativas) y su politicas
seguimiento y evaluacion.

(Inclusividad del ciclo de politicas) Por ejemplo, un plan de accion basico,
Planificacion conjunta coordinado por alguna instancia central, en
Programacion presupuestaria comun el que interviene un organo intersectorial de
Seguimiento y evaluacion compartidos caracter técnico

Las actividades basicas de planificacion,
elaboracion del presupuesto y evaluacion
siguen siendo asumidas sectorialmente

Se comparte la ejecucion de las decisiones, Solo se comparten asuntos operacionales
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la informacion y los recursos

(Mancomunidad) Por ejemplo, transferirse informacion sobre

Acciones, recursos Yy responsabilidades un mismo publico

compartidas con un funcionamiento en red. El financiamiento de las acciones queda a
cargo de una autoridad central

Se producen alteraciones en las estructuras No existen arreglos para la accion

organizativas sectoriales intersectorial.

(Estructuras organicas suprasectoriales al Salvo algin tipo de instancia técnica
menos para la gobernanza comdn) multisectorial
Intersectorialidad de alta intensidad Intersectorialidad de baja intensidad
Nota: *Adaptado de Cunill N. La intersectorialidad en las nuevas politicas sociales. Un
acercamiento analitico-conceptual. Gestion y politica publica. 2014 ene-jun; 23(1): 5-46.

La intersectorialidad es un concepto que debe proporcionar una nueva manera de planificar,
ejecutar y controlar la prestacion de servicios a garantizar la igualdad de acceso de la
desigualdad. Esta forma de trabajar es nueva, por lo que debe dar lugar a cambios en la
practica y la cultura de las organizaciones de gestion de las politicas sociales (20).

Castell refiere que la comprension conceptual de la intersectorialidad y los factores que
intervienen en su desarrollo es de indiscutible vigencia cuando se trata de un tema como el
de la salud publica. Es conceptualizada como la intervencién coordinada de instituciones
representativas de mas de un sector social, en acciones destinadas total o parcialmente a tratar
los problemas vinculados con la salud, el bienestar y la calidad de vida. Consiste
fundamentalmente en convertir la cooperacion fortuita o causal en acciones, que lideradas
por el sector de la salud y apoyadas en politicas nacionales o locales debidamente
concertadas, se orienten estratégicamente a problemas identificados y priorizados, donde las
actividades de otros sectores pueden ser determinantes (18).

Menciona que los factores que intervienen en el desarrollo de la accidn intersectorial de salud
en Cuba, han sido identificados y clasificados en 3 grandes grupos (18): Factores que
demandan la accion intersectorial, Factores que condicionan la respuesta intersectorial y
Factores que caracterizan y desencadenan la respuesta intersectorial.

Dentro de los factores que condicionan la respuesta intersectorial, agrupa a los factores
presentes en la respuesta de la sociedad como un todo y del sistema de salud en particular
ante los problemas. Incluye estrategias, planes, programas y proyectos de salud, con objetivos
de salud, mecanismos de coordinacion y comunicacion entre sectores, sistemas de
informacidén para la gestion y la participacion social a las acciones de salud, y estan en
dependencia de la voluntad y la capacidad de la sociedad para responder a los problemas, las
relaciones historicas entre los sectores que mediatizan la respuesta actual (18).

Como parte de los factores que caracterizan y desencadenan la respuesta intersectorial, se
encuentra la voluntad politica. Se hace referencia al lugar en que tiene su ejecucion la accion
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intersectorial y expresan las relaciones entre lo que se prevé y la capacidad de respuesta
estructural. Es precisamente la brecha entre los problemas y las respuestas, pues, aunque
conceptualmente se llegue a la forma de pensar requerida, si el sistema no dispone de los
mecanismos estructurales para enfrentarlos, no se puede obtener el resultado requerido (18).

Como lo cita la OPS (14), Solar en el 2010 sefiala algunos aspectos a considerar en el disefio
y la evaluacion de la intersectorialidad, tales como la cobertura de la politica intersectorial
en términos de universalismo o de la focalizacion, contenidos y disefio de las politicas
publicas y analizar la meta de las acciones intersectoriales (14).

Asi mismo Solar et al., basdndose en Meijers, distingue los grados o intensidades de la
relacion de los sectores asi: Relaciones basadas en el intercambio de “Informacion”,
Relaciones basadas en la “Cooperacion”, Relaciones basadas en la “Coordinacion” o
Relaciones basadas en la “Integracion”(14).

En este contexto es evidente como la intersectorialidad ha sido un concepto utilizado como
estrategia de implementacion de las politicas publicas que se han definido como respuesta a
diversas necesidades de la poblacion. Para realizar el anlisis de la intersectorialidad en el
marco de las politicas publicas, es necesario definir conceptualmente la politica pablica.

B. Politica publica

Por fortuna para la academia, este es un tema robusto en contenidos y en definiciones; no
obstante, nos acercamos a este a partir de las apreciaciones de una persona con amplios
aportes a la discusion. Valencia y Alvarez (21) citan a André-Noel Roth, quien define la
politica publica como:

[...]un conjunto formado por uno o varios objetivos colectivos
considerados como necesarios 0 deseables y por medios y
acciones que son tratadas, por lo menos parcialmente, por una
institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de
orientar los comportamientos de actores individuales o
colectivos para modificar una situacion percibida como
insatisfactoria o problematica. (21)

En un sentido similar Pierre Muller, también citado por Valencia y Alvarez, la define como
“un proceso de mediacidn social, en la medida que el objeto de cada politica pablica es tomar
a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y la sociedad global” (21).

Como lo cita Hernandez (22), desde una perspectiva analitica, Meny y Thoenig definen las
politicas publicas como “los programas de accion de una autoridad publica en un sector de
la sociedad o en un espacio geografico” (22). Dye asumiendo una postura mas amplia, e
inspirado por Hamlet, define las politicas publicas como “todo lo que un gobierno decide
hacer 0 no hacer” (22). Anderson ofrece una vision igualmente genérica: “Una orientacion
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deliberadamente seguida por un actor o por un grupo de actores al tratar un problema o una
cuestion que les concierne” (22). La definicion de Jenkins es mas concreta pero susceptible
de caer en imprecisiones: “Un conjunto de decisiones interrelacionadas adoptadas por un
actor o un conjunto de actores politicos, concernientes a la seleccion de objetivos y los
medios para alcanzarlos, en el marco de una situacion especifica” (22).

Las politicas publicas son fendmenos complejos; sus elementos estan interrelacionados y su
agregacion genera una realidad que va mas alla de la simple sumatoria de sus partes. La frase
que Morin cita de Pascal es muy ilustrativa aqui: “No puedo concebir el todo sin concebir a
las partes y no puedo concebir a las partes sin concebir al todo”. Hecha esta precision, la
definicion de politica publica se puede dividir en los siguientes cuatro elementos: 1. Proceso
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos. 2. Proceso
adelantado por autoridades publicas con la participacion eventual de los particulares. 3.
Proceso encaminado a prevenir o solucionar una situacion definida como problemética. 4. La
politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende
modificar o mantener (6).

El proceso de las politicas publicas consta de tres etapas: formulacién, implementacion y
evaluacion, de acuerdo con lo expuesto por el Grupo de Investigacion en gestion y politicas
en salud de la Facultad Nacional de Salud Publica de la Universidad de Antioquia. Se
establece que la formulacién de una politica se da cuando un problema que afecta a la
comunidad llega a ser percibido por la sociedad como una situacion socialmente
problematica y para la cual el estado debe generar la solucion. La toma de decisiones supone
la seleccidn entre varias opciones, lo cual conlleva procesos de negociacion y consenso entre
instituciones y actores. Con frecuencia en los sistemas politicos dominados por una élite, la
racionalidad politica y clientelismo son dominantes, y las politicas publicas se formulan
obedeciendo a los intereses de los grupos en el poder (6).

Con respecto a la implementacion, se entiende que es la puesta en marcha de las acciones
con las cuales se busca alcanzar los cambios propuestos, pero hay que tener en cuenta que
cuando hay varios actores implicados en la implementacion de la politica, se puede generar
inconvenientes tales como no concrecidn de las metas y objetivos, ya que cada sector velara
por cumplir con sus propios intereses, lo cual impide la implementacion y condiciona los
resultados e impactos de la politica. Ya para la parte final del proceso de implementacion de
la politica pablica, se debe considerar una etapa de evaluacion, la cual busca determinar si la
politica fue exitosa o0 no, si se alcanzaron los objetivos propuestos, si se alcanzaron las metas
proyectadas, buscando evaluar no solo las capacidades individuales de la gente, sino las
capacidades de toda una comunidad, que busca alcanzar un objetivo en comun (6).

De acuerdo a Shore, en su articulo La Antropologia y el estudio de Politica Publica:
Reflexiones sobre la “‘formulacion” de las Politicas, las politicas funcionan mejor cuando
son percibidas como técnicas racionales y como soluciones “naturales” para los problemas
que enfrentamos, es decir, cuando logran desplazar el discurso a un registro que posiciona el
debate fuera de la politica y, por lo tanto, en una esfera donde el desacuerdo es visto como
inapropiado o imposible (23).
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Las politicas son herramientas de intervencién y accion social para administrar, regular y
cambiar la sociedad. En este sentido, estan interesadas en la imposicion de orden y coherencia
en el mundo. Parte de su funcién politica consiste en otorgar legitimidad a las decisiones
tomadas por aquellos en posiciones de autoridad. Por eso ellas expresan cierta “voluntad de
poder”, como lo reconocen Goodin, Rein y Moran en su Oxford Handbook of Public Policy
(23). Ademas, “si las politicas sirven generalmente como herramientas para ampliar el
alcance de los gobiernos dentro de la sociedad civil (Ferguson, 2006), ellas también pueden
ser vistas como instrumentos para analizar como funciona un gobierno” (23).

C. Seguridad alimentaria y nutricional

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 reconoci6 el derecho a la
alimentacion, expresando que: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que
le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar y especialmente la alimentacion” (7).
Por su parte, George cita a la FAO y amplia ese concepto, mencionando que:

significa que se dispone de alimentos en todo momento, que
todas las personas tienen medios para acceder a ellos, que estos
alimentos son adecuados desde el punto de vista nutricional en
términos de cantidad calidad y variedad y aceptables dentro de
la cultura correspondiente. (8)

En la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, realizada en 1996, se afirmo lo siguiente: “La
seguridad alimentaria existe cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso
fisico, social y econémico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus
necesidades energéticas diarias y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana”

9).

El disefio de las politicas pablicas alimentarias desde la Asamblea del Milenio de Naciones
Unidas del 2000 ha estado orientado por dos perspectivas: la de la seguridad alimentaria
emanada principalmente de la vision de los organismos multilaterales y de la soberania
alimentaria, surgida de las iniciativas criticas de grupos de instituciones de la sociedad civil.
Se introduce el concepto de seguridad alimentaria de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), que hace referencia al acceso fisico, y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos y del concepto de soberania alimentaria del Foro
de las ONG/OSC para la Soberania Alimentaria 2007, que enfatiza el derecho de los pueblos,
comunidades y paises a definir sus propias politicas agricolas, pesqueras, alimentarias y de
tierra, existe el concepto de seguridad alimentaria y nutricional (24).

Para la FAO, la seguridad alimentaria debe tener tres propdsitos — asegurar la produccion de
una cantidad adecuada de alimentos, conseguir la maxima estabilidad en el flujo de tales
alimentos y garantizar el acceso a los mismos (25). Esto implica conceptos amplios
intersectoriales que culminan con politicas condicionadas por el sistema econdémico, social e
institucional en cada region o pais. Igualmente, en el marco mundial definido por el Banco
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Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en los sistemas y reglas del comercio
internacional (26).

La Seguridad Alimentaria y Nutricional como componente fundamental que materializa el
derecho a la alimentacion, se remite en su fundamentacion desde lo promulgado en la
Constitucion Nacional en su Articulo 44 el cual prescribe que:

Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad
fisica, la salud y la seguridad social, la alimentacion
equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una familia y no
ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacién y la
cultura, la recreacion y la libre expresion de su opinion. (...)
Gozaran también de los demés derechos consagrados en la
Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales
ratificados por Colombia. (27)

A nivel nacional, el Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social Republica de
Colombia en su Documento 91 de 2005 trazé las metas y estrategias para el logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio — 2015, fijando como primer objetivo “Erradicar la
pobreza extrema y el hambre [...]” (28). Por otra parte, el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social en su documento CONPES 113 de 2008 instaur¢ la Politica Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (29). La tesis doctoral “Analisis de Politicas de
Alimentacion y Nutricion en Colombia” de Ortiz (30), concluye que se existen barreras como
la desarticulacion del Plan Nacional de Alimentacién y Nutricibn -PNAN- con las politicas
sociales y econdmicas, sin coherencia con la Politica Agraria y la Politica Exterior, y la falta
de coordinacion entre las instituciones encargadas de la direccion del PNAN, como el
principal factor interno que limita el adecuado desarrollo de los programas de seguridad
alimentaria del pais (30).

A nivel Distrital el Decreto 508 del 6 de noviembre de 2007 establecio la PPSAN — DC 2007-
2015, que busca garantizar de manera progresiva, estable y sostenible las condiciones
necesarias para la Seguridad Alimentaria y Nutricional de la poblacion del Distrito Capital,
en perspectiva de ciudad — region. El derecho a la alimentacion es definido en la Politica
como:

El derecho a tener disponibilidad y acceso en forma regular,
permanente y libre, a una alimentacién adecuada y suficiente,
que responda a las tradiciones culturales de la poblacion, asi
como a agua suficiente, salubre y aceptable para el uso
personal y doméstico, que garanticen una vida, individual y
colectiva, satisfactoria y digna (27).

En la gestion de esta politica se establece un esquema institucional de distribucion de
responsabilidades por cada uno de los ejes de accion en los cuales se establece las entidades
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distritales encargadas de la orientacion y coordinacion y las encargadas del soporte técnico y
estratégico (13).

En este marco legal se considera que los elementos constitucionales y de Ley establecidos en
el Articulo 44 y el CONPES 91 y 113 enmarcaron el accionar normativo de la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007-2015. En este sentido, la Seguridad
Alimentaria y Nutricional se constituye en el eje tematico de politica pablica a analizar desde
los elementos tedricos de la intersectorialidad, y se comprende desde sus elementos
constitutivos, entendiendo que para garantizar la seguridad alimentaria se requiere la certeza
de la disponibilidad de alimentos, el acceso fisico y econémico, el consumo y abordar los
elementos que permitan su aprovechamiento biologico y que permitan propiciar la seguridad
nutricional en la sociedad.

Se toma la politica publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional en el marco de la presente
investigacion, teniendo en cuenta que ésta puede ser un instrumento que permite a las familias
del Distrito Capital generar diferentes précticas para alcanzar unas mejores condiciones de
vida y salud, habilidades lideradas por los diferentes sectores que tienen relacion directa o
indirecta con la Seguridad Alimentaria y Nutricional de Bogota (31).

Teniendo en cuenta lo anterior, y considerando la relevancia para la ciudad de la
implementacién durante 8 afios de la PPSAN — DC 2007 — 2015, asi como su esquema de
coordinacion intersectorial planteado desde su inicio y para ser desarrollado en ocho afios y
durante varias administraciones distritales, se considera importante identificar en la Politica
los posibles modos de gestion, organizacion y ejecucién de la accion intersectorial desde los
elementos tedricos de Cunill referidos al grado de inclusividad en el ciclo de formacién y
evaluacion de la politica, el grado de mancomunidad en la ejecucién de las acciones y el
grado de alteraciéon de las formas organizacionales previas de los sectores involucrados.
Dichas variables pueden constituirse tanto en causa como en resultados del proceso
intersectorial.

En particular y considerando los elementos conceptuales de Cunill, para el andlisis de la
intersectorialidad en la PPSAN — DC - 2007 — 2015 se plantea la identificacion del grado de
inclusividad desde el andlisis de acuerdos iniciales, procesos previos de planificacion
conjunta, formulacion del presupuesto y de seguimiento y evaluacion. En el mismo sentido,
se considera la identificacion del grado de mancomunidad expresada en elementos como
compartir recursos, sistemas o mecanismos que facilitaran el intercambio de informacion,
responsabilidades y acciones por parte de los sectores involucrados para conseguir un fin
comun. Finalmente, y considerando que la intersectorialidad se traduce necesariamente en
alteraciones en las dindmicas y en los procesos organizacionales, se considera el analisis de
los arreglos intersectoriales, espacios o instancias donde los sectores involucrados en la
accion intersectorial expresen sus intereses, diferencias o situaciones particulares.

Teniendo en cuenta lo anterior, la integracion entre los sectores se puede presentar en todo la
parte del ciclo de la politica, traducirse en mancomunidad (total o parcial) respecto de la
informacion, recursos y responsabilidades y suponer alteraciones (fuertes o débiles) en las
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estructuras organizativas de los sectores. En tal sentido, la mayor integracion se producira
cuando hay inclusividad en la formacion de decisiones junto con mancomunidad en su
ejecucion, y estructuras para la gobernanza comun (1).

La intersectorialidad como estrategia trasversal de convergencia de los diferentes sectores
(institucionales y sociales) se hace necesaria en la formulacion e implementacion de todas
las politicas publicas, entendidas estas como medios de abordaje de situaciones
problematicas para la poblacién, que requieren una accién coordinada para el cumplimento
de sus objetivos. La PPSAN — DC — 2007 — 2015, es pionera en el pais en el abordaje de las
situaciones relacionadas con los ejes de la seguridad alimentaria y nutricional, disponibilidad,
acceso, consumo y aprovechamiento bioldgico de los alimentos, y precisé formalmente una
necesidad de articulacion de sectores y actores, proponiendo un esquema de coordinacion
intersectorial. De alli la importancia de realizar un analisis de los elementos que permiten
identificar el grado y comportamiento de la intersectorialidad en la PPSAN — DC — 2007 -
2015. La Figura 1 muestra lo siguiente:

Proceso de mediacion
social

(Pierre Muller)

Insegundad

Alsmentaria y
Lo el Intersectorialidad
Ciclo de 1a Politica

L !

Figura 1. Articulacién politica puablica (seguridad alimentaria y nutricional e
intersectorialidad). Elaboracion propia.
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3. ESTADO DEL ARTE

En este apartado de la investigacion se relacionan varias investigaciones que han abordado
esta tematica. Al respecto es importante mencionar que dichas publicaciones son escasas.
Entre éstas se detallan algunas investigaciones en politicas de salud, sociales, de gestion, de
seguridad alimentaria a nivel internacional y nacional, que, en la busqueda y analisis
realizado, permiten evidenciar elementos tedricos y de discusion que aportan en la presente
investigacion. Se resaltan las investigaciones realizadas por Cunill analizando la
intersectorialidad en las nuevas politicas sociales y del gobierno y gestion de la politica
social, a partir de casos tipo de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile y México. En la primera se
identifica el hecho de que un foco clave de las politicas sociales actuales sea la accion
intersectorial entre diversos sectores y niveles gubernamentales. Sin embargo, se aprecia que
el contexto politico institucional, tanto a nivel nacional como local, puede imponer
restricciones a los grados de integracion intersectorial. De alli que no se reconozca “un solo
modelo” para el disefio, implementacion o evaluacion de la accién intersectorial de los
programas y politicas de proteccidn social (1).

En la investigacién realizada por Cunill a partir del analisis de casos se plantea que la
intersectorialidad se constituye en un tema del cual existe una amplia posibilidad de analisis
y de nuevos desafios para la gestion publica, como el de trabajar horizontalmente, la gestion
de redes o el de la transversalidad donde existen escasas herramientas practicas. La
conclusion es que la intersectorialidad es un instrumento de la integralidad y por tanto, un
componente insustituible de las politicas y programas de reduccion de la pobreza y la
desigualdad. Ademas, se establece que aunque lo que se busca es trabajar colaborativamente,
esto se da a través de distintas formas estructurales, asi, la intersectorialidad puede hacer
parte de estrategias mas o menos amplias para el desarrollo social, como: una nueva logica
de organizacién gubernamental, el uso sistematico de herramientas de gestion integradas,
basadas en el territorio y la poblacion, el desarrollo de una gestion en red, basada en el
territorio y la familia, el uso de instancias suprasectoriales para el ejercicio de las rectorias
ministeriales o de la coordinacion interministerial, el disefio de 6rganos intersectoriales para
la direccion de la politica social y formas ad hoc para la direccion de ciertas politicas sociales

(4).

Por otra parte, el autor Castell (2) a partir de la definicion de intersectorialidad citada en el
marco tedrico, presenta algunos de los logros obtenidos en Cuba mediante la accion
intersectorial entre ellos: fortalecer la capacidad de trabajo de los equipos de direccién de los
sistemas locales e institucionales de salud y de otros sectores que posibiliten incrementar y
dinamizar la accion intersectorial; desarrollar los aspectos metodoldgicos, docentes,
cientificos y de informatizacion de los territorios que favorezcan la preparacién de los
equipos de direccion del sector salud y otros sectores; definir las alternativas que faciliten
incrementar la participacion de todos los sectores sociales en el proceso de desarrollo local,
en funcion de mejorar la calidad de vida de la poblacion; extender la accion intersectorial
hasta las instituciones de base donde se obtiene un mayor nivel de materializacion y obtener
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evidencias mediante la investigacion cientifica, que demuestren la utilidad y las ventajas que
representa la accion intersectorial.

Una investigacion realizada en el Reino Unido referida a la seguridad alimentaria desde una
prespectiva posmoderna (32), identifica tres cambios principales en el pensamiento sobre la
seguridad alimentaria: i) desde la Conferencia Mundial de la Alimentacion de 1974 desde el
orden mundial, nacional hasta el hogar y el individuo, ii) desde una perspectiva de alimentos
a una perspectiva de medios de vida, iii) de los indicadores objetivos a la percepcion
subjetiva. Considera que estos cambios son consistentes con el pensamiento posmoderno en
otras esferas, y se basa en un debate mas amplio para recomendar una politica de seguridad
alimentaria que evite las meta-narrativas a favor del reconocimiento de la diversidad,
brindando a hogares e individuos opciones que contribuyan a la autodeterminacion.
determinacion y autonomia

En este mismo sentido, se relaciona el articulo con la alimentacion y salud en Europa (33),
que concluye que las politicas en favor de la salud a través de la buena alimentacion y la
nutricion deben extenderse mas alla del sector salud para incluir sectores que van desde la
agricultura, el procesamiento de alimentos, fabricacion y comercio hasta el transporte, venta,
transformacion y publicidad. Recomienda ademas qué, las politicas alimentarias y
nutricionales deberian coordinarse de modo que la salud publica reciba la debida prioridad
en la elaboracion de politicas alimentarias por sectores no relacionados con la salud, por lo
que destaca la necesidad urgente de politicas alimentarias y nutricionales integradas y
multisectoriales para fomentar la produccion sostenible de alimentos, su seguridad y la
provision de alimentos de alta calidad nutricional para todos.

La investigacion relacionada con la evolucion de las politicas nacionales de seguridad
alimentaria y nutricional en Brasil (34), examina la evidencia de evaluacion sobre dos de las
iniciativas recientes mas importantes en las politicas brasilefias de seguridad alimentaria y
nutricional (transferencias monetarias condicionadas a través de Bolsa Familia y apoyo a la
agricultura familiar a través del Programa de Aquisicdo de Alimentos). También considera
los avances en politicas méas antiguas (como el programa de Comidas Escolares) y el trabajo
del Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que ha culminado en la
legislacion nacional que establece la seguridad alimentaria y nutricional como un derecho.

Otro estudio sobre esta temética, analiza el proceso de politica nutricional desde el papel de
la capacidad estratégica en el avance de las agendas nacionales de nutricion y se identifican
los factores que han influido en la agenda de los paises con relacién a la nutricion (35). En
primer lugar, se hace referencia a las condiciones sociales que plantean la variedad de los
desafios, en segundo lugar, los desacuerdos sobre las intervenciones y las estrategias que son
una caracteristica casi universal de la politica de la politica de la salud, y en tercer lugar se
menciona qué, muchos de estos factores de disefio se pueden ajustar, alinear, y / o evitar con
una accion de niveles de fondo para consolidar el movimiento de la nutricion.

Una evaluacion del enfoque de Australia Meridional para la accion intersectorial en pro de
la salud (36) concluye que desde hace tiempo se hacen llamamientos a la accion intersectorial
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para lograr politicas publicas que apoyen los resultados de salud positivos. La evaluacion
hasta la fecha sugiere que el anélisis de lente de salud HLA, un proceso intersectorial de
asociacion basado en métodos de investigacion de salud publica es un medio prometedor para
pasar la agenda de la retdrica politica a la accion politica.

En el nivel Nacional y Distrital, y de acuerdo con la revision realizada se identificaron
algunas investigaciones de la politica nacional y distrital de seguridad alimentaria y
nutricional a partir de varias miradas como el enfoque de derechos, el proceso de formulacion
e implementacion, el analisis de capacidades institucionales y de resultados, que si bien no
corresponden especificamente a un andlisis desde la intersectorialidad, si presentan
elementos que aportan al analisis y a la discusion en la presente investigacion. Se presentan
a continuacion, dichas investigaciones:

La primera hace referencia al andlisis de la formulacion, objetivos y estrategias de
implementacidn de politicas y planes de seguridad alimentaria y nutricional departamentales
en Colombia (37). Alli se planea como a través del Conpes Social 113 de marzo de 2008 se
establece la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional enmarcada en un
enfoque de derechos y un abordaje intersectorial e interdisciplinario, resultado de un proceso
de participacion y concertacion entre entidades del nivel nacional, departamental y
municipal, organizaciones de la sociedad civil, organismos internacionales, universidades y
gremios, entre otros.

Parte del analisis comparativo realizado, permite identificar como para algunos
departamentos como Arauca y Guainia la intersectorialidad hace parte del objetivo del Plan
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, mencionando “Buscar disminuir la inseguridad
alimentaria y nutricional en el Departamento de Arauca mediante el compromiso y la
concertacion intersectorial de las instituciones involucradas (...)” (37) y “Promover y
garantizar la disponibilidad, acceso y consumo permanente y sostenible a alimentos con
calidad e inocuidad de la poblacién del Guainia, a partir de la articulacién intersectorial e
interinstitucional y el reconocimiento de la diversidad cultural, étnica y ambiental” (37),
respectivamente. Asi mismo se menciona en el departamento del Guaviare, Huila y Meta. En
Boyaca se menciona como parte del eje de consumo y aprovechamiento, respectivamente:
“Desarrollar proyectos intersectoriales de estilos de vida saludables en entornos tales como
familias, instituciones educativas, municipios y comunidades” (37) y “Desarrollar programas
intersectoriales para la prevencion de la desnutricion cronica” (37).

Es evidente como la intersectorialidad hace parte transversal de los planes departamentales
o locales de seguridad alimentaria y nutricional en el pais, bien sea desde el planteamiento
de los objetivos o como estrategia de abordaje de alguno de los componentes de la SAN.
También se hace presente dentro de las propuestas de financiacion, evaluacion y seguimiento,
donde en los planes de Huila, Antioquia, Caldas, Cesar, Putumayo, Tolima, en los cuales se
establece como propuestas: “Fortalecer estrategias intersectoriales para disminuir el consumo
de tabaco”, “Conformar una red de trabajo intersectorial en SAN” y el “Desarrollo de alianzas
estratégicas intersectoriales e institucionales responsables (...)” (37).
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Parte de las conclusiones menciona que la demora en el proceso de formulacion de Planes de
SAN corresponde a la falta de coordinacion entre los diferentes niveles, asi como
desarticulacion y fragmentacion de las respuestas por parte de las instituciones. De otro lado,
no se evidencia en la formulacién de los planes departamentales el diferente peso que han
tenido los actores, asumiendo asi, que los procesos de gobernabilidad predominan sobre los
de gobernanza porque la sociedad civil, las comunidades, las poblaciones especiales, los
gremios y asociaciones no han participado de manera activa y contundente en la elaboracion
de estos planes, y a pesar de que varios grupos son mencionados en algunos, se desdibujan a
la hora de definir objetivos y estrategias (37).

La segunda hace referencia a la investigacion “Evaluacion de la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional de Bogoté en el periodo 2004 — 2014, desde una perspectiva de
garantia plena del derecho a la alimentacion” (38). Los resultados arrojados frente a las
dimensiones evaluativas abordadas, permitieron concluir que existe un avance progresivo
entre el afio 2004 y el afio 2014 en la garantia del derecho a la alimentacion en Bogota, fruto
de la gestion de la PPSAN durante las administraciones distritales de Bogoté sin Indiferencia,
Bogota Positiva y Bogota Humana. No obstante, la evaluacion también concluye que existid
la falta de continuidad de los procesos, incluso en una misma administracién, lo que impide
el cumplimiento de logros y recomienda que la administracion distrital trabaje en la
cualificacion, consolidacion y unificacion de bases de datos, asi como complementar la
voluntad politica con la vinculacion y apropiacion por parte de la institucionalidad y de los
actores locales y comunitarios en todo el proceso de la politica publica, es decir en su
formulacién, implementacion, seguimiento y evaluacion (38).

Concluye, ademas, que la PPSAN no ha logrado consolidarse como una politica a largo plazo,
estando subordinada al respectivo plan de desarrollo, por lo que recomienda que la
administracion cree una instancia intersectorial con poder de decisidn y con recursos propios,
que coordine la implementacion, el seguimiento y la evaluacion de la politica (38).

La tercera hace referencia a la evaluacion institucional y de resultados de la Politica Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional que buscaba la identificacion de capacidades
institucionales de las entidades a cargo de su formulacion e implementacion, a nivel nacional
y territorial, ademéas del cumplimiento de objetivos y avance de metas, de acuerdo con lo
definido en el Conpes 113 (39). A partir de alli, se concluye que la politica tiene un marco
I6gico exhaustivo, que incluye virtualmente todos los determinantes que explican los riesgos
de hambre, desnutricion y malnutricion de los colombianos. Este disefio tiene la virtud de la
consistencia técnica, que le imprime robustez, a la vez que ofrece la posibilidad de hacer
visible que la seguridad alimentaria y nutricional es una responsabilidad multi-sectorial. La
CISAN, reconocida como la maxima instancia del tema SAN en el pais, cumplio con los
mandatos que se le asignaron, en buena medida por las gestiones de la secretaria técnica y la
mesa técnica.

También se afirma qué, la CISAN, de naturaleza inter-sectorial, buscaba ejecutar un plan de
accion mayoritariamente intra-sectorial. La puesta en marcha de la politica se vio restringida
porqgue el Plan de Accidn que adoptd para ponerla en marcha es tan exhaustivo como el marco
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I6gico, y porque la mitad de su contenido estd compuesto por tareas intra-sectoriales sobre
las cuales la CISAN no tiene mayor incidencia. Asi, s6lo el 11% de las intervenciones del
plan son inter-sectoriales en los términos de la Leyll7, esto es, tareas que deben ser
adelantadas por dos o mas entidades (39).

Varias entidades de la comisién no tienen asignadas tareas inter-sectoriales por lo que la
inter-sectorialidad conceptual que aporta el marco I6gico no es equivalente a la inter-
sectorialidad operativa. La mitad de las intervenciones de la politica corresponde a acciones
misionales, y la inter-sectorialidad observada en los municipios, y de alguna manera también
en los departamentos, superan la observada a nivel nacional. Las principales debilidades se
observan en el limitado desarrollo de intervenciones intersectoriales que evidencien
operativamente las sinergias de trabajar entre varios sectores, el desarreglo institucional entre
los tres niveles de gobierno para el trabajo inter-sectorial, el desengranaje de los instrumentos
de la politica con el ciclo de planeacion y ejecucion de la administracion publica en los tres
niveles de gobierno, asi como el insuficiente desarrollo institucional previsto en la politica
para su seguimiento incluyendo la insuficiente orientacion de la misma hacia resultados,
expresados en indicadores y metas pertinentes para todos los ejes, para la politica en su
conjunto, y para la priorizacion que ha hecho la politica sobre las poblaciones vulnerables
(39).

La cuarta corresponde a un trabajo de grado que analiza la seguridad alimentaria en Bogota
desde la perspectiva de disponibilidad y acceso a los alimentos, y plantea dentro de sus
conclusiones la necesidad de una politica de seguridad alimentaria en Bogota en la que
participen en su elaboracion, ejecucién y evaluacion todos los actores involucrados en la
cadena de comercializacion de los alimentos, partiendo desde el productor hasta el
consumidor final, contando con el apoyo de las instituciones del Gobierno, las veedurias
ciudadanas, las ONG, las asociaciones de ciudadanos, la academia, entre otros (40).

A nivel nacional, no se encontr6 en la literatura revisada referencias ni investigaciones
referidas especificamente al analisis de la intersectorialidad en politicas publicas de seguridad
alimentaria y nutricional, por lo que es evidente un vacio del conocimiento en este campo y
se hace necesario y relevante realizar un analisis de la PPSAN — DC — 2007 - 2015,
identificando el grado de inclusividad, mancomunidad, asi como la alteracion de las
estructuras organizacionales en el marco de los modos de gestidn, organizacién y ejecucion
de la accidn intersectorial.
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4. DISENO METODOLOGICO

El disefio metodoldgico de esta investigacion priorizé de estrategias que permitieron un
acercamiento al quehacer de la politica de alimentacioén en Bogota. De manera especifica,
este es un estudio de caso debido a que prioriza una inmersién profunda de elementos
particulares y generales del proceso de construccion, implementacion y evaluacion de la
politica sobre seguridad alimentaria y nutricional en esta ciudad, inmersion que implic6 una
revision documental, la interaccion con personas y entidades relacionadas directamente con
esta labor y la experiencia profesional de aproximadamente ocho afios que tuvieron las
investigadoras en el entorno cercano de la mencionada politica.

Dicho ejercicio se realizd desde una perspectiva socio critica, en donde se da un peso
categorico a la cualidad del dato y al papel de los actores sociales. Dicha perspectiva se
soporta en las disputas alrededor de diferentes capitales, en las funciones hegemonizantes de
las instituciones y en los determinantes estructurales del quehacer politico, ademas de la
misma politica de seguridad alimentaria y nutricional.

A. Enfoque metodoldgico de la investigacion

El método cualitativo que soporta esta investigacion pretende la identificacion de los modos
de gestion, organizacién y ejecucion de la accidon intersectorial de la PPSAN — DC — 2007 —
2015, y su contextualizacion en el escenario politico local y nacional. Asi, se concibe la
Politica Distrital de Seguridad Alimentaria y Nutricional como un elemento normativo que
orienta las acciones necesarias para garantizar la seguridad alimentaria y nutricional de la
poblacion del Distrito Capital.

En detalle, se pretende hacer una descripcion y un analisis de la forma en que se planted y
desarroll6 la dinamica intersectorial en la implementacion de la politica Pablica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional para Bogotd, entre 2007 y 2015. Una vez obtenida esta
informacidn, se hara una reflexion de la misma a través de los componentes conceptuales de
la intersectorialidad, mismos que permitan resaltar su desarrollo y operatividad, diferencias,
bondades y limitaciones particulares. Asi mismo, se hara un reconocimiento de la experiencia
de la participacion de los diferentes sectores involucrados en el proceso de formulacion y/o
implementacién de la politica como: Secretaria de Desarrollo Econémico SDDE, Secretaria
Distrital de Salud SDS, Secretaria de Educacion del Distrito SED y Secretaria de Integracion
Social SDIS.

Para efectos de la presente investigacidn se consider6 como universo o elemento de analisis
la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007
— 2015 en la que participaron diferentes sectores en la formulacion e implementacion de la
misma. Segun el Articulo 23 del Decreto 508 de 2007 que adopta la PPASAN — DC 2007 —
2015, y establece responsabilidades en la coordinacion y la gestion de los ejes de accion
publica que integran la Politica, como lo muestra la Tabla 2, asi:
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Tabla 2. Coordinacion y gestion de los ejes de accion pubica de la PPSAN — DC 2007 — 2015
EJES DE LA PPSAN — DC 2007 - 2015 SECTOR

Coordinacion y orientacion politica del eje de accion publica SDDE
“Disponibilidad de alimentos suficientes, adecuados nutricional y
culturalmente e inocuos, y de agua apta para el consumo humano™

Coordinacion y la orientacion politica del eje de accidn publica "Acceso SDDE
de toda la poblacion a los alimentos de forma auténoma y en igualdad SDIS
de condiciones y oportunidades”

Coordinacion y la orientacion politica del eje de accion publica SDS

“Practicas de alimentacion y modos de vida saludables en el marco de SDIS
la diversidad cultural” SED

Coordinacion y la orientacién politica del eje de acciéon publica SDS

"Nutricion y entornos saludables”

Nota: *Estos cuatro ejes vinculan la concurrencia y complementariedad de otros sectores,
entidades y organismos del Distrito Capital con responsabilidades en este ejercicio
intersectorial. Elaboracion propia.

B. Técnicas

En la investigacion cualitativa, las técnicas son un soporte que jamas debe superar la
imaginacion y su capacidad para saber a quién, en donde y como hacer preguntas. Y si bien
la literatura cientifica ha definido de manera detallada los tipos de técnicas, éstas tienen la
propiedad de relacionarse entre si, de estratificarse segun el momento y de aparecer de
manera segura en el tiempo pretérito y volver de nuevo en el futuro inmediato.

En este tipo de estudios es importante la calidad del dato, mismo que se obtuvo a través del
analisis de documentos normativos y operativos (actas e informes), entrevistas a personas
claves (reconocidos de este modo por sus responsabilidades e intereses en la elaboracion,
implementacidn y evaluacion de esta politica), y de la experiencia profesional y la experticia
tematica de las investigadoras. Esta rigurosidad y profundidad en la busqueda del dato
implico que la calidad del mismo se soporta en la pertinencia de los objetos/sujetos
indagados, y en la contrastacion y complementariedad de la informacion, misma que se
obtuvo a partir de herramientas de investigacion.

1. Entrevistas semiestructuradas

Se realizaron entrevistas individuales a representantes de los sectores encargados de la
coordinacion y orientacion de los ejes de la Politica, asi como de algunos sectores vinculados
en la concurrencia y complementariedad. De esta manera, fueron realizadas cuatro entrevistas
a representantes de los siguientes sectores: SDDE, SDS, SDIS y SED. Para lo anterior, se
disefio un instrumento de entrevista individual semi estructurada que permitio conocer la
posicién, experiencia y concepto de la intersectorialidad en la implementacién de la Politica,
ademas de dar respuesta a los interrogantes planteados en los objetivos. Lo anterior previa
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aceptacion y consentimiento informado diligenciado completamente por cada uno de los
participantes.

2. Revision documental

La revision y registro de documentos permitio el desarrollo del marco teorico y/o conceptual,
asi mismo, dar respuesta a los interrogantes planteados. Se desarrolld la revision documental,
en las siguientes etapas:

I.  Analisis y revision de la PPSAN — DC — 2007 - 2015
Il.  Andlisis y revision de documentos elaborados en el marco de la implementacion de
la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007 — 2015. Tales
documentos corresponden a:
e Informes de gestion o de seguimiento a la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional semestrales y/o anuales.
e Informes de entes de control referidos al sequimiento de la Politica Publica de
SAN para Bogota, Distrito Capital o entregados a los entes de control

3. Observacion Participante

Teniendo en cuenta que como investigadoras se conoce el proceso de formulacion y desde
distintos sectores se participo en el proceso de implementacion de la PPSAN — DC — 2007 -
2015, se contd con dicha experiencia de mas de ocho afios en el tema.
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5. ANALISIS DE LA INFORMACION

La sistematizacion y andlisis de la informacion se realizo a traves de los siguientes pasos:

(1) Obtencidn de la informacion a partir de la realizacion de entrevistas semi estructuradas
y revisién documental.

(2) Setranscribid y ordend la informacion a través de un registro electronico de la entrevista
y para el caso de la documentacién se organiz6 teniendo en cuenta las categorias de
analisis y los elementos a identificar frente a la intersectorialidad.

(3) La revision documental fue leida a través de una malla de lectura disefiada para tal fin.

(4) Se realizo codificacion de la informacidn agrupandola en categorias que concentran las
ideas, conceptos o temas similares teniendo en cuenta las categorias de analisis y los
elementos a identificar frente a la intersectorialidad

(5) Se integr6 la informacion relacionando las categorias obtenidas entre si y con los
fundamentos teoricos y las preguntas de la investigacion.
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6. ASPECTOS ETICOS

La investigacion se acoge a los principios establecidos por la Resolucion 8430 de 1993 del
Ministerio de Salud, las normas nacionales vigentes sobre Seguridad Alimentaria y
Nutricional, los principios de Budapest de 1999 y la Declaracién sobre la ciencia y uso del
saber cientifico, adoptada por la Conferencia mundial sobre la ciencia el 10 de julio 1999. La
investigacion vincula el consentimiento informado para efectos de la participacion en las
entrevistas. Se aclara que no se realizaron intervenciones con seres humanos.

Los resultados de la investigacidon seran dados a conocer a los integrantes de la Unidad
Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
Distrital en una reunion ordinaria y de manera oficial a través de un documento; a la
comunidad cientifica y a la sociedad colombiana en general a través de una publicacion.
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7. RESULTADOS

A continuacion, se presentan los resultados de la investigacion. Se exponen de manera
sincronica, en un intento por mantener un hilo conductor entre lo que dicen los documentos
estudiados y las personas entrevistadas, con la politica nacional y distrital contra el hambre,
la desnutricion, o como se subraya en tiempos recientes, las politicas de seguridad alimentaria
y nutricional.

A. Hasta el 2007

Previo al tiempo de nuestra investigacion, la lucha contra el hambre se convirtio en un soporte
de la politica social de esta ciudad, una vez la lucha contra las enfermedades
infectocontagiosas e inmunoprevenibles se consolid6. Asi, cuando los nifios y nifias de la
ciudad dejaron de morirse en cantidades alarmantes por el sarampion o la diarrea, las
instituciones sociales de la ciudad comenzaron a combatir el hambre mediante la “leche y la
mogolla”. Hoy en dia estas politicas estan consolidadas y atraviesan a diversos sectores de la
sociedad capitalina.

Seguridad Alimentaria y Nutricional en Bogota

En Colombia, la Carta Politica de 1991 motivo el derecho constitucional a la nutricion y
alimentacion adecuadas, como un derecho basico de la poblacion en general, aungque con
prioridad de la poblacion infantil. La Constitucion establece que “son derechos
fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud y la alimentacion
equilibrada” (Articulo 44) (27).

A nivel Nacional, la primera normativa publica en materia de alimentacion escolar data del
afio 1941 bajo la expedicion del Decreto 319 que formalizaba el aporte del Estado a los
restaurantes escolares, posteriormente, la organizacion del acuerdo instaurado entre el
Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision Social y el Servicio Interamericano de Salud
Publica que permitio la creacion del Instituto Nacional de Nutricion en 1943 (41).

En 1958 el Instituto Nacional de Nutricion de Colombia coordiné el Seminario Regional
Suramericano de Alimentacion Escolar, patrocinado por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAQO) y el Fondo de la Naciones Unidas para
el Socorro de la Infancia (UNICEF). Organismos que mas tarde centrarian su interés en el
establecimiento de una serie de programas de recuperacién nutricional a nivel de
Latinoamérica, con el fin de mejorar las condiciones nutricionales de preescolares y escolares
con el proposito de un mejor desarrollo de la region (41).

La dinamica nacional se encontraba proxima a grandes cambios que generaron la
preocupacion por establecer un énfasis curricular en salud y nutricién desde la educacion
primaria, influido en gran parte por la organizacion del Sistema Nacional de Salud en 1975,
y posteriormente durante la década de los afios ochenta la consolidacion de la nutricion y la
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seguridad alimentaria como parte de la agenda publica del gobierno nacional y distrital, es
asi que se dio el desarrollo del Plan de Alimentacion y Nutricion y del Programa de
Desarrollo Rural Integrado DRI-PAN. Estos ultimos generaron el inicio del desarrollo de
proyectos para cubrir las demandas de las acciones derivadas de las dos grandes directrices
de la nutricion: Salud Pablica y Seguridad Alimentaria (41), hecho que guardo6 una estrecha
relacion con el desarrollo en 1976 de la Conferencia Mundial de la Alimentacion: “todos los
hombres, mujeres y nifios tienen derecho inalienable a no padecer de hambre y malnutricion
a fin de poder desarrollarse plenamente y conservar sus facultades fisicas y mentales”. La
Conferencia fijo también el objetivo de erradicar el hambre, la inseguridad alimentaria y la
malnutricion en el plazo de un decenio (42).

El gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) incluyé dentro de las reformas de su
gobierno, lareorganizacion del Ministerio de Salud Pablica, en la que se estableci6 el Sistema
Nacional de Salud, definido como “el conjunto de organismos que tengan como finalidad
especifica procurar la salud de la Comunidad”, definicion que mostraba la decision de
adelantar una integracion funcional. Ya en el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-
1978), habiéndose puesto en marcha el Sistema Nacional de Salud, el analisis sectorial es
amplio y con mayor énfasis que los anteriores en el problema regional. La salud aparece en
la tercera parte, dividida en dos secciones: el Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion
(PAN) vy lo referente a los programas de salud y saneamiento ambiental. Pero realmente lo
relativo a la nutricion conforma un capitulo especifico. Al enfrentar la salud se plantea que
se trata de establecer una vision integral que la vincule con los programas de nutricion y
educacion para las zonas marginales urbanas (41).

El desarrollo de esta politica de gobierno fue la respuesta a las condiciones internacionales
que no fueron ajenas a Colombia. Indudablemente, el fendmeno de la “crisis mundial de
alimentos” que pareci6 sorprender al mundo en 1972, generd cierta inquietud nacional en el
gobierno, tanto como en la opinidn publica en general acerca de la escasez de alimentos y la
gravedad de los problemas nutricionales.

El hambre y la desnutricidn capturaron los titulares de la prensa del pais y, por primera vez,
los estudios nacionales sobre la desnutricion trascendieron los circulos académicos. La
Agencia Internacional para el Desarrollo inform6 al gobierno colombiano que en 1973
comenzaria una significativa reduccion en la donacion de alimentos y que el programa seria
completamente desmontado a finales de 1978. Otros factores externos impulsaron y
contribuyeron a esta decision, ain antes de que hiciera su aparicion la crisis mundial de
alimentos. Una de las circunstancias fue el compromiso que el gobierno adquirié en 1971, de
participar dentro del Proyecto Inter Agencial de Politicas sobre Alimentaciéon y Nutricion
(PIA/PNAN) de las Naciones Unidas. La importancia de esta actividad residio no solamente
en la motivacion estatal hacia los alimentos que el compromiso generd, sino en la asistencia
técnica, los aportes metodoldgicos y la limitada, pero oportuna financiacion que el
(PIA/PNAN) aportd posteriormente, junto con el UNICEF, para algunas de las acciones
claves que mas adelante realiz6 el comité. A estas se unieron las recomendaciones del Plan
Decenal de Salud para las Américas, unanimemente aprobado por los Ministros de Salud del
Continente a finales de 1974, en el sentido de adoptar como objetivo prioritario una



Intersectorialidad en la formulacién e implementacidn de la politica publica SAN 41

“significativa reduccion de la desnutricion durante este periodo 1972-1982 (Fajardo, 2000:
154-155)” (41).

Aunque la alimentacién y nutricion de la poblacion capitalina han ocupado, de tiempo atrés,
la atencion de distintos sectores, su posicionamiento sostenido y sistematico en la agenda
publica del Distrito Capital es relativamente reciente. Las primeras decisiones y planes se
ubican en los albores de la década de los noventa y permiten distinguir tres momentos (13):

En un primer momento se identifica que el Distrito estuvo influenciado por la adopcion de
los compromisos derivados de los convenios y acuerdos suscritos en el marco del sistema de
Naciones Unidas, lo que se constituyo en el nicleo de las decisiones politicas y los planes de
accion en materia de alimentacion y nutricion (43). La Tabla 3 expone lo siguiente:

Tabla 3. Convenios y Acuerdos relacionados con SAN
Periodo Convenios y Acuerdos

1990 En la Cumbre Mundial en favor de la Infancia se establecieron metas,
algunas de ellas apuntaban a contribuir con el mejoramiento de la salud y
la calidad de vida de nifios, jovenes, la mujer gestante y lactante.

1992 La Conferencia Internacional de Nutricion plante6 compromisos concretos
de caracter internacional que recomendaban a paises participes, cumplir
con metas unificadas en cada region, dirigidas a proteger el estado
nutricional de la poblacion (44).

1995-1996 La FAO convoco a la cumbre mundial sobre alimentacién con el proposito
de renovar estos compromisos. Otras conferencias internacionales como la
de la Mujer en Beijing en 1995, y la conferencia de las Naciones Unidas
sobre Asentamientos Urbanos en Estambul en 1996, asi como las
Conferencias Mundiales de Rio, Viena, ElI Cairo y Copenhague,
contribuyeron a ampliar los compromisos de nutricion, ligados a la mujer
y a la familia (44).

Nota: *Elaboracién propia.

Todos estos eventos tienen por denominador comun potenciar la relacion entre nutricion y
salud, con especial énfasis en las acciones dirigidas a los nifios y las mujeres gestantes y
lactantes (43).

En 1991 la Presidencia de la Republica y el Ministerio de Salud convocan 8 hospitales del
pais entre ellos Kennedy, Instituto Materno Infantil y Clinica San Pedro Claver, que brindan
atencion Materno Infantil a nivel Distrital, para trabajar en el Plan de Promocion, Proteccion
y Apoyo a la Lactancia Materna y el desarrollo de la Estrategia de Hospitales Amigos de los
Nifios a través del cumplimiento de los Diez Pasos Hacia una Lactancia Feliz, lanzada por la
UNICEF y la OMS (45).

En 1992, durante el Lanzamiento del Plan a nivel nacional y mediante los Decretos 1396 y
1397 de agosto 24 de 1992 del Ministerio de Salud se crea el Consejo Nacional de Apoyo a
la Lactancia Materna y reglamenta “La Comercializacion y Publicidad de los Alimentos de
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Férmula para Lactantes”. Durante el mismo acto se firman compromisos con las
Asociaciones de Profesionales de Salud y con las Casas de Productoras de Sucedaneos de la
leche materna. La Resolucion 7353 de septiembre 8 de 1992 dicta Normas de la Promocion,
Proteccion y Apoyo a la Lactancia Materna. La SDS, adopt6 el Plan a través del Decreto 269
de mayo 27 de 1993 y lo implementd en los tres niveles de atencion (UBAS, UPAS y CAMIS
I-11-111) (45).

Desde entonces, la promocion y el apoyo a la lactancia materna, la reduccion de las tasas de
morbilidad y mortalidad infantil por diarrea, infeccion respiratoria y desnutricion, y la
disminucion de la deficiencia de micronutrientes — en especial de hierro- y de la anemia en
mujeres, nifios y nifias, habrian de ocupar un lugar destacado en las acciones de salud pablica
(43). La Tabla 4 muestra los avances en estos temas:

Tabla 4. Avances en materia de Alimentacion y Nutricion en el Distrito

Periodo Particularidades
1992 — 1994 Plan Nacional de Promocién, Proteccion y Apoyo a la Lactancia Materna
1992 Decretos 1396 y 1397 por medio de los cuales se cre6 el Consejo

Nacional de Lactancia Materna y se reglamento el Codigo Internacional
de Comercializacion de Sucedaneos de la Leche Materna para Colombia

1994 Se cre6 el Comité Nacional de Nutricion y Seguridad Alimentaria
CONSA
1996 El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social aprobé mediante

Documento CONPES 2847 del 29 de mayo, el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion 1996-2005 PNAN
1998 — 2008 Se expide el Plan Decenal para la Promocién y Apoyo a la Lactancia
Materna 1998-2008
Nota: *Prieto C, Pineda M, Sichacd M; Jiménez R. Andlisis de la politica de alimentacion y
nutricion en el Distrito Capital. Bogota: Contraloria de Bogota; 2005.

ElI PNAN se impulso a través de una estrategia de descentralizacion de manera que las ocho
lineas de accion fueran guia para el disefio de la politica de nutricion y alimentacion en los
planes de desarrollo de nivel territorial. Es asi como estos lineamientos sirvieron de base para
la formulacion de los planes respectivos en los departamentos de Cundinamarca, Quindio,
Bogota, Tolima, Santander, Boyacd y Antioquia, para citar unos casos. Como parte del
PNAN se expide el plan Decenal para la Promocién y Apoyo a la Lactancia Materna 1998-
2008, el cual se constituye en una herramienta util para darle sostenibilidad al proyecto de
lactancia materna del pais (44).

En un segundo momento, la decision de realizar un abordaje mas integral de las
problematicas nutricionales y ordenar las mdltiples actuaciones en la materia, marco el
derrotero de la gestion. Tal es el sentido que tuvo el Plan de Alimentacion y Nutricion del
Distrito Capital 1999 — 2003. Muy cerca de la formulacién y los lineamientos de la nacién,
y atento a los derroteros fijados por la Conferencia Mundial de la Alimentacion, 1996, el
Distrito se propuso:
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integrar acciones dirigidas a poblaciones especificas (que
procuren) la suficiencia, inocuidad, accesibilidad a los
alimentos (y) disminuyan la vulnerabilidad alimentaria de la
poblacion, con el fin de (...) superar probleméticas
nutricionales independientes y/o concomitantes con patologias
de alta prevalencia en (...) el Distrito Capital (44).

En particular, la accién institucional se organiz6 en torno a ocho ejes, como se describe a
continuacion:

e Programa distrital para la promocion, proteccion y apoyo a la lactancia materna.

e Atencidn nutricional a grupos vulnerables, con énfasis en la mujer gestante y la madre
lactante.

Programa distrital para la prevencion y control de micronutrientes.

Programas de complementacion y apoyo alimentario a poblacion vulnerable.
Habitos de vida saludables para todos.

Alimentos seguros e Innocuos para la poblacion (a) Vigilancia de carnes, productos
carnicos y sus preparados, leches y derivados lacteos, productos de la pesca y sus
derivados, agua envasada, alimentos infantiles (b) Vigilancia de alimentos de control
especial — sal, harina de trigo, panela- (c) Vigilancia de la produccién, el expendio, y
el consumo: vigilancia de la venta de alimentos en espacios publicos

¢ Vigilancia alimentario nutricional para todos los grupos de edad.

e Seguridad alimentaria familiar rural y urbana. (44)

Bajo esta nueva odptica, la renovacion de las practicas de planeacion y de los modos de
gestion, ademas de una opcién, fue una necesidad. En esta forma, un amplio grupo de
entidades publicas y privadas, del distrito y de la nacién, se dio a la tarea de construir una
vision distrital, con sentido local. Luego, la experiencia de coordinacién social, institucional
e intersectorial se puso al servicio de la gestion, ejecucién y evaluacion del plan. En ese
momento, el Concejo de Bogota expide el Acuerdo 86 de 2003 por el cual se crea el “Sistema
Distrital de Nutricion de Bogota” y el Comité Distrital intersectorial de alimentacion y
nutricion conformado por Secretario de Educacion, Secretario de Hacienda, Director del
Departamento Administrativo de Bienestar Social DABS, Director de la Unidad Ejecutiva
de Servicios Publicos de Bogota UESP, Director del Instituto Distrital para la Recreacion y
el Deporte IDRD, el Director del Instituto para la Proteccion de la Nifiez y la Juventud
IDIPRON, o sus delegados. Son invitados permanentes el Director del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar Regional Bogot4, un representante de las Centrales de Abastos, un
representante de las Universidades con programas de nutricion con presencia en el Distrito
Capital y un representante del Instituto Nacional de Salud INS que desarrolle investigacion
en alimentacion. La SDS ejerce la coordinacion del Sistema (44).

En el plan de desarrollo “Bogota para vivir todos del mismo lado 2001-2004” la ciudadania
y su participacion fueron el tema central, asi que se realizaron una serie de politicas
intersectoriales priorizando la cultura ciudadana como eje de la gestion en donde esta busca
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aumentar el cumplimiento voluntario por parte de la ciudadania de las normas y acuerdos
establecidos por la ley y promover la solidaridad y la comunicacién entre los ciudadanos.

A traveés de ésta politica de cultura ciudadana se estructurd el plan de desarrollo hacia otros
objetivos: Incremento de la productividad en la ciudad por medio de entidades publicas y
privadas; justicia social y programas que beneficien a la poblacion vulnerable y con falencias
de nutricion, salud y educacion; (...). En el eje de Justicia Social, uno de los proyectos
prioritarios fue “Nutrir para el Futuro” que fue creado con el fin de:

contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacién mas
vulnerable, a través del suministro de alimentos que aportan un
porcentaje de nutrientes de acuerdo a las recomendaciones
nutricionales por grupo poblacional, esto enmarcado dentro de
un proceso pedagogico orientado a las familias y a los
educadores para mejorar habitos alimenticios. (46)

Este programa en su ejecucion logr6 atender a mas de 400.000 personas con
complementacion y asistencia alimentaria en todo el periodo. Ademas, se hizo efectiva la
entrega de suplementos alimenticios a madres gestantes y lactantes. También en materia de
seguridad alimentaria se buscd mejorar la calidad de los alimentos, ya que se garantizo
niveles de yodo y fltior en la sal y hierro en la harina de trigo. También se empez0 a
concientizar a la poblacién acerca de la implementacion de habitos nutricionales y
alimentarios adecuados. Todas estas gestiones se realizaron con ayuda de instituciones como
el Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS), la SED y el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Este programa de seguridad alimentaria entonces
fue el punto de partida para la posterior administracion realizada por parte de Luis Eduardo
Garzon en la que el tema de la seguridad alimentaria fue la prioridad (46).

Este periodo arrojo un saldo positivo en la gestion publica y los indicadores de la situacién
alimentaria y nutricional registraron cambios importantes.

Respecto a la gestidn, la estrategia territorial se tradujo en la concertacién de planes en las
veinte localidades, la conformacién de comités para su gestién y un mejor conocimiento de
la ruralidad. En forma similar, se desarrollaron experiencias significativas de coordinacion
institucional y articulacion de acciones y recursos, con un claro impacto en la calidad de vida
de grupos especificos de poblacion, a su vez, se registré un descenso en la desercion escolar
como resultado de la extension del programa de refrigerios escolares (43).

Dentro de los resultados de la evaluacion del plan, se destacan: se mantuvo la prevalencia de
bajo peso al nacer, en materia de lactancia materna, aument6 en 7,4% la prevalencia de
lactancia materna exclusiva a los 6 meses, al pasar de 27,5% a 34,9%, entre 1998 y 2003. En
forma similar, la prevalencia de la duracion de la lactancia materna total, a los 12 meses, pasé
de 48%, en el afio 2000, a 64,4% en el 2003. Ademas, se incrementd el nimero de
Instituciones Amigas de la Mujer y la Infancia acreditadas (43).
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En materia de apoyo alimentario, se logré un incrementd de 46% en la cobertura de los
programas, con cargo a los recursos del Distrito, con una poblacion de 249.163 beneficiarios.
Igualmente, significativa fue la disminucién de la desercion escolar, pasé de 3.4% en 1999,
a2.6% en 2003, como resultado de los programas de refrigerio escolar de la SED y suministro
de desayuno o almuerzo y refrigerio reforzado, del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar. Ademads, se ajustaron las minutas de los refrigerios a las recomendaciones de
calorias y nutrientes por grupos de edad, a raiz de la incorporacién del “indice de calidad
nutricional” y del fortalecimiento de procesos y procedimientos para garantizar el suministro
de alimentos inocuos y seguros en los programas de apoyo alimentario (43).

Con relacion a las estrategias de prevencién y control de las deficiencias de micronutrientes,
y en particular, con la deficiencia de hierro, se registr6 un aumento significativo en las
coberturas de suplementacién con hierro y se cualificaron los procesos de focalizacion,
captacion y adherencia, en nifios y nifias menores de 12 afios y en mujeres gestantes (43).

Respecto a los patrones de consumo de alimentos, se avanz6 en la integracion del
componente de actividad fisica en las propuestas locales de fomento de practicas de vida
saludable, en especial en poblaciones en condicion de mayor vulnerabilidad, como adultos,
cuidadoras de hogar, nifios y nifias, gracias a la definicion de politica por parte de la SDS y
al trabajo conjunto con el IDRD (43).

En relacion con la inocuidad de los alimentos, se registrd una disminucion en la incidencia
de las enfermedades transmitidas por alimentos en los programas de apoyo alimentario,
gracias a la coordinacion entre la SDS y las entidades responsables del suministro de
alimentos para estos fines. En materia de vigilancia nutricional, se logro sostenibilidad en la
notificacion de 100% de las unidades de la red adscrita y el ingreso al Sistema de Vigilancia
Alimentaria y Nutricional de notificadores de Instituciones Prestadores de Servicios
privadas. A su vez, se logré la estandarizacion de metodologias para la toma de medidas
antropomeétricas en diferentes grupos poblacionales — en particular, gestantes, nifios y nifias
—y la unificacion de criterios de clasificacion nutricional, entre el conjunto de entidades que
realizan vigilancia y seguimiento del estado nutricional (43).

A pesar de los vacios que las mismas entidades sefialan, la eficaz gestion del plan no solo se
tradujo en un mayor desarrollo institucional del Comité Distrital Intersectorial y de las
entidades que lo integraban, permitid, ademas desencadenar una amplia movilizacién
institucional en torno a los requerimientos estratégicos de alimentacion y la nutricion de la
poblacion capitalina (43).

Para el 2005, fecha en la cual la Contraloria presentd informe, se encontraron algunos
incumplimientos del seguimiento realizado, tales como no haberse actualizado el Plan
Distrital de alimentacion y nutricion, incumplimiento de la periodicidad de las reuniones
ordinarias, y de la formalidad y solemnidad de las actas al no contar con numeracion
consecutiva y cronoldgica ni con la firma de los asistentes (44).
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La Contraloria Distrital menciona que a la luz del impacto que tiene para la poblacion
bogotana el cumplimiento o incumplimiento de las funciones a cargo del Comité a fin de
establecer responsabilidades especificas, necesidades de coordinacion interinstitucional e
intervenciones a los grupos poblaciones méas vulnerables, preocupa al organismo de control,
que las acciones adelantadas desde el seno de esta instancia, se queden apenas en intenciones
y no en decisiones debidamente formalizadas, existiendo el riesgo que los compromisos sean
evadidos, se diluyan responsabilidades que afectan la marcha del programa bandera de la
administracion de Bogota sin Indiferencia, en el cual se comprometieron significativos
recursos del presupuesto distrital (44).

El tercer momento se enmarca en el periodo de administracion de Luis Eduardo Garzon que
llevo el nombre “Bogota Sin Indiferencia: Un compromiso social contra la pobreza y la
exclusion 2004 — 2008”. Este plan fue creado con base en las falencias que existian desde el
enfoque de los derechos, asi que este fue elaborado comprometiéndose con el Estado Social
de Derecho, por medio de la inclusion social (46).

Los programas “Bogota sin Indiferencia” y “Bogota sin Hambre” buscaron garantizar unos
derechos basicos a toda la ciudadania estos se centran en la lucha contra la pobreza y la
exclusion por medio del derecho a la educacién y a la seguridad alimentaria, dirigidos a la
poblacion vulnerable. Asi como en la administracion de Antanas Mockus la politica bandera
fue la cultura ciudadana, en este plan la estructura gird en torno a fortalecer las condiciones
para el ejercicio efectivo, progresivo y sostenible de los derechos humanos integrales, con
énfasis en la busqueda de la pronta efectividad de sus niveles basicos. Para el plan de
desarrollo el presupuesto destinado fue de 17 billones de pesos, este presupuesto se repartio
en los 4 ejes que conformaron el plan: el social, el urbano regional, el de reconciliacion y el
de gestion publica humana. En el eje social la inversion realizada fue de 59.5% con respecto
a la totalidad del presupuesto, que representd aproximadamente 10.4 billones.

Son dos las politicas referentes al tema de seguridad alimentaria de las seis que contenia el
eje social. La primera tuvo que ver con la proteccion, promocion y restablecimiento de los
derechos, y la segunda fue la orientada a restituir la alimentacion como un derecho
fundamental. La estrategia para llevar a cabo estas politicas fue garantizar a las personas y al
colectivo social el derecho al alimento, el instrumento por el cual se llevd a cabo esta
estrategia es el programa “Bogota sin Hambre” para el que fueron destinados 505.000
millones de pesos. El presupuesto con el que contd la administracion de Luis Eduardo
Garzon, es uno de los mas altos que se ha tenido en la capital, gracias al recaudo realizado
en los anteriores gobiernos, por lo tanto, se pudo tener mayor libertad para realizar muchos
mas proyectos, sin embargo en Garzon estuvo priorizar el eje social.

El programa “Bogota Sin Hambre” como estuvo estipulado en el plan de desarrollo

Agrupara, promoverd y liderard las acciones que le dan
coherencia y articulacion a la politica y a la estrategia de
seguridad alimentaria y nutricional. Se emprenderan acciones
para que la poblacién mas pobre y vulnerable acceda a los
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alimentos con equidad entre géneros, generaciones y etnias.
Particular atencion tendran los nifios, las nifias, los adultos y
adultas mayores, la poblacion con discapacidad, y la poblacion
en situacion de desplazamiento. ElI componente de
capacitacion incluird acciones encaminadas a la formacion
ciudadana y a la educacion nutricional y alimentaria. Ofrecera
alimentos y nutrientes a través de los suplementos, de los
comedores infantiles y de los comedores comunitarios.
Promovera y apoyara el abastecimiento regional de alimentos
atendiendo calidad, cantidad y precios en consonancia con el
Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario. Fomentara las
cadenas alimentarias y redes de abastecimientos locales,
promoviendo las formas asociativas y las oportunidades de
generacion de empleo e ingresos”. En este sentido la estrategia
de este programa fue integral, ya que dio acceso para la
alimentacion a la poblacion mas pobre y vulnerable teniendo
en cuenta las situaciones y condiciones de la poblacion, pero
también incorporando a la poblacion beneficiada dentro de los
espacios donde se brindan los alimentos en escenarios
integrales de formacion ciudadana, de capacitacion en buenos
habitos de vida saludable, de convivencia y de construccién de
sentido de pertenencia (46).

El quehacer del Programa Bogota sin Hambre se estructur6 en tres componentes basicos, que
articulaban los distintos compromisos adquiridos en el plan de desarrollo. En el componente
de alimentacion y nutricion se asumieron tres compromisos: (i) Alcanzar una cobertura de
625.000 personas con apoyo alimentario y nutricional diario con preferencia en los nifios,
nifias, los adultos y adultas mayores y las personas con discapacidad. (ii) Orientar, formar y
capacitar en nutricion en habitos de vida saludable a 125000 personas. (iii) Disminuir en 30%
el indice de desnutricion de los beneficiaros y las beneficiarias del programa (43).

El cumplimiento de la primera meta convoco el concurso de la SDIS, el IDIPRON y la SED,
como también la participacién de las localidades, a través de Fondos de Desarrollo Local, y
Mision Bogota, a través de los y las Guias Ciudadanos Solidarios (43).

A la SED le correspondid, con el apoyo de las localidades, dar continuidad y ampliar el
alcance del programa de alimentacion escolar en las instituciones educativas del Distrito y
los colegios en concesion, a través del suministro de refrigerios, la conformacion de
comedores escolares para el suministro de comida caliente, con apoyo de las organizaciones
de los padres y las madres de familia, la entrega de apoyos alimentarios en los periodos de
vacaciones, y el desarrollo de estrategias de educacion para la formacion de habitos
saludables en salud y nutricién, comunicacion y movilizacion social en torno a la
alimentacion y a la nutricion. A su vez, la SDIS, en coordinacion con el IDIPRON, y los
Fondos de Desarrollo Local puso en marcha el programa de Comedores Comunitarios (43).
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Los comedores comunitarios estan concebidos como un proceso de fortalecimiento de la
organizacion comunitaria y promocion de la autonomia y la corresponsabilidad. Aunque su
objetivo central es facilitar el acceso a la alimentacion, éstos también contribuyen a la
socializacion de précticas y a la formacion de actitudes que inciden en el bienestar de las
personas y en su insercion social y productiva (43).

Para el logro de la segunda meta se buscO conjugar distintas acciones de educacion
alimentaria, entre las cuales se destacan la promocion de précticas adecuadas frente a la
manipulacion de alimentos; la promocion, la proteccion y el apoyo a la lactancia materna; y
la promocion de adecuadas précticas de alimentacion por ciclo vital, en el marco de las guias
alimentarias para la poblacion colombiana. Especial mencion merece la integracion de la
educacién alimentaria y la actividad fisica. Con base en la metodologia conocida como
“acciones basadas en comunidad”, se vincul6 a los tenderos, los distribuidores de alimentos
y las cuidadoras de hogar a la promocidon de practicas que contribuyen a disminuir el riesgo
de enfermedades cronicas no trasmisibles, en una experiencia que goza de un amplio
reconocimiento a nivel nacional e internacional (43).

No menos importante fue el impulso a las practicas de agricultura urbana y peri-urbana como
medio para promover la seguridad alimentaria y el consumo de alimentos producidos por las
personas que integran los distintos nucleos de formacidon establecidos para este fin. Bajo la
consigna de fortalecer los esquemas intersectoriales de coordinacion, para asegurar
integralidad y una mayor efectividad de las acciones, el Plan de Desarrollo vinculé a este
compromiso varias entidades, como son SDIS, SDS y Jardin Botanico José Celestino Multis.
A ellas se sumaron el IDIPRON, el Instituto Distrital de Cultura y Turismo, hoy Secretaria
Distrital de Cultura, Recreacion y Deporte, la SED y el Instituto de Recreacion y Deporte,
IDRD (43).

Para el seguimiento a la meta de reduccion de la desnutricion en la poblacion beneficiaria del
Programa y determinar la evolucion de la misma, le correspondi6 a la SDS coordinar con las
entidades vinculadas al suministro de apoyos alimentarios — SDIS, IDIPRON y SED -, el
proceso de vigilancia y seguimiento nutricional de las poblaciones beneficiarias (43).

El componente de abastecimiento se proyectd sobre tres estrategias. En primer lugar, la
gestion de vecindad, en segundo lugar, la conectividad fisica (plataformas logisticas y
transporte para el manejo de cargas) y virtual (sistemas de informacion y herramientas
tecnoldgicas para el acceso a la informacién. Transaccion y trazabilidad) entre las redes de
gestion; y, en tercer lugar, los acuerdos entre los actores sociales de manera tal que se
distribuyan equitativamente los beneficios — es decir, las economias en precio o calidad- entre
los productores, los comerciantes y los consumidores.

Por ultimo, la estrategia de responsabilidad social, buscé promover la movilizacion
ciudadana — con una participacion destacada en la poblacion estudiantil- en torno a las
politicas y los programas contenidos en el Plan de Desarrollo. En particular, se definié como
espacio propicio para el ejercicio de la responsabilidad social y la ampliacion del alcance de
la accion gubernamental, el propoésito de “Implementar y fortalecer la red distrital de
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comedores infantiles y comunitarios en las localidades con mayor poblacién en condiciones
de pobreza y vulnerabilidad” (43).

El Plan de Desarrollo 2004-2008 “Bogota sin indiferencia” sefiala que se desarrollara una
politica de Seguridad Alimentaria entendida como la garantia de acceso y abastecimiento
adecuados de alimentos y nutrientes en un horizonte de sostenibilidad y como espacio de
encuentro para la formacion ciudadana de manera complementaria a otros servicios sociales
del Estado. En este sentido la administracion distrital establecié el Programa Bogota sin
Hambre como el conjunto de politicas y acciones orientadas al disefio e implementacion de
ésta politica en el marco de la ciudad region. Para su operacion fue conformado un equipo
coordinador y no obstante existir el Comité Intersectorial ya mencionado, al amparo de la
reestructuracion realizada al Consejo Distrital de Politica Social, la administracion, mediante
Resolucién 068 de julio de 2004, crea el Subcomité Operativo de seguridad alimentaria y
nutricional para el programa Bogot4 sin hambre en el Consejo distrital de politica social que
opera a través de las mesas tematicas de (i) acciones de alimentacion y nutricion, (ii) sistema
distrital de abastecimiento de alimentos y (iii) responsabilidad social (13).

El 30 de diciembre de 2004, el Concejo de Bogota expide el Acuerdo 186 de 2005 por el cual
se establecen los lineamientos de la Politica Distrital de Seguridad Alimentaria en Bogota; el
proyecto se empieza a discutir desde el mes de junio como iniciativa de un edil del érgano
de control politico y la administracion interviene en el mes de agosto para proponer los
ajustes correspondientes. Estos lineamientos recogen en esencia los planteamientos del
programa Bogota sin Hambre. En conclusion, transcurrido mas de la mitad del periodo de
gobierno, la ciudad no contaba con una politica de seguridad alimentaria y nutricional,
unicamente con los lineamientos. La Contraloria Distrital menciona en su informe del afio
2005 que si bien, la administracion realizé acciones importantes, éstas no fueron producto de
un trabajo interinstitucional lo suficientemente articulado y cohesionado; a pesar de existir
diversos escenarios de analisis, concertacion y decision, los lineamientos de politica no
fueron claros ni se habian formalizado, lo que llevaba a confusiones, falta de unidad
conceptual y duplicidad de esfuerzos (43).

A partir de lo descrito anteriormente, se presentan los elementos relacionados con la
intersectorialidad y las politicas publicas, para cada uno de los momentos o etapas, hasta la
adopcion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Distrito Capital
2007-2015, como lo expone la Tabla 5:

Tabla 5. Elementos relacionados con la intersectorialidad y las politicas publicas por
periodos previos
Desde el afio 1940 y hasta la década de los 80
Intersectorialidad: Politicas Publicas:
Creacion del Instituto Nacional de Salud por acuerdo Aparece la primera normativa en alimentacion
entre el Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision escolar que formalizaba el aporte del Estado a los
Social y el Servicio Interamericano de Salud. restaurantes escolares

En el gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) La Conferencia Mundial de Alimentacién en 1976
se incluye la reorganizacién del Ministerio de Salud fijé el objetivo de erradicar el hambre, la
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Publica, en la que se establecio el Sistema Nacional de
Salud, definido como “el conjunto de organismos que
tengan como finalidad especifica procurar la salud de
la Comunidad.

En los 80 se gener6 el Plan de Alimentacién y
Nutricién y el Programa de Desarrollo Rural Integrado
DRI-PAN. A partir de alli se generaron acciones
derivadas de: Salud Publica y Seguridad Alimentaria.
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inseguridad alimentaria y la malnutricién en un
plazo de un decenio.

En el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-
1978), la salud hace parte del Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricién (PAN) y en lo referente
a los programas de salud y saneamiento ambiental.

Década de los noventa

Intersectorialidad:
El Distrito estuvo influenciado por los compromisos de
los convenios y acuerdos suscritos en el marco del
sistema de naciones unidas.

Se genera el Plan de Promocién, Proteccion y Apoyo a
la Lactancia Materna y el desarrollo de la Estrategia de
Hospitales Amigos de los Nifios a través del
cumplimiento de los Diez Pasos Hacia una Lactancia
Feliz.

Creacion del Consejo Nacional de Apoyo a la
Lactancia Materna.

Creacion del Comité Nacional
Seguridad Alimentaria CONSA,

de Nutricion y

Politicas Publicas:
La Resolucién 7353 de septiembre 8 de 1992 dicta
Normas de la Promocion, Proteccion y Apoyo a la
Lactancia Materna. La SDS, adopté el Plan a través
del Decreto 269 de Mayo 27 de 1993 y lo
implementd en los tres niveles de atencion (UBAS,
UPAS y CAMIS I-1I-111).

Conpes 2847: Plan Nacional de Alimentacion y
Nutricién 1996 — 2005 PNAN, fue guia para el
disefio de la politica de nutricién y alimentacion en
los planes de desarrollo de nivel territorial

Plan Decenal para la Promocién y Apoyo a la
Lactancia Materna 1998 - 2008

Desde el afio 1999 y hasta el afio 2004

Intersectorialidad:

Plan de Alimentacién y Nutricion del Distrito Capital
1999 - 2003 organizado en ocho ejes

Concejo de Bogoté expide el Acuerdo 86 de 2003 por
el cual se crea el “Sistema Distrital de Nutricion de
Bogota” y el Comité Distrital intersectorial de
alimentacion y nutricion.

Las acciones en el marco del Plan de desarrollo
“Bogota para vivir todos del mismo lado 2001 —
20014 se realizaron con ayuda del DABS, laSED y el
ICBF.

El proyecto Nutrir para el Futuro, fue el punto de
partida para la posterior administracién en la que el
tema de la seguridad alimentaria fue la prioridad.

Politicas Publicas:

El Plan de Alimentacion y Nutricién del Distrito
Capital 1999 — 2003 propuso “integrar acciones
dirigidas a poblaciones especificas (que procuren)
la suficiencia, inocuidad, accesibilidad a los
alimentos (y) disminuyan la wvulnerabilidad
alimentaria de la poblacion, con el fin de (...)
superar problematicas nutricionales
independientes y/o concomitantes con patologias
de alta prevalencia en (...) el Distrito Capital.

Dentro del plan de desarrollo “Bogota para vivir
todos del mismo lado 2001-2004 uno de los
proyectos prioritarios fue “Nutrir para el Futuro”
que fue creado con el fin de “contribuir a mejorar
la calidad de vida de la poblacién mas vulnerable,
a través del suministro de alimentos que aportan un
porcentaje de nutrientes (...)

También en materia de seguridad alimentaria se
buscé mejorar la calidad de los alimentos, ya que
se garantizd niveles de yodo y fldor en la sal y
hierro en la harina de trigo.

Desde el afio 2004 y hasta el afio 2008
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Intersectorialidad:

La administraciéon distrital estableci6 el Programa
Bogota sin Hambre como el conjunto de politicas y
acciones orientadas al disefio e implementacidn de ésta
politica en el marco de la ciudad regién.

Mediante Resolucion 068 de julio de 2004, se crea el
Subcomité Operativo de seguridad alimentaria y
nutricional para el programa Bogota sin hambre en el
Consejo distrital de politica social que opera a través
de las mesas tematicas de (i) acciones de alimentacion
y nutricion, (ii) sistema distrital de abastecimiento de
alimentos y (iii) responsabilidad social.

El cumplimiento de las metas convoc6 el concurso de
las Secretarias y el apoyo en lo local a través de los
Fondos de Desarrollo Local y Misién Bogota.
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Politicas Publicas:

Los programas “Bogota sin Indiferencia” y
“Bogota sin Hambre” buscaron garantizar unos
derechos bésicos a toda la ciudadania estos se
centran en la lucha contra la pobreza y la exclusion
por medio del derecho a la educaciéon y a la
seguridad alimentaria, dirigidos a la poblacion
vulnerable.

Son dos las politicas referentes al tema de
seguridad alimentaria de las seis que contenia el eje
social. La primera tuvo que ver con la proteccion,
promocion y restablecimiento de los derechos, y la
segunda fue la orientada a restituir la alimentacion
como un derecho fundamental.

La estrategia para llevar a cabo estas politicas fue

garantizar a las personas y al colectivo social el
derecho al alimento, el instrumento por el cual se
llevé a cabo esta estrategia es el programa “Bogota
sin Hambre”.

El 30 de diciembre de 2004, el Concejo de Bogoté
expide el Acuerdo 186 de 2005 por el cual se
establecen los lineamientos de la Politica Distrital
de Seguridad Alimentaria en Bogota;

Nota: *Elaboracion propia.

B. Génesis de la legislacion (accién social y gubernamental)

El marco normativo tenia prevista la actualizacion del plan de alimentacion y nutricion 1999-
2003, que se debid concretar en el afio 2004, sin embargo, en el 2005 no se habia cumplido
con esta disposicion, evidenciandose la existencia de un documento de insumo para la
construccion del Plan Decenal de Alimentacion y Nutricion del D.C. 2005-2015, preparado
por la SDS con fecha 4 de agosto de 2004 (44).

Para agosto de 2005 se habia alcanzado una cobertura de 416.948 personas que representaba
un avance del 66.7% del total de beneficiarios que se esperaba atender en el cuatrienio con
apoyo alimentario diario. Con base en lo anterior y teniendo en cuenta las acciones
desplegadas por la administracion distrital para solucionar la problemética desde la estrategia
de comedores comunitarios, la Contraloria Distrital recomenddé combinar acciones que
apuntaran a resolver problemas estructurales como empleo, vivienda, seguridad, salud y
educacion entre otros, de tal forma que se propiciara un crecimiento econémico equitativo,
como resultado de los esfuerzos conjuntos entre la nacion, el departamento y el distrito (44).

Se identificé ademas qué, la coordinacion del programa Bogota sin Hambre cuyo valor de
contratacion para el afio 2004 ascendio a $1.284.9 millones y para la vigencia 2005 con corte
a septiembre 30 llegaba a $1.342.5 millones institucionalmente no existia. Funcionaba como
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un grupo asesor y consultor de la administracion para coordinar las acciones de instituciones
distritales como el DABS, IDIPRON, SDS y SED, entre otras. Sin embargo, se evidenciaron
debilidades de coordinacion en lo referente a la participacion de las entidades involucradas.
Se recomendd qué, dado que el equipo coordinador del programa era de caracter temporal,
era necesario gque antes de finalizar la administracion, cada una de las entidades responsables
de la ejecucion del programa se comprometieran con el aporte decisivo de su gestion a fin de
institucionalizar la politica de seguridad alimentaria y nutricional (44).

En este contexto y considerando que la naturaleza y la envergadura de los deficit y las brechas
existentes se exigia una transformacion en las respuestas para hacer frente a los problemas
de alimentacion y nutricion, se planteaba la necesidad de garantizar la seguridad alimentaria
para la ciudad en su conjunto, en una perspectiva de desarrollo regional y ordenamiento
territorial, para desde alli avanzar hacia la seguridad nutricional de sus habitantes. De otra
parte, se establece considerar una vision de equidad y progresividad para lograr la
universalidad del derecho a la alimentacion. En estrecha relacién, el lugar de la gestion
publica ya no puede ser el &mbito institucional, donde se consolida la oferta de servicios del
Estado. Su referente tampoco pueden continuar siendo individuos aislados de su contexto,
por efecto del ordenamiento institucional y la organizacion de servicios imperantes. La
gestién publica y la accidn colectiva se preocuparan no por individuos ni por fragmentos de
su proceso vital, sino por colectivos y unidades bésicas de cohesion social, econémica y
territorial, como las familias, los hogares, los barrios y las zonas (43).

Por ultimo, es indispensable un ordenamiento institucional, tanto normativo como
organizacional, que facilite la incorporacion de la vision de politica en los procesos de
planificacion, gestion, operacion, seguimiento y evaluacién de las estrategias de seguridad
alimentaria y nutricional. Pero, de la misma forma, el ordenamiento institucional debe
procurar la armonia y la contemporaneidad en las decisiones y actuaciones, publicas y
privadas, en materia ambiental, sanitaria, econémica, productiva, cultural y social, y su
concrecion en agendas de coordinacion inter-administrativa e inter-gubernamental.

Esta voluntad, traducida en una vision compartida de politica publica de seguridad
alimentaria y nutricional, implica un cambio de prioridades, una manera distinta de ordenar
las acciones y un arreglo institucional diferente (43).

C. Estrategia institucional

Por lo general, las estrategias institucionales estan soportadas en elementos legislativos que
establecen prioridades, fortalecen la accion gubernamental, orientan diferentes recursos y
generan un apoyo en cuanto nuestra sociedad, da enorme valor a la norma en tanto esta
demuestra arraigo juridico: temor de los burdcratas.
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La norma

En respuesta a los compromisos internacionales y nacionales y en desarrollo de las
atribuciones conferidas por el Acuerdo 86 de 2003, la administracion distrital aboco y llevd
a término el proceso de consolidaciéon de la politica publica de seguridad alimentaria y
nutricional. Para consolidar la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional, se llevo
a cabo una revision y valoracion de experiencias internacionales y nacionales en materia de
alimentacion y nutricion, como también de la base documental que habian generado las
entidades del orden distrital para la planeacién, ejecucion y seguimiento de estrategias y
acciones en esta materia.

Desde el afio de 2001; luego de la realizacién de entrevistas a la coordinacién, los consultores
tematicos del Programa "Bogota sin hambre", y a los responsables de las estrategias de
alimentacion y nutricion de entidades seleccionadas del Distrito Capital; se adoptd un
enfoque de politica con perspectiva de derechos humanos para interpretar los problemas de
la ciudad y organizar la respuesta de la administracion distrital.

De igual manera se efectud la caracterizacion de los problemas socialmente relevantes que
amenazan, vulneran o restringen el derecho a la alimentacién en cada uno de los eslabones
de la cadena alimentaria; y se desarrollaron talleres y conversatorios para procurar la
articulacion de las expectativas y las visiones de los servidores pablicos y distintos referentes
de opinidn, en torno al contenido estratégico de la politica.

Como fruto del proceso antes descrito, se construy6 un documento de politica en el cual se
plasman los derechos y las obligaciones de las ciudadanias y de la administracién distrital
para hacer efectivo el derecho a la alimentacion y la seguridad alimentaria y nutricional, en
el marco del Estado Social de Derecho, como también los principios, los objetivos y los ejes
estratégicos de la accion publica para el periodo 2007-2015.

Normativamente se establece el Decreto 508 del 6 de noviembre de 2007 “Por el cual se
adopta la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito
Capital, 2007 — 2015, Bogota sin Hambre”.

Cambios institucionales, responsabilidades y liderazgos

El Decreto 508 de 2007 en su Titulo 111 Gestion de la politica pablica de seguridad alimentaria
y nutricional para Bogota, Distrito Capital, 2007-2015, "Bogota sin Hambre”, capitulo. |
Esquema institucional de coordinacion y distribucion de responsabilidades, Articulo 21°.
Coordinacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota,
Distrito Capital, establece que para garantizar la efectividad del derecho a la alimentacion, el
Distrito procedera a coordinar la gestion de la Politica a través de la Comision Intersectorial,
prevista por el Acuerdo 257 de 2006. A su vez, éste sera el organismo responsable de fijar la
posicion de la administracion distrital en las instancias colegiadas de caracter interestamental,
que tienen a su cargo asuntos relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional, como
son el Comité Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion, establecido en el Acuerdo
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086 de 2003, y el Consejo Directivo del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y
Seguridad Alimentaria para Bogot4, adoptado por el Decreto 315 de 2006. En el nivel local,
la coordinacion se efectuara a través de los Comités Locales de Seguridad alimentaria y
nutricional contemplados en la Resolucion 068 de 2004.

El Articulo 22° menciona que la Distribucion de responsabilidades en la implementacion de
los ejes de accion publica que integran la Politica, asi como de las correspondientes lineas de
trabajo, vincula un nimero plural de organismos de la administracion distrital, tanto del
sector central como del sector descentralizado, como son Secretarias de Despacho, Unidades
Administrativas Especiales, Establecimientos Publicos, Empresas Sociales del Estado y
Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios Oficiales.

Frente a la Coordinacion y gestion de los ejes de accidn publica que integran la Politica el
Articulo 23° lo define por cada eje de accion publica, como lo expone la Tabla 6:

Tabla 6. Coordinacidn y gestion de los ejes de la PPSAN DC — 2007 — 2015

Eje de la Politica Publica Coordinacion y Organismos en concurrencia Yy
Orientacion complementariedad

"Disponibilidad de alimentos SDDE SDA, SDS, SDIS, Empresa de

suficientes, adecuados Acueducto y Alcantarillado de Bogota

nutricional y culturalmente e EAAB, Instituto para la Economia

inocuos, y de agua apta para el Social,  Corporaciéon  para el

consumo humano™ Desarrollo y la Productividad Bogota

Region y UAESP.

Acceso de toda la poblacion a SDDE SDS, SED, SDA, Jardin Botanico

los alimentos de forma SDIS José Celestino Mutis, IDIPRON vy

autbnoma y en igualdad de EAAB.

condiciones y oportunidades”

"Practicas de alimentacion y SDS Secretaria  Distrital de Cultura,

modos de vida saludables en el SDIS Recreacién y Deporte y el IDRD

marco de la diversidad cultural* SED

Nutricion y entornos SDS SDA, SDIS, SED, Secretaria Distrital

saludables" de Habitat, EAAB y UAESP.

Nota: *Elaboracién propia.
Necesidades Recurso Humanos SAN

Se establece a través del Articulo 25. De los instrumentos de planeacion, que la
implementacion de la politica en el &ambito territorial procedera a través del "Plan Distrital de
Seguridad Alimentaria y Nutricional” y de los "Planes Locales de Seguridad Alimentaria y
Nutricional”, para periodos de cuatro afios.

Frente a la conformacion de equipos funcionales el Articulo 26° de la Politica establece que
en cada sector de coordinacién administrativa se integrara un equipo funcional de trabajo que
brindaré el soporte técnico para la construccion programatica del Plan Distrital; la definicion
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del presupuesto anual; la elaboracion del marco financiero y del plan plurianual de
inversiones; la armonizacién de programas y proyectos del plan con el Banco Distrital de
Programas y Proyectos de Inversion; y la aplicacién de los indicadores y la elaboracion de
los respectivos reportes de seguimiento.

Instancias de organizacion intersectorial

En el nivel institucional se ha hecho necesario reorganizar instituciones y entidades, mismas
que ofrezcan respaldo en tiempos, espacios y recursos.

(a) Unidad Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional CISAN

Por medio del Articulo 6 del Decreto 546 de 2007 (noviembre 21), se crean las Unidades
Técnicas de Apoyo UTA como instancias encargadas de brindar el soporte técnico y logistico
a la Secretaria Técnica de las Comisiones Intersectoriales para el oportuno y eficiente
desarrollo de su labor. Las Unidades Técnicas de Apoyo estaran conformadas por personal
técnico vinculado a las entidades integrantes de las Comisiones y designado por ellas. En lo
relacionado con la respectiva Comision Intersectorial, las UTA dependeran de su Secretaria
Técnica quien dirigira el desarrollo de su labor.

En el articulo 7 del decreto antes mencionado, se crean las funciones de las Unidades
Técnicas de Apoyo-UTA, y se determina que tendran las siguientes funciones:

1. Brindar el soporte técnico requerido por la Secretaria Técnica de la Comision.

2. Disefiar los instrumentos para el seguimiento y monitoreo de las decisiones que
adopte la respectiva comision intersectorial.

3. Elaborar el reglamento interno de la Comision Intersectorial para ser sometido a su

consideracion.

Elaborar los informes periddicos del avance de compromisos.

5. Prestar el apoyo requerido en todas las demas actuaciones y funciones de su
competencia. (10)

&

(b) Comisién Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional

Dentro del Decreto 546 de 2007, en el capitulo 8 se establecen las diferentes Comisiones
Intersectoriales, dentro del cual se conforma la Comisién Intersectorial para la Seguridad
Alimentaria y Nutricional del Distrito Capital. En el articulo 24 define que esta comision
estara integrada por el(la) Secretario(a) Distrital de Desarrollo Economico, quien la presidira,
el(la) Secretario(a) Distrital de Integracion Social, el(la) Secretario(a) Distrital de Planeacion,
el(la) Secretario(a) Distrital de Ambiente, el(la) Secretario(a) Distrital de Educacion y el(la)
Secretario(a) Distrital de Salud. La Secretaria Técnica de la comision sera ejercida por la
Secretaria Distrital de Salud (13).
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Como objeto y funciones de la Comision intersectorial para la Seguridad Alimentaria y
Nutricional del Distrito Capital se establecié que tendra por naturaleza la coordinacién y
articulacion de la gestion de la politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional del Distrito
Capital. Seran funciones de la Comisién, las siguientes:

1. Articular las acciones de las instancias colegiadas que tienen a su cargo asuntos
relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional, tales como: el Consejo
Directivo del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria
para Bogota, el Comité Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion y los
Comités Locales de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

2. Coordinar la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional del Distrito Capital, en las entidades distritales en concordancia con las
politicas de desarrollo territorial, econémico y social y de conformidad con el Plan de
Desarrollo Econémico y de Obras Publicas, el Plan de Ordenamiento Territorial, los
Planes Maestros del Distrito Capital, los Planes Locales de Desarrollo y con la
normatividad que establece los lineamientos de la politica distrital de Seguridad
Alimentaria en Bogota D.C.

3. Acordar los mecanismos de seguimiento a la implementacion en las entidades
distritales, de las decisiones adoptadas en la Comision.

4. Coordinar la ejecucién de mecanismos para incentivar la corresponsabilidad en el
reconocimiento, la proteccién y la promocion del derecho a la alimentacion.

5. Concertar mecanismos de fortalecimiento de los procesos de seguridad alimentaria y
nutricional a cargo de las entidades distritales del Sector Central y Descentralizado y
del Sector de las Localidades.

6. Coordinar el desarrollo de estrategias y mecanismos definidos para el fomento a la
asociatividad y a la democratizacion de la produccion de bienes y la prestacion de
servicios relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional (13).

En el decreto 508 de 2007, “Por el cual se adopta la Politica Publica de Seguridad Alimentaria
y Nutricional para Bogotd, Distrito Capital, 2007-2015, Bogota sin hambre””:

establece el esquema institucional de responsabilidades, en
donde en su Articulo 21°. Coordinacion de la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogotd, Distrito
Capital. Para garantizar la efectividad del derecho a la
alimentacion, el Distrito procedera a coordinar la gestién de la
Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Bogota, D.C, “Bogoté sin hambre” a través de la Comision
Intersectorial, prevista por el Acuerdo 257 de 2006. A su vez,
éste sera el organismo responsable de fijar la posicion de la
administracion distrital en las instancias colegiadas de caracter
interestamental, que tienen a su cargo asuntos relacionados con
la seguridad alimentaria y nutricional, como son el Comité
Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion,
establecido en el Acuerdo 086 de 2003, y el Consejo Directivo
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del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad
Alimentaria para Bogot4, adoptado por el Decreto 315 de
2006. En el nivel local, la coordinacion se efectuara a través de
los Comités Locales de Seguridad alimentaria y nutricional
contemplados en la Resolucion 068 de 2004. (13)

(c) Comités Locales

En el espacio de trabajo de los comités locales de SAN, se realiza la coordinacién y gestion
de los ejes que integran la politica publica de SAN, definiendo responsabilidades para cada
uno de los sectores de gobierno que integran la CISAN (13).

Mediante la Resolucion 068 del 7 de Julio de 2004, se crea el Subcomité Operativo de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Programa Bogota sin Hambre en el Consejo
Distrital de Politica Social.

En esta resolucion establece los alcances de este espacio, y se enmarca desde las Politicas del
Plan de Desarrollo en donde se considera la alimentacién como un derecho fundamental, en
torno del cual se integrara la comunidad a las redes de servicios sociales, econémicos y
culturales. El plan de desarrollo concibe para la consecucién de objetivos y politicas la
estrategia Bogota Sin Hambre.

El 30 de marzo de 2004, surge la necesidad de la creacion del Subcomité Operativo de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, dentro del marco del programa “Bogota sin Hambre”.

En este espacio se posibilita la integracion y cooperacion entre el sector publico y el privado,
las organizaciones sociales, la comunidad académica, el tercer sector y cooperacion
internacional.

Dentro de los objetivos del Plan de Desarrollo se encuentra el de “fortalecer la gestion de las
autoridades locales y la participacion ciudadana con criterios de responsabilidad social,
acercando la gestion gubernamental a los ciudadanos y ciudadanas.

Como parte del proceso metodoldgico para la consolidacion de los resultados, se realizé una
revision documental de la informacién disponible relacionada con la implementacion de la
politica, la cual ha sido consolidada en el marco de la instancia de la UTA y construida de
manera colaborativa por todos los sectores. Asi mismo, se analizaron documentos elaborados
por la instancia de los comités locales de seguridad alimentaria y nutricional y, documentos
de seguimiento y evaluacion realizados por los sectores o entes de control. El analisis anterior
fue nutrido ampliamente con los elementos identificados a partir de las entrevistas realizadas
a actores que pertenecen o pertenecieron a algun sector responsable de la formulacién e
implementacién de la Politica. Toda la revision documental, asi como el analisis critico de
las entrevistas, se realizd teniendo como ejes las categorias definidas y adoptadas en la
investigacion para el concepto de intersectorialidad: inclusividad, mancomunidad vy
alteracion de las organizaciones.
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Inclusividad

Reconociendo la inclusividad como el proceso colaborativo e integrador en el andlisis de
acuerdos iniciales, procesos previos de planificacién conjunta, formulacion del presupuesto
y de seguimiento y evaluacion de la Politica, se reconoce que es a partir de la administracion
distrital de Luis Eduardo Garzon y del Programa Bogota sin Hambre, donde la Seguridad
Alimentaria y Nutricional se posiciona estratégicamente como un tema politico. Bogota lo
define como programa bandera, el cual recoge una problemética importante de las
localidades, la vulnerabilidad social en la poblacion a causa del desplazamiento.

El disefio de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, inicia con el disefio y puesta en marcha del
Programa Bogota sin Hambre. Por lo anterior, se considera que el proceso de construccion
de la Politica, no obedecio a un criterio claro o unificado y estuvo supeditado a la vision del
sector o sectores lideres, en el cual el sector de Planeacién no tuvo una participacion
constante. (SDS). Como elemento importante es pertinente indicar que el Sistema de
Abastecimiento de Alimentos de Bogota, Plan Maestro de Abastecimientos PMA, nace en el
marco de la formulacion de laPPSAN — DC — 2007 - 2015, el cual se aprobd mediante decreto
y sin el aval de la comunidad, por lo que se debid retroceder y validar, mediante participacion
comunitaria con la realizacion de encuentros regionales con campesinos pertenecientes a
cuatro regiones correspondientes al primer anillo de abastecimiento de alimentos de Bogota:
Cundinamarca, Tolima, Boyaca, y Meta.

El PMA se aprobd mediante el Decreto 40 de 2008 en el cual se generaron dos comisiones,
una con participacioén institucional y una con participacion ciudadana, Se cre6 ademas, un
comité directivo en el cual se establece la participacion de la sociedad, campesinos de la
region, productores, tenderos, y todos los actores inmersos dentro del sistema de
abastecimiento, para desarrollar todo el componente de abastecimiento que comprendia
desde la formulacion hasta la evaluacion.

La formulacién de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, inici6 con el proceso de identificacion de
problemas realizado a partir de un trabajo intersectorial que tuvo dos momentos: (i) el
primero definido en funcion de lo establecido por el Acuerdo 886 que planted el Sistema
Distrital de Nutricion junto con el Comite Distrital de Alimentacion y Nutricion. De manera
simultanea se encontraba la gerencia de Bogota sin hambre, instancia en la cual se suscribio
el proceso de definicién de problemas, donde los actores vinculados al proceso, como el
IDIPRON, Ambiente, DABS, SDS, SED, Bogota sin Hambre, e ICBF, iniciaron el proceso,
una vez el comité dio la aprobacion de adelantar la construccion de la politica. Se realizé con
acompafiamiento de un facilitador y la UAESP, que orienté como metodologia el marco
I6gico, para iniciar la identificacion de la situacion actual y las problematicas que desde la
vision institucional eran las mas relevantes en materia de SAN. Lo anterior, permitid
configurar los propositos, objetivos, lineas de trabajo y lineas de accidn de la Politica. (ii) En
un segundo momento se buscé vincular la participacion social a través de las mesas de trabajo
que se estaban realizando para el Plan Maestro de Abastecimiento, por el equipo de referentes
locales de Bogotéa sin hambre. Lo anterior, se complemento con la vision de los profesionales
que coordinaban los comités de alimentacion y nutricion en lo local, sin embargo, el aporte
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no fue muy nutrido, por lo que mas alla de lo recogido con actores ligados a la cadena
alimentaria, basicamente productores y comercializadores, no se dio participacién social en
el proceso de definicion de problemas de la Politica.

Frente al componente tematico, la politica es disefiada considerando su fundamento en el
derecho a la alimentacion desde el articulo 44 de la Constitucion Politica de Colombia y el
articulo 24 de la Ley 1098, y a partir de los ejes de la seguridad alimentaria y nutricional:
disponibilidad, acceso, consumo y aprovechamiento bioldgico, ademas de establecerse como
eje trasversal la inocuidad. Se reconoce desde el sector de integracion social, el vacio en la
formulacién de la Politica a no plantearse un eje de investigacion.

En términos de la formulacion, en el decreto que aprueba la politica se esboza que debe haber
evaluacion, que se debe construir un plan distrital y se debe vincular a los espacios locales,
pero al final del documento queda como un marco de accién general de dichos aspectos. En
términos de la implementacion, una vez construida y adoptada la Politica, el sector
Integracion Social dispuso unos recursos, para que a través de una asesora externa en un
contrato de 4 meses, se ayudara a elaborar el Plan Distrital de la Politica y se avanzo con las
instituciones en la medida de lo posible, evidencidndose el temor de las instituciones a
comprometerse con recursos y maxime cuando se estaba cambiando de administracion, ya
que la Politica se adopta al finalizar la administracién de Lucho Garzon (noviembre) que
entrega la Alcaldia y las instituciones intentan demostrar como dar viabilidad y continuidad
a la Politica, por lo que hasta mayo se elabora un documento preliminar que no incluye
esbozo de recursos del cuatrienio que seguia. Desde el analisis del sector de salud, se
considera que lo anterior responde al temor de las instituciones y a la transicion de la
administracion, en la cual comienza un programa bandera que es el de “Bogota bien
Alimentada” que afortunadamente reconoce la Politica y se evidenciaba un espiritu por tratar
de recoger algunos de los contenidos. Pese a lo anterior, y a pesar de la intencion se
identifican dificultades, hubo la intencion de construir un plan, se dejaron esbozos de unas
acciones estratégicas por lineas de accién, se definieron los sectores que debian estar
vinculados a dichas acciones estratégicas, y hasta ahi se logré definir.

En la misma administracion se establece un documento para tratar de establecer como se
monitoreaba el nivel de avance de las acciones de la Politica, y la UTA construyd hacia el
2009 el “Documento de Indicadores para el seguimiento y monitoreo de la Politica”,
construido teniendo en cuenta los ejes, lineas y acciones estratégicas de la Politica.
Lamentablemente al cambiar las administraciones se consideraba que la accién no era
pertinente, y el indicador quedaba rezagado por la légica que cada administracion al interior
de las entidades con sus programas y proyectos establece como prioridad. Se intent6 desde
el 2008 hasta el 2015, utilizar los indicadores, al principio no fue facil, ya que cada sector
remitia la accién para el eje y linea, pero no cotejaba que existia un indicador, por lo que se
considera que los dos primeros balances fueron la suma de acciones que le daban sentido al
alcance de la accion estratégica de la linea, pero no necesariamente estaban siendo medida
con el indicador. Entre el 2012 y 2013 se solicitdé a los sectores que cuando reportaran
realizaran una descripcion del avance, pero en relacion con el indicador que se habia
acordado que era la forma de medir la accion de la linea estratégica (SDS).
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Se identifican esfuerzos desde la UTA que presentaba a la Comision el ejercicio juicioso de
monitoreo y seguimiento a la Politica, asi como de presentar informes, de realizar planes de
accion de la instancia, condicion diferente a establecer las acciones sobre las cuales debe
responder de la Politica. Se identifican dos partes en el seguimiento, el primero referido a las
metas del tema de Seguridad Alimentaria para el cuatrienio ligado al Plan de Desarrollo
correspondiente y el segundo, el seguimiento y monitoreo regular a los contenidos de la
Politica. De esta manera se preparaban los informes y al principio de cada periodo se
presentaba a la Comision y se devolvian a las Secretarias solicitando que lo reportado
estuviera en coherencia con lo reportado en SEGPLAN o en los instrumentos de seguimiento
a los proyectos de inversion. Sin embargo, se reconoce lo anterior como un ejercicio de
aprendizaje, en el cual la Comisidn con su Unidad Técnica intent0 establecer un esquema no
con el debido acompafiamiento y orientacion del sector garante de orientar la formulacion,
seguimiento, monitoreo y evaluacién de las Politicas, cuya funcion estd asignada a la
Secretaria de Planeacion, que quizés ha sido fuerte en el acompafiamiento a las politicas
poblacionales y no a las mal llamadas politicas sectoriales como la de SAN, en la que ademas
no hay un sector unico encargado, presentandose una incoherencia alli (SDS).

Se concluye frente al seguimiento que los instrumentos concebidos e implementados
correspondieron a los Balances y el Documento de indicadores, lo anterior en el plano de lo
formal. Sin embargo, se identifica que cada sector realizaba el seguimiento en el marco de
los proyectos de inversidn de cada Plan de Desarrollo correspondiente. Dichos instrumentos
correspondieron a los acordados y aunque son muy descriptivos y no dan cuenta de muchos
resultados, fueron los acordados desde el inicio. Lamentablemente no fue aprobado un plan
de accion como tal, lo que se buscd fue armonizar contenidos de la Politica a los diferentes
planes de desarrollo, cada uno en sus proyectos de inversion institucionales como formar de
monitorear recursos o indicadores. El informe balance semestral y anual de la
implementacién de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional para Bogota D.C
2007-2015, definid la siguiente estructura:

e  Seguimiento Metas Inscritas en el Plan de Desarrollo (correspondiente al periodo)

e  Descripcidn de las metas con sector responsable

e Balance de metas de gestion o resultado de los programas relacionados con seguridad
alimentaria y nutricional para el periodo de administracion correspondiente.

e Avances de cada periodo en la implementacion de la politica publica de seguridad
alimentaria y nutricional 2007 — 2015 por eje y linea de accion.

El otro esquema que se concibe més de gestion, es el rol que ejercia la Secretaria Técnica
elaborando un Plan de Accidn Anual, que inicié hacia los afios 2009 — 2010, con la vision de
considerar el papel de la UTA de gestion, monitoreo y organizacion. El plan de accion de la
UTA, incluia: introduccién, proposito, objetivos especificos, estrategias transversales,
compromisos y actividades para el cumplimiento de los mismos, asi como responsables (47).
Dicho plan de accion se constituia en el elemento orientador de las acciones por desarrollar
por parte de la UTA.
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También se destaca como aprendizaje a revisar en la reformulacion de la Politica de SAN y
otras, los Planes Locales de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que tenian un espiritu en
reconocer que en Bogota hay 20 ciudades mas y cada una tiene una dimension. Se realizo la
construccion de los Planes locales buscando favorecer la participacion, sin embargo, no se
dio como se esperaba; se buscaba no realizar la copia de la Politica sino identificar a partir
de unas problematicas concretas que se priorizaron, en las que 3 0 4 localidades aplicaron la
metodologia del marco l6gico y con todo el rigor metodologico evidenciando el problema
relevante para centrar las acciones, y 16 localidades realizaron el proceso con una
metodologia similar en la cual se establecian 4 0 5 problemas y se definia una ruta de accion.
Hasta el 2012 hubo desarrollos importantes y a traves del Comité Local se dio el monitoreo
a la implementacion de los Planes, donde se intentaba realizar un balance de lo logrado o de
lo que no se puedo hacer, para tratar de anualizarlo en el Plan de accion.

Frente al seguimiento al presupuesto se considera que no fue realizado, desde el inicio no se
trazaron compromisos frente al presupuesto. Cuatrienalmente se estaba sujeto al aporte de
los recursos que eran visibles en las metas de los proyectos de inversién. Los sectores como
Educacién o Integracion Social o Salud, por ejemplo algunas lineas de accion del eje 2 0 3
de la politica que quedaron muy especificas que tienen que ver con temas de calidad e
inocuidad y que no solo son del accionar de salud sino del propio ejercicio de mejora continua
y del seguimiento interno que deben ejercer las mismas instituciones que brindan apoyo
alimentario; asi las cosas determinar la minucia de lo que aportaba cada sector a esa linea o
accion estratégica no era posible por que hacian parte de una bolsa grande o un componente
de acciones de varias instituciones, sin embargo se intentd ponderar o incluir el recurso pero
determinar el valor de la accién especifica era complejo, ya que la accion incluia varios
aspectos, como recurso humano, equipos, interventoria, entre otros (SDS).

Hasta cuando se tuvo proyecto de inversion en la administracion de la Programa Bogoté sin
Indiferencia, que contaba con el programa bandera “Bogota sin hambre”, se obligé a que
todos los sectores tuvieran que tener un proyecto de inversion ligado al programa bandera,
por ejemplo, en el caso de salud se tenia el programa “Bogota bien alimentada” y cada uno
tenia el correspondientes. Posterior a esto se identifica que la logica de los proyectos de
inversion en cada sector es muy particular, lo que no siempre favorece establecer en detalle
la armonizacion con contenidos de la politica.

Para la entrega a la administracion que termind la Unidad Técnica por iniciativa propia
realizd un documento de balance de lo realizado en 4 afios y las posibles proyecciones
sugeridas a los candidatos a la Alcaldia. EI documento incluyd la inversion para el cuatrienio
y se dio con el apoyo de un profesional de Desarrollo Econdmico.

A través del equipo de politicas de la Contraloria se valord positivamente el ejercicio
realizado por la politica de seguridad alimentaria y nutricional, y bajo el criterio de
conveniencia de reconocer dicha politica como modelo, se planted pilotear la evaluacién de
la politica, pero en ese ejercicio de instrumentos elaborados por ellos se forzo a los sectores
integrantes a establecer con mayor nivel de precision los recursos. Lo anterior, se valora
positivamente y se considera que a través del ente de control en términos positivos se obligo
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a los sectores a determinar el detalle de recursos, sin embargo, se considera que se hubiera
podido realizar sin el ente de control, teniendo en cuenta que correspondian a las mismas
matrices de armonizacién de la politica con proyectos de inversion y dejar ver saldos o vacios
de politica que no necesariamente establecian uno a uno el recurso con la accion, pero se
identificaban acciones realizadas integradamente. Lo anterior, se constituye en un insumo
para mirar recursos, tanto el realizado como Unidad Técnica de Apoyo Y el que realizé la
Contraloria para el afio 2014 o 2015.

En esta misma etapa la UTA realizo un ejercicio de validacion del mapa de actores, en el que
se encontré como principal inconveniente, las incongruencias de las lineas de accidn
estratégicas de la politica y los indicadores de seguimiento de la misma. Se concluyé que los
indicadores solamente cubrian el lapso del plan de desarrollo de Bogoté Positiva, debido a
gue no se contaba con responsables de alimentar los indicadores. Por esta razon se vio por
parte de los integrantes de la UTA, la necesidad de construir nuevamente los indicadores y
las lineas de accion que permitieran realizar seguimiento y evaluacion a la PPSAN — dc —
2007 — 2015 (48). Pese a las dificultades en el proceso de validacion, el mapa fue acogido
por las instancias de coordinacion de la politica como el instrumento de seguimiento y
evaluacion tanto para la administracion como para los entes de control. Su formulacion fue
consensada mediante mesas de trabajo que permitieron a la administracion actualizar y/o
disefiar los indicadores de la politica con la asignacion de responsables y periodicidad del
reporte (49).

En coherencia con el ejercicio anterior, la Contraloria Distrital, en cumplimiento del articulo
129 de la Ley 1474 de 2011, elabord el Plan Estratégico 2012 — 2016 “Por un control fiscal,
efectivo y transparente” con la estrategia “Optimizar la evaluacion de las politicas publicas
distritales e incorpor6 dentro de su Plan Anual de Estudios —PAE 2013- el desarrollo de la
Prueba Piloto para la Evaluacion Fiscal de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria”
PPSAN. El objetivo de la evaluacion fue establecer en el caso de las fases de formulacién e
implementacién la correspondencia y pertinencia entre los documentos de diagndstico y la
formulacién hecha de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, su articulacion y puesta en marcha por
parte de las administraciones “Bogota Positiva” y “Bogota Humana” en los planes de
desarrollo y demas instrumentos de planeacion, para finalizar con un ejercicio en las
localidades con mayor nimero de hogares en inseguridad alimentaria del Distrito, en el cual
se evalUa el acceso oportuno y permanente a los apoyos alimentarios, al tenor de lo sefialado
en el tercer objetivo de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, eje de accesibilidad, para el periodo
2008 al 2012.

El ejercicio piloto desarrollado por la Contraloria Distrital llama la atencidn sobre una serie
de irregularidades, que dan cuenta de la no gestion del Distrito con base en politicas publicas,
pese a llevarse a cabo procesos de diagnéstico, formulacion, creacidén de instancias de
coordinacion y articulacion, asi como asignacion de recursos (49). Dentro de las conclusiones
relacionadas con la fase de formulacién, se menciona que el diagnéstico, adolece de cifras
absolutas y de lineas base precisas de la poblacidn en condicion de inseguridad alimentaria
y nutricional, a pesar de haberse ejecutado el programa “Bogota Sin Hambre” como ejercicio
piloto base para la PPSAN — DC — 2007 - 2015. En consecuencia, no permiten identificar
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con claridad en la formulacion, los afectados por la problematica, situacion relevante cuando
se trata de temas como niveles de desnutricion, dificultades de acceso a recursos y otros que
son vulnerabilidades concretas que deben ser reconocidas previo a la intervencion
gubernamental. Igualmente, algunas problematicas identificadas fueron descritas de manera
general, toda vez que no se preciso en términos de cuantos y donde se ubican las personas o
los hogares objeto de atencion. La carencia de cifras concretas sobre los potenciales
beneficiarios sujetos de las problematicas identificadas, condujo a una afectacion negativa
sobre el cumplimiento del objetivo especifico evaluado por el ente de control (49). Otra de
las conclusiones menciona que, en la composicion de las comisiones e instancias
intersectoriales de coordinacion de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, no se incluyo entidades
de los sectores Habitat y Ambiente encargados de la provision de agua, saneamiento basico,
reciclaje y vivienda; aspectos de gran importancia para el desarrollo de la politica. Méas grave
aun, que en cada uno de los sectores no desarrollaron sus compromisos los “equipos
funcionales” en materia de articulacion de los programas y proyectos, como también la
asignacion de recursos desde el enfoque politica pablica, afectando toda la implementacion
(49). Lo anterior de acuerdo con lo definido en el Articulo 26 del Decreto 508 de 2007.

Los comités locales de seguridad alimentaria y nutricional se constituyeron en el espacio
local concertado para el seguimiento, en el cual los sectores y la comunidad confluian. En las
Localidades la elaboracion de los Planes Locales de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(PLSAN), facilitaron la implementacion de la PPSAN, posterior al Decreto 508 de 2007 y en
los planes de desarrollo locales 2008-2012 (49). Asi las cosas, con relacion a los mecanismos
de participacion social implementados en la politica publica de SAN no se contaron con
muchos. Se vio méas de cara a las localidades, considerando dicho espacio como espacio que
podria y debia favorecer vincular actores distintos a las instituciones al proceso de
coordinacion de la Politica especificamente. Asi que los comités locales y a quienes ejercen
la secretaria técnica se ha motivado que no solo se convoquen a los pares distritales en la
localidad, ya que no es suficiente y queda un ejercicio limitado. En el nivel distrital se tiene
una ldgica de la institucionalidad, de hecho, el sistema operado a través del comité
intersectorial de alimentacion y nutricion que se homologa hoy a la CISAN, esta definida en
el marco de las instancias de coordinacion de la administracion, no es una instancia mixta, es
una instancia meramente institucional que puede convocar actores e invitarlos de acuerdo
con la necesidad, lo anterior esta establecido en la norma; de lo contrario seria un consejo
consultivo, pero dichos espacios no han quedado.

Dentro del documento ejecutivo de logros y retos elaborado desde la CISAN en el 2015, se
resaltan como logros de la implementacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015, dos elementos
importantes relacionados: la gestion de la formulacion e implementacion de Planes Locales
de SAN 2007-2012 en todas las localidades del Distrito, dandoles continuidad a través de los
comités locales de SAN y el funcionamiento permanente de la mayoria de los comités
Locales SAN con participacion de los referentes locales de las diferentes instituciones y en
varios la participacién de la organizacion comunitaria relacionada con el tema (50). Desde el
sector salud se realizo periodicamente el analisis cualitativo y cuantitativo de la participacion,
compromiso Yy responsabilidades de actores y sectores en los 20 Comités Locales, generando
un ejercicio de semaforizacion valorando como alto (verde), medio (amarillo) y bajo (rojo)
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la asistencia y compromiso de cada sector al espacio local. Tanto la participacion como el
compromiso de cada sector es variable en el tiempo y depende de condicionantes como el
recurso humano delegado, el interés del sector en el tema de SAN, los proyectos relacionados
con la SAN de cada sector entre otros.

Los sectores que participaron de manera activa y permanente en el disefio e implementacion
de laPPSAN — DC — 2007 — 2015 fueron al momento del inicid de la formulacion la Alcaldia
Mayor de Bogota, mientras estuvo vigente la administracion del Alcalde Luis Eduardo
Garzon, posterior a esta administracion, se pierde la participacion de la Alcaldia Mayor por
no ser un tema prioritario para la misma y ya no contaba con un equipo que liderara el tema.
La Secretaria Distrital de Salud fue un sector que estuvo presente en todo el desarrollo de la
PPSAN — DC — 2007 — 2015, considerando ademas que ejercia la secretaria técnica de la
UTA y de la CISAN, La Secretaria de Desarrollo Econdmico quien presidia la CISAN tuvo
un fuerte protagonismo en el proceso de formulacién y posterior implementacion. La SDIS
fue otro sector que participé de manera activa y permanente, asi como la SED con la puesta
en marcha del Programa de Alimentacion Escolar que de manera progresiva inicio con la
construccién de los comedores escolares y la entrega de refrigerios escolares. Se destaca
también la participacion del IDRD liderando el tema de promocion de la actividad fisica y
los estilos de vida saludable.

Mancomunidad

Considerando la mancomunidad como variable para determinar el nivel de intersectorialidad
presente en la Politica, se analizaron los elementos que durante el proceso de implementacion
fueron compartidos por los diferentes sectores, tales como recursos, sistemas, mecanismos,
responsabilidades, entre otros. De dicho analisis es posible identificar:

Cada sector inicio realizando las acciones dirigidas a cumplir con lo planteado en el plan de
accion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015 con recursos propios, pero comenzaron a
presentarse algunas dificultades al momento de la ejecucidén debido a que cada sector
realizaba acciones de acuerdo a su competencia, pero esto no respondia al verdadero objetivo
de la politica (SDDE). En este sentido se develan acciones fraccionadas desde cada sector
que no permitieron un trabajo verdaderamente intersectorial. Se considera desde el sector de
desarrollo econdémico que el trabajo intersectorial fue muy importante en el disefio y en la
formulacion de la politica, pero no se dio asi en la implementacion de la misma, debido a que
no se logrd hacer un cambio en las instituciones involucradas para que verdaderamente se
pudiera mirar la SAN de manera integral.

Es posible identificar que se comparte un fin comun, la Secretaria Distrital de Salud afirma
gue con relacion a la ejecucidn de acciones en Seguridad Alimentaria que comparte con otros
se puede identificar el espiritu de mejorar las condiciones, sino de la SAN, por lo menos del
tema nutricional, especialmente de ciertas poblaciones. Evidenciar las cifras de desnutricion,
o0 de bajo peso (gestacional), dichos indicadores que siguen siendo trazadores de la seguridad
alimentaria y nutricional hacen que de alguna manera se genere un nivel de preocupacion en
los niveles directivos y de alli hacia abajo. El interés por transformar y mejorar unos
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indiciadores en algunos grupos de poblacion, mas hacia el lado de déficit que hacia el otro
lado (SDS).

Al respecto el informe de la Contraloria manifiesta en sus conclusiones que la politica de
seguridad alimentaria ejecutada en el Distrito durante el periodo 2008-2012, trajo beneficios
alimenticios a la poblacion vulnerable de Bogot4, dada la cobertura de las acciones
ejecutadas. Al evaluar los resultados de la politica, restringidos a las variables de acceso
oportuno y permanente de apoyos alimentarios en las diferentes modalidades en las tres
localidades seleccionadas, se observa que se cumple, aunque con falencias en la oportunidad.
No asi en la permanencia, donde se presentaron deficiencias que afectaron el suministro
permanente de los alimentos de manera diferenciada en las Localidades con mayores niveles
de inseguridad alimentaria y alto nimero de hogares afectados. Los altos niveles de rotacién
en los jardines infantiles, la subutilizacion de la capacidad instalada de varios de ellos, el alto
porcentaje de inasistencia en el IDIPRON, los periodos sin atencion a los usuarios de
comedores por mala planeacién del proceso contractual evidenciadas, generaron
desequilibrios en la atencion integral que se pretendia brindar por parte de todas las personas
sujetos de la politica (49).

El documento ejecutivo de logros vy retos elaborado desde la CISAN en el afio 2015, resalta
como logros de la implementacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015:

e Laimplementacion de la Politica SAN permitié un cumplimiento promedio del 69%
de las metas de impacto, y 73% de las metas de gestion.

e Se dio cumplimiento a la meta de impacto de reduccion de mortalidad por
desnutricion en el Distrito, llegando a cero durante 2013 y 2014. (linea base 2007:
4,1)

e 13.740 nifios y nifias menores de 5 afios dejaron de sufrir de Desnutricion Global entre
2007 y 2015 de acuerdo con la proyeccion poblacional del DANE, sin embargo, se
requieren mayores esfuerzos para llegar a la meta establecida del 3%.

e Por medio de la ejecucion de la Politica SAN entre 2007 y 2015 se ha evitado que
33.265 nifios y nifias menores de cinco afios padezcan de desnutricion cronica en
Bogota, pasando de 18,1% en 2007 a 16,8% en 2015.

e Se brindd atencién integral al 100% de los nifios y nifias de primera infancia,
vinculados en los puntos de atencion del orden distrital.

e Segarantizo el derecho a la alimentacion escolar a toda la poblacion matriculada con
refrigerios, desayunos y almuerzos, acordes a las necesidades nutricionales por
grupos de edad y con altos estdndares de calidad nutricional e inocuidad de los
alimentos. (50)

Se comparte el interés por tratar de no repetir acciones que un sector o el otro esta haciendo
en el nivel técnico operativo e identificar como se complementan esfuerzos para llegar a una
poblacion méas amplia desde la labor y misionalidad de los sectores. Asi se identifica que es
mas fuerte la relacidn entre los sectores, salud, educacién e integracion social (SDS).



Intersectorialidad en la formulacién e implementacidn de la politica publica SAN 66

Es claro que se comparte con los sectores para la ejecucion de las acciones de la politica, la
participacion en las sub mesas al interior de la UTA, en cada uno de los temas trazadores de
la Seguridad Alimentaria y Nutricional, teniendo en cuenta que la SAN no es un tema
exclusivo de algun sector (SDDE).

Con respecto a contenidos tematicos, la inocuidad, ambiente saludable y el disefio de
estrategias de educacién en alimentacion y habitos de vida saludable, fueron temas que se
lograron trabajar de manera conjunta e intersectorial.

Por otra parte, se logran compartir sistemas de informacion tales como el Sistema de
Vigilancia Alimentaria y Nutricional SISVAN el cual es liderado por la Secretaria Distrital
de Salud, pionero en el tema. En dicho sistema confluian los datos de estado nutricional de
la poblacion del Distrito, por lo que en el marco de acciones en alimentacion y nutricién fue
el eje central. Lo anterior, no desconoce que en términos de sistemas para realizar
seguimiento y vigilancia de estado nutricional, cada sector contara con su sistema y lo que
se buscaba era aportar con datos al SISVAN. La Contraloria manifiesta en el informe de
evaluacion en cuanto al Sistema de Vigilancia y Seguridad Alimentaria y Nutricional-
SISVAN, que éste no se encuentra articulado con los sistemas de informacion que reportan
datos relacionados con nutricion, entre otros: el Sistema de Informacion para el Registro de
Beneficiarios de los diferentes servicios sociales-SIRBE de la SDIS, el Sistema para el
Registro de los Asistidos-SPRAI del IDIPRON Yy el sistema de Seguimiento y Evaluacion
del Proyecto de Alimentacién Escolar (HSEPAE) de la SED (49).

Alrededor del tema de vigilancia nutricional se cre6 una sub mesa con participacion de la
academia como la Universidad Javeriana y la Universidad Nacional en donde se definieron
y unificaron conceptos tales como valoracion nutricional y evaluacion del estado nutricional
de la poblacion. Lo anterior evidencia claridad en la forma como se monitorean las acciones,
especialmente en temas nutricionales e indicadores. Tener unidad de criterio para conceptos
y llamar por su nombre lo que debe ser y tener rigor por el dato y por la informacion (SDS).

Para el eje de abastecimiento de alimentos se trabajo el SISTRA un sistema complejo y
robusto el cual permitia cruzar la produccién con el consumo, pretendia a su vez acercar la
oferta a la demanda y en donde todos los campesinos del primer anillo de abastecimiento de
alimentos para Bogota pudieran tener una conexién con el sistema de comercializacion y con
todos los actores que los definian Nutri Redes en Bogotd, teniendo en cuenta que la ciudad
era una ciudad consumidora por excelencia de alimentos pero no es una ciudad productora,
por lo que en el marco de la SAN, Bogota tenia la responsabilidad de integrar los
departamentos del primer anillo de abastecimiento de alimentos por ser alimentada y provista
por los mismos.

Se resalta que NO se comparte un sistema de informacién con los deméas sectores
involucrados en la politica publica de SAN, la informacién con la que se conto correspondid
a los documentos de seguimiento propuestos, que correspondieron a Documento de
Indicadores para el seguimiento y monitoreo de la Politica y Balance de la Politica SAN
semestrales y anuales (SDS).
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Por otra parte, es evidente que se comparte la poblacion o los beneficiarios de los programas
y proyectos, especialmente los de atencion alimentaria. Sin embargo, cada sector brinda la
atencion a la poblacion de acuerdo a su misionalidad, y considerando los recursos asignados,
lo que impide que se logren compartir acciones entre los diferentes sectores. Dentro de las
conclusiones del informe de evaluacion general de la Politica realizado por la Contraloria de
Bogota, se menciona que “Las deficiencias de sistemas de informacion de la administracion
distrital impiden evaluar la gestion y resultados en términos de politica publica”, hecho que
sustento un pronunciamiento del ente de control y que imposibilita la evaluacion, el
seguimiento de las acciones y recursos invertidos, en la ejecucion de la misma (49).

No se comparten recursos para alcanzar un prop6sito comun, ya que cada sector tiene un
presupuesto asignado, sin embargo, lo anterior no es impedimento ni lo fue en el proceso de
implementacion de la politica, para realizar convenios de asociacion en pro de la seguridad
alimentaria y nutricional del distrito. Por ejemplo, se desarrollaron acciones en espacios
como tiendas escolares o espacios educativos, de manera concertada entre los sectores de
salud y educacion, en las que se unen esfuerzos y cada uno asigna los recursos de acuerdo
con los proyectos de inversion correspondientes, 1o que no necesariamente se considera que
se planee en bolsa comun los recursos. Al respecto el ejercicio de evaluacion y seguimiento
fiscal de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional 2007-2015, realizado por
la Contraloria Distrital concluye que el presupuesto de inversion se construye de acuerdo a
la estructura del plan de desarrollo vigente; es decir, por ejes programas, proyectos y metas
de inversion; sin tener en cuenta la integralidad de la politica (48). El proyecto que hizo parte
del programa ruralidad humana, el cual se constituyd en el accionar conjunto de varias
entidades distritales, enmarca la ejecucién de la politica publica de ruralidad adoptada
mediante decreto 327 de 2007. Para el periodo, el Distrito interviene en la zona rural con
cada una de las instituciones: SDIS, SDS, SDE, SDDE, SDC, SDP, SDA, etc., prestando
servicios sociales para mejorar la calidad de vida de las comunidades y, a través de las
Unidades Locales de Asistencia Técnica, apoyando a las familias campesinas en los procesos
de produccion agropecuaria, con la orientacidn técnica por parte de la Secretaria Distrital de
Ambiente, las Alcaldias locales (Secretaria de Gobierno), logrando cubrir diversas teméticas
de la produccién y problematicas técnicas (51).

Con relacidn a las gestiones adelantadas desde los diferentes sectores de gobierno distrital en
el 2012, se adelantaron varias acciones tendientes a lograr un trabajo de manera
mancomunada para alcanzar las metas y objetivos propuestos por cada eje de politica que
conforma la PPSAN — DC — 2007 — 2015. Al finalizar el afio 2012, se logra evidenciar que
se da inicio con la gestion para el fortalecimiento organizacional de emprendimientos de la
economia popular de alimentos en el Distrito. La SDDE a través de la Direccion de la
Direccion de Economia Rural y Abastecimiento Alimentario, pone a disposicion un grupo de
gestores territoriales para atender los departamentos de la region central (Cundinamarca,
Boyaca, Tolima y Meta); donde se definid una estrategia de intervencién regional y se
priorizaron los municipios a intervenir teniendo en cuenta sus potencialidades, oferta
productiva, organizacién, articulacion con la demanda de alimentos de Bogota. Se logra el
suministro de apoyo alimentario inocuo y seguro a través de los siguientes servicios:
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comedores comunitarios, canastas complementarias de alimentos y apoyos alimentarios a
nifios y nifias en Jardines Infantiles y Centros Crecer, a personas de todos los grupos etarios
en los Centros de Integracion Familiar, a Ciudadanos y Ciudadanas Habitantes de Calle en
Hogares de paso y a personas mayores de 60 afios a través del servicio de Atencion Integral
de Adulto Mayor en Centros de Proteccion Social, lo anterior a través de la SDIS. La SED
se suma al aporte en el suministro de apoyos alimentarios para el afio 2012 mediante el
suministro diario de alimentos a 649.961 estudiantes, con el funcionamiento de diez
comedores escolares méas que al inicio de 2012, que permiten el suministro actual de comida
caliente a 122.855 estudiantes (51).

Alteracidn de las estructuras organizacionales

Con respecto a la variable de alteracion de las organizaciones, es pertinente iniciar indicando
que las instancias de organizacion definidas en el proceso de formulacion y ejecutadas en la
implementacién de la PPSAN — DC — 2007 — 2015 correspondieron a la Unidad Técnica de
Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional CISAN.
Adicionalmente, en el proceso de implementacion fueron definidas sub mesas tematicas
relacionadas con lactancia materna, vigilancia nutricional y educacion alimentaria.

Por su parte, los comités locales de SAN, correspondieron a espacios en los cuales se aterrizé
lo planteado en las anteriores instancias y en donde se materializd la implementacion y
operacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015. Funcionaron 20 comités locales, uno para cada
localidad en los cuales participaron representantes de los sectores institucionales, asi como
representantes de la sociedad civil. Las experiencias en las localidades fueron muy
heterogéneas, por ejemplo, la localidad de Fontibdn se identific6 como modelo de
experiencia con una fuerte participacion comunitaria e institucional y en un momento
determinado logré tener posicionamiento en el Consejo Local de Politica Social CLOPS,
liderado por el alcalde local. Se destaca también la localidad de Teusaquillo por la fuerte
participacién comunitaria e institucional, y en contraste se identifican localidades como Los
Martires, en donde el Alcalde Local nunca tuvo un interés por el buen funcionamiento del
Comité Local de SAN CLSAN y no se contd con la participacion de todos los actores
sociales. Lo anterior refleja la necesidad de contar con la voluntad de la administracion local,
para el posicionamiento y el accionar de la SAN.

Para el afio 2012 se elaboraron e implementaron en cada una de las localidades 20 planes de
accion anual en el marco de los planes locales de SAN 2008-2012, cada uno con niveles de
implementacién diferencial y con una participacién desigual de actores institucionales y
comunitarios en los comités locales de seguridad alimentaria y Nutricional (51).

Cada uno de los comités locales realiz6 el andlisis de la participacion y compromiso de los
sectores y la comunidad asistente, concluyendo la necesidad de fortalecer la comunicacion
de los sectores desde el nivel central para propiciar el cumplimiento de los compromisos,
cualificar la participacion de los delegados para asistir a los comités y trascender en la vision
institucional sobre la cual interviene evitando acciones desarticuladas. Se resalta que no
necesariamente el nivel de participacion se equipara con el nivel de compromiso, gestion y
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aportes al proceso adelantado para cada uno de los sectores participantes y se identifica como
oportunidad de mejora que se oriente la participacion en el comité a comunidad lider y
cualificada, para reivindicar su papel como expresion del ejercicio de la ciudadania (52).

Frente a la variable de alteracion de las formas organizacionales de los sectores y los tipo de
relacion, el sector de Desarrollo Econémico plantea que se debe partir de la definicion de
SAN, la cual se precisa en el encuentro de los pueblos, donde se destaca que no es pertinente
hablar de seguridad alimentaria sin hablar de estado nutricional, por lo a partir de alli se
empieza a acufiar el tema reconociendo que, para resolver el tema del hambre en la ciudad
de Bogota se debia hacer una reformulacion de manera integral, de alli surge el planteamiento
del programa Bogota Sin Hambre. En la definicion de este programa de la ciudad de Bogota,
se plantean tres grandes componentes: acciones de alimentacidén y nutricion, sistema de
abastecimiento de alimentos, como componente innovador y responsabilidad social,
comprendiendo que la SAN no es responsabilidad de un solo sector y debe estar enmarcada
en el enfoque de derechos retomando lo establecido en el articulo 44 de la Constitucion
Politica de Colombia donde se toma la alimentaciobn como un derecho y otro punto
importante es la participacion de todos los actores, los diferentes sectores y la sociedad civil.

Con la creacion del Sistema de Abastecimiento de Alimentos para Bogota (SAAB) se hace
responsable del mismo a la naciente Secretaria Distrital de Desarrollo Econdmico, y en este
sentido se observaron mas avances en términos de participacion ciudadana frente a otros
componentes. En el Decreto 40 de 2008 por el cual se crea el SAAB se establece claramente
los ejes de la participacion ciudadana para la evaluacion del PMA. Se pretendié con el PMA
acortar la cadena de intermediacion, buscando atacar las causas que no permiten que el
alimento llegue directamente del productor al consumidor, situacion que ademas, encarece
de manera considerable el alimento y afecta la seguridad alimentaria. En esta ldgica, se
comienza a hablar de ciudad region y se disefia un sistema que nunca logré funcionar, entre
otros aspectos, debido a que los presupuestos de los diferentes departamentos y ciudades no
pueden ser mezclados, ademas de presentarse una serie de dificultades normativas que no le
permitieron a la politica abarcar el verdadero concepto de Ciudad Regidn.

De forma semestral y anual fue realizado el informe de seguimiento a la politica, en el cual
se generaban unas conclusiones frente a la gestion realizada a nivel local y distrital. Para el
periodo 2012, se concluye que las entidades Distritales que participan en la CISAN
concentraron los esfuerzos en la estructuracion de los contenidos y compromisos de la
Politica de SAN a incluir en el Plan de Desarrollo “Bogota Humana” 2012-2016 y en la
identificacion de las necesidades prioritarias de articulacion partiendo de las metas y
compromisos de los diferentes programas del Plan de desarrollo que le aportan a la soberania
y seguridad alimentaria y nutricional, méas alla del definido en el articulo 15 del acuerdo 489
de junio de 2012. De la misma manera se trabajo en la definicion de acuerdos para la puesta
en marcha de la iniciativa de compras institucionales de los diferentes sectores que brindan
apoyos alimentarios con el fin de identificar las estrategias y mecanismos de incorporacion
de los actores de economia popular, con avances por parte de la Secretaria de Educacion del
D.C.
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En el afio 2012 se llevaron a cabo dos reuniones de la Comision Intersectorial para la
seguridad Alimentaria y Nutricional y reuniones ordinarias con periodicidad mensual de la
Unidad Técnica de Apoyo de la CISAN.

Dentro de las conclusiones del informe de evaluacién general de la Politica realizado por la
Contraloria de Bogota, se mencion6 en cuanto al abastecimiento, que la implementacion de
la PPSAN — DC — 2007 — 2015 en “Bogota Positiva” partio de una “gestion institucional
integral” en la que se manejaron variables que no controlaba el Distrito capital, tales como:
Las alianzas con los Departamentos y Alcaldias de la Region Capital y Central. Hecho basico
para el logro de las lineas de accion estratégicas, afectado por los cambios de los gobiernos,
cuyos recursos desde un comienzo fueron bajos para estas metas y en “Bogotd Humana”
practicamente nulos. Sin embargo, en “Bogota Humana” se amplia la dimensién de la
PPSAN a soberania alimentaria dando mayor énfasis al tema de la organizacion del
abastecimiento desde las plataformas de distribucion (Corabastos, Plazas de mercado y
plataformas logisticas), situacion contradictoria y carente de evaluacion por parte de las
instancias de coordinacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015 (49).

La Contraloria Distrital en su evaluacién menciona que el Decreto 508 de 2007 establecid
funciones a entidades como la UAESP y estando en transicion la nueva estructura del Distrito
capital (Acuerdo 257 de 2006), la CISAN no adecud las funciones de las nuevas entidades
alli creadas que participan en la ejecucion de la Politica como la Secretaria de Distrital de
Desarrollo Econémico e IPES en la articulaciéon de las plazas de mercado y la Secretaria
Distrital del Habitat en relacion con los acueductos veredales; esto fue evidenciado en los
informes semestrales de la PPSAN — DC — 2007 — 2015 (48).
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8. DISCUSION, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Luego de presentar los resultados, es un compromiso académico poner en tension esta
informacion mediante la dptica de autores expertos en el tema y de nuestra posicion tedrica
respecto a dichos argumentos. Este proceso igualmente prioriza unas conclusiones que den
cuenta de una condensacion de los hallazgos mas importantes, asi como unas
recomendaciones desde la intersectorialidad en el campo de las politicas sobre seguridad
alimentaria y nutricional.

A.Discusion

Teniendo en cuenta que la intersectorialidad se hace presente en la mayoria de las politicas
publicas, y se convierte en una préactica central para la ejecucion de las acciones en los
territorios, y de acuerdo con las apreciaciones de Cunill al definir:

la intersectorialidad como eje central de politicas sociales,
implica que diversos sectores gubernamentales no solo
entreguen a un mismo publico especifico los servicios propios
de cada sector, sino que de forma articulada se den respuesta a
las necesidades sociales o prevengan problemas que tienen
complejas, diversas y relacionadas causas en sus origenes (1).

Asi, la presente discusion se enmarca en las definiciones del concepto de intersectorialidad
y las categorias o variables que inciden en la modelacion de la intersectorialidad: 1. EI grado
de inclusividad, 2. El grado de mancomunidad y 3. El grado de alteracion de las formas
organizacionales.

Frente a la intersectorialidad es pertinente iniciar mencionando que la Seguridad Alimentaria
y Nutricional en el pais presenta antecedentes desde la década de los 40, en la cual se crea la
primera normativa en materia de alimentacion escolar y se crea el Instituto Nacional de
Nutricion (28). Durante la década de los afios 80 se consolida la seguridad alimentaria como
parte de la agenda publica del gobierno nacional y distrital, desarrollandose el Plan de
Alimentacién y Nutricién del Plan de Desarrollo Rural Integrado, generando proyectos para
cubrir la demanda de las acciones en temas de Seguridad Alimentaria y Salud Publica (28).

En el periodo de gobierno de Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978) se realizé un analisis
mas amplio por parte de los sectores y se inscribe el Plan Nacional de Alimentacion y
Nutricion, (PAN) el cual vincula programas de nutricion y educacion para las zonas
marginales urbanas que requiere materializarse a través de elementos como la
intersectorialidad, buscando dar respuesta a las necesidades en temas de alimentacion,
nutricion y educacion a las poblaciones més pobres del area urbana. En el mismo sentido, se
evidencia el trabajo intersectorial en el afio 1971 donde el pais participa en un proyecto inter
agencial de politicas sobre alimentacion y nutricion de las Naciones Unidas, en donde las
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naciones brindaron asistencia técnica aportes metodologicos y financiacion junto con la
UNICEF.

El postulado de un autor como Pastor Castell quien define el concepto de intersectorialidad
como “Intervencion coordinada de instituciones representativas de mas de un sector social
en acciones destinadas total o parcialmente” (2), en el Distrito Capital se dio en un primer
momento la apuesta politica del tema de seguridad alimentaria y nutricional dando respuesta
a los compromisos adquiridos de los convenios y acuerdos suscritos en el marco del sistema
de Naciones Unidas, constituyendo asi los planes de accidén en materia de alimentacion y
nutricion (29).

Sobre esto Nuria Cunill menciona tres variables que inciden en la modelacion de la
intersectorialidad: (i) el grado de inclusividad en el ciclo de formacién y evaluacion de las
politicas, (ii) el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones v, (iii) el grado de
alteracion de las formas organizacionales previas de los sectores gubernamentales
involucrados.

En este contexto es evidente como la intersectorialidad ha sido un concepto utilizado como
estrategia de implementacion de las politicas publicas que se han definido como respuesta a
diversas necesidades de la poblacion. En la revision de las fuentes secundarias, encontramos
que para el periodo de 1996 el Distrito se propuso:

integrar acciones dirigidas a poblaciones especificas (que
procuren) la suficiencia, inocuidad, accesibilidad a los
alimentos (y) disminuyan la vulnerabilidad alimentaria de la
poblacion, con el fin de (...) superar problemaéticas
nutricionales independientes y/o concomitantes con patologias
de alta prevalencia en (...) el Distrito Capital. (44)

De esta forma varias entidades del Distrito del sector publico y privado se propusieron la
tarea de construir una vision general, que incluye coordinacion social, institucional e
intersectorial, la cual se puso al servicio para realizar la gestion, ejecucion y evaluacion del
Plan de Alimentacion y Nutricién del Distrito Capital 1999 — 2003. De aqui nace el Acuerdo
086 de 2003 en donde se crea el Sistema Distrital de Nutricion de Bogota y el Comité Distrital
Intersectorial de Alimentacion y Nutricion, conformado por diversos sectores de gobierno
(44).

Ruelas afirma que “El proposito final de la intersectorialidad es la definicion de politicas
publicas” (3). El mismo autor cita a Junqueira et. al., quien la define como la “articulacion
de saberes y experiencias en el planeamiento, realizacion y evaluacién de acciones, con el
objetivo de alcanzar resultados integrados en situaciones complejas, buscando un efecto
sinérgico en el desarrollo social” (3). De igual manera, cita a Ferndndez y Mendes, quienes
mencionan que “es la convergencia de esfuerzos de diferentes sectores gubernamentales y no
gubernamentales para producir politicas integrales e integradas que ofrezcan respuestas a las
necesidades generales” (3).
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Partiendo de las anteriores definiciones sobre Intersectorialidad, se resalta en la revision
documental que a pesar de los vacios que las mismas entidades sefialan, la eficaz gestion del
Plan de Alimentacién y Nutricion 1999 — 2003, que no solo se tradujo en un mayor desarrollo
institucional del Comité Distrital Intersectorial y de las entidades que lo integraban, sino que
ademéas permitié desencadenar una amplia movilizacion institucional en torno a los
requerimientos estratégicos de alimentacion y la nutricion de la poblacién capitalina (43),
observando claramente el concepto en este resultado de la gestion del plan de gobierno entre
el 2001 a 2004.

En esta misma via Castell refiere que la intersectorialidad es conceptualizada como la
intervencion coordinada de instituciones representativas de mas de un sector social, en
acciones destinadas total o parcialmente a tratar los problemas vinculados con la salud, el
bienestar y la calidad de vida. Consiste fundamentalmente en convertir la cooperacion
fortuita o causal en acciones, que lideradas por el sector de la salud y apoyadas en politicas
nacionales o locales debidamente concertadas, se orienten estratégicamente a problemas
identificados y priorizados, donde las actividades de otros sectores pueden ser determinantes
(18), frente a este postulado se encontré que los programas “Bogota sin Indiferencia” y
“Bogota sin Hambre” en el periodo de administracion de Luis Eduardo Garzon que llevo el
nombre “Bogota Sin Indiferencia: Un compromiso social contra la pobreza y la exclusion
2004 — 2008, buscaron garantizar unos derechos basicos a toda la ciudadania, se centraron
en la lucha contra la pobreza y la exclusion por medio del derecho a la educacion y a la
seguridad alimentaria, dirigidos a la poblacion vulnerable. Se identifico un liderazgo y un
posicionamiento de la SAN en la agenda politica, que determiné fundamentalmente la
creacion de la Politica y en mayor o menor medida convoco Yy facilité un trabajo sectorial
coordinado para un fin comun de la ciudad.

De igual manera se identifico dentro del concepto de intersectorialidad que el programa
“Bogota Sin Hambre” enmarca acciones coordinadas desde los diferentes sectores de
gobierno y que se pueden observar en el siguiente postulado del plan de desarrollo
correspondiente: “agrupara, promovera y liderard las acciones que le dan coherencia y
articulacion a la politica y a la estrategia de seguridad alimentaria y nutricional. Se
emprenderan acciones para que la poblacion méas pobre y vulnerable acceda a los alimentos
con equidad entre géneros, generaciones y etnias. Particular atencion tendran los nifios, las
nifias, los adultos y adultas mayores, la poblacién con discapacidad, y la poblacion en
situacion de desplazamiento.

El componente de capacitacion incluira acciones encaminadas a la formacion ciudadana y a
la educacion nutricional y alimentaria. Ofrecerd alimentos y nutrientes a través de los
suplementos, de los comedores infantiles y de los comedores comunitarios. Promovera y
apoyara el abastecimiento regional de alimentos atendiendo calidad, cantidad y precios en
consonancia con el Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario. Fomentara las cadenas
alimentarias y redes de abastecimientos locales, promoviendo las formas asociativas y las
oportunidades de generacion de empleo e ingresos”. La estrategia de este programa fue
integral, pretendia el acceso a la alimentacion a la poblacion més pobre y vulnerable teniendo
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en cuenta las situaciones y condiciones de la poblacion, incorporo a la poblacion beneficiada
dentro de los espacios donde se brindan los alimentos en escenarios integrales de formacién
ciudadana, de capacitacion en buenos habitos de vida saludable, de convivencia y de
construccion de sentido de pertenencia (46). Ademds, de avanzar en acciones de
disponibilidad, acceso y consumo de alimentos en la ciudad, se buscdé materializar dichas
acciones y concretarlas a mediano y largo plazo a través de la construccion y formalizacion
de la Politica Distrital de SAN.

Finalmente, se identifica como la SAN en el pais y en la ciudad, es un tema que requiere
materializar el concepto de intersectorialidad desde su definicion, y en todos los procesos de
formulacién, implementacion y evaluacion de la Politica Publica. Es necesario adoptar la
intersectorialidad no s6lo como la intervencién coordinada de las instituciones responsables
y la convergencia de esfuerzos en el marco de lo misional, sino avanzar en un concepto mas
amplio e integral cuyo fin este determinado por la concrecion de las politicas publicas que
den respuesta efectiva a las necesidades de la poblacion. Lo anterior requiere, que la
intersectorialidad sea una de las premisas del proceso de las politicas pablicas, que lleve a
considerar la definicion no solo de sectores o instituciones responsables de dar respuesta,
sino que establezca desde un inicio los medios y las formas de generar las respuestas, asi
como la necesidad de generar procesos de seguimiento y evaluacion permanentes.

1. Inclusividad

La revision documental permite evidenciar que la inclusividad se ha puesto en marcha en
algunas etapas de formulacion o de seguimiento de planes o programas relacionados con
SAN. Asi en la estructuracién del programa de gobierno del plan de desarrollo “Bogota para
vivir todos del mismo lado 2001-2004” se traducen las tres categorias que la autora Cunill
propone en la modelacion de la intersectorialidad, entre ellas, la inclusividad en el momento
de formulacion de dicho plan, y evaluacion de las politicas, evidenciadas en dicho periodo
de gobierno que arroj6 un saldo positivo en la gestion pablica y los indicadores de seguridad
alimentaria y nutricional registraron cambios importantes.

En el mismo sentido, el Articulo 26° de la PPSAN BDC 2007-2015, establece que en cada
sector de coordinacion administrativa se integrard un equipo funcional de trabajo que
brindara el soporte técnico para la construccion programatica del Plan Distrital; la definicion
del presupuesto anual; la elaboracién del marco financiero y del plan plurianual de
inversiones; la armonizacién de programas y proyectos del plan con el Banco Distrital de
Programas y Proyectos de Inversion; y la aplicacién de los indicadores y la elaboracion de
los respectivos reportes de seguimiento, ordenanza que evidencia los modos de organizacion
para realizar la coordinacion administrativa de la Politica Publica de SAN, elemento clave
que deja entrever aspectos de la inclusividad para la coordinacién, determinaciéon de
presupuesto y seguimiento de la Politica de SAN. Sin embargo, a través tanto de las
entrevistas como de la revision de los informes, se identifica que la inclusividad fue dada
parcialmente y solo para algunos aspectos.
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Como instancias complementarias y facilitadoras de la ejecucion de la PPSAN, se crean por
medio del Articulo 6 del Decreto 546 de 2007 (noviembre 21), las Unidades Técnicas de
Apoyo UTA, instancias encargadas de brindar el soporte técnico y logistico a la Secretaria
Técnica de las Comisiones Intersectoriales para el oportuno y eficiente desarrollo de su labor,
el Articulo 7 del decreto antes mencionado, crea las funciones de las Unidades Técnicas de
Apoyo-UTA EI Decreto 546 de 2007, en el Capitulo 8 establece las diferentes Comisiones
Intersectoriales, dentro de las cuales se conforma la Comision Intersectorial para la Seguridad
Alimentaria y Nutricional CISAN del Distrito Capital. Ambas instancias pueden aportar en
la materializacion de la inclusividad no solo en etapa de formulacion sino en la
implementacion.

Para cerrar la discusion sobre esta variable, se hace pertinente que la inclusividad se adopte
como categoria clave en el proceso de formulacion de las politicas publicas, no solo desde
los elementos de construccion de politica, sino de los acuerdos frente a aspectos como
definicion de presupuesto, de canales de comunicacion e informacion y mecanismos de
seguimiento y evaluacion (formatos, tiempos, responsables).

2. Mancomunidad

El grado de mancomunidad se considera determinante para establecer el nivel de
intersectorialidad dada en la politica de nuestro interés y se identifico en la ejecucion de las
acciones previas a la Politica en donde en el plan de desarrollo “Bogota para vivir todos del
mismo lado 2001-2004”. Uno de los proyectos prioritarios fue “Nutrir para el Futuro” que
fue creado con el fin de:

contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacion mas
vulnerable, a través del suministro de alimentos que aportan un
porcentaje de nutrientes de acuerdo a las recomendaciones
nutricionales por grupo poblacional, esto enmarcado dentro de
un proceso pedagdgico orientado a las familias y a los
educadores para mejorar habitos alimenticios (46).

Este programa en su ejecucion logré atender a mas de 400.000 personas con
complementacién y asistencia alimentaria en todo el periodo. Ademas, se hizo efectiva la
entrega de suplementos alimenticios a madres gestantes y lactantes. También en materia de
seguridad alimentaria se busc6 mejorar la calidad de los alimentos, ya que se garantizo
niveles de yodo y fldor en la sal y hierro en la harina de trigo. Se empez6 a concientizar a la
poblacién acerca de la implementacién de habitos nutricionales y alimentarios adecuados.
Todas estas gestiones se realizaron con ayuda de instituciones como el DABS, la SED y el
ICBF.

En el marco de la implementacién de la PPSAN BDC 2007-2015, dentro de la categoria de
mancomunidad, se evidencia que la estrategia territorial se tradujo en la concertacion de
planes locales de seguridad alimentaria y nutricional en las veinte localidades del Distrito y,
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la conformacién de comités para su gestion y un mejor conocimiento de la ruralidad. Lo
anterior, permitié materializar acciones conjuntas desde el nivel local y a nivel central de los
sectores, compartiendo en algunos casos intenciones y fines comunes.

El tema en el que mayoritariamente confluyeron algunas acciones fue el tema nutricional y
sus indicadores, lo que puede estar relacionado con las metas e indicadores en materia de
SAN que se han establecido en los ultimos afios en la administracion distrital. Otros
contenidos tematicos que se lograron trabajar de manera conjunta en el proceso de
implementacién de la politica fueron la inocuidad, el ambiente saludable y el disefio de
estrategias de educacion en alimentacion y habitos de vida saludable.

Dentro del seguimiento realizado a la PPSAN — BDC 2007-2015, La contraloria distrital en
su informe del periodo correspondiente a 2008-2012, al evaluar los resultados en tres
localidades seleccionadas, identifica que se comparte el interés por tratar de no repetir
acciones que un sector o el otro esta haciendo en el nivel técnico operativo e identificar como
se complementan esfuerzos para llegar a una poblacion mas amplia desde la labor y
misionalidad de los sectores.

Segun la informacion analizada, no se identificaron elementos de la mancomunidad referidos
a compartir recursos, sistemas o mecanismos que facilitaran el accionar de los sectores
responsables ni el intercambio de informacion, aspectos en los que se considera relevante
trabajar en el proceso de implementacion de las politicas publicas. No es suficiente con
definir las acciones y los responsables de las mismas en el proceso de implementacion de una
politica, es necesario avanzar en un modelo de intersectorialidad més integral que facilite el
accionar y lo lleve a ser articulado en todas sus etapas con el objetivo de conseguir el fin
coman.

3. Alteracion de las estructuras organizacionales

El autor Shore refiere que “las politicas son herramientas de intervencion y accién social para
administrar, regular y cambiar la sociedad. Parte de su funcién pablica consiste en otorgar
legitimidad a las decisiones tomadas por aquellos en posicion de autoridad”, en este sentido
se encontrd que la administracion distrital establecié el Programa Bogoté sin Hambre como
el conjunto de politicas y acciones orientadas al disefio e implementacion de la politica de
SAN en el marco de la ciudad region. Para su operacién fue conformado un equipo
coordinador y no obstante existir el Comité Intersectorial ya mencionado, al amparo de la
reestructuracion realizada al Consejo Distrital de Politica Social, la administracion, mediante
Resolucién 068 de julio de 2004, crea el Subcomité Operativo de seguridad alimentaria y
nutricional para el programa Bogoté sin hambre (13).

A continuacion, el informe de la Contraloria Distrital del afio 2005 deja entrever elementos
de la categoria analizada y menciona que si bien, la administracion realizd acciones
importantes, éstas no fueron producto de un trabajo interinstitucional lo suficientemente
articulado y cohesionado; a pesar de existir diversos escenarios de analisis, concertacion y
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decision, los lineamientos de politica no fueron claros ni se habian formalizado, lo que
llevaba a confusiones, falta de unidad conceptual y duplicidad de esfuerzos (31), en este
hallazgo se hace evidente que la préctica de la intersectorialidad incorpora diferentes
posturas, poderes y formas de pensar (25), puesto que la Contraloria Distrital no considera
que se haya realizado un trabajo totalmente articulado, a pesar de la forma como se planteo
la dindmica intersectorial al interior de la politica distrital de SAN, en donde se establecen
responsables de los sectores para cada uno de los ejes que componen la politica. Frente al
programa Bogota sin Hambre, esta misma entidad evidencio falta de coordinacion en lo
relacionado con la participacion de las entidades involucradas (31).

En la génesis de la PPSAN, el Decreto 508 de 2007 en su Titulo Il Gestion de la politica
publica de seguridad alimentaria y nutricional para Bogot4, Distrito Capital, 2007-2015,
"Bogota sin Hambre”, establece que para garantizar la efectividad del derecho a la
alimentacion, el Distrito procederd a coordinar la gestion de la Politica a través de la
Comision Intersectorial, prevista por el Acuerdo 257 de 2006, en el nivel local, la
coordinacion se efectuara a través de los Comités Locales de Seguridad alimentaria y
nutricional contemplados en la Resolucion 068 de 2004. El Articulo 22° menciona que la
Distribucion de responsabilidades en la implementacion de los ejes de accion publica que
integran la Politica, asi como de las correspondientes lineas de trabajo, vincula un nimero
plural de organismos de la administracion distrital, tanto del sector central como del sector
descentralizado, en estas disposiciones tomadas por la administracion Distrital, se logra
identificar como los sectores de gobierno que tienen responsabilidad directa o indirecta con
la Seguridad Alimentaria y Nutricional, establecen unas responsabilidades para cada sector
por eje de politica con relacion a la coordinacion y orientacion de las acciones. Lo anterior
indica que efectivamente hubo una organizacion y una ordenanza previa de los sectores de
gobierno para todo el desarrollo de la implementacién de la politica en el Distrito Capital,
pretendiendo alcanzar un trabajo ordenado y articulado en el momento en que se definen
acciones y responsabilidades.

En el afio 2012 se concluye que las entidades Distritales que participan en la CISAN
concentraron los esfuerzos en la estructuracion de los contenidos y compromisos de la
Politica de SAN realizando la identificacion de las necesidades prioritarias de articulacion
partiendo de las metas y compromisos de los diferentes programas del Plan de desarrollo que
le aportan a la soberania y seguridad alimentaria y nutricional (45).

En definitiva, se identifican elementos de andlisis que reflejan algin nivel de organizacion
de los sectores para el proceso de implementacion de la Politica de SAN, asi como la
definicion de instancias en el nivel central y local, para confluir y expresar intereses o acordar
decisiones. Sin embargo, es pertinente mencionar que no es sencillo identificar el nivel de
alteracion de las organizaciones en un proceso de formulacion e implementacion de politica.
En este caso se limitd al nivel de participacion y a las instancias formuladas. Por lo anterior,
en este aspecto es necesario ahondar metodolégicamente con mayor detalle en proximas
investigaciones.
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B.Conclusiones

1. A partir de la década de los ochenta se evidencia la consolidacion de la nutricion y la
seguridad alimentaria en la agenda publica del gobierno nacional y distrital. Previa a
la adopcidn de dicha politica, existieron instancias que planteaban la participacion
intersectorial, como el Sistema Distrital de Nutricion de Bogotéa creado en el 2003 y
el Comité Distrital Intersectorial de Alimentacion y Nutricion, al cual la Contraloria
Distrital recomendd establecer responsabilidades especificas y coordinacion
interinstitucional para las intervenciones a los grupos mas vulnerables.

2. LaPPSAN - DC - 2007 — 2015, nace de la administracion “Bogota sin Indiferencia”
de Luis Eduardo Garzon, en la que el tema de seguridad alimentaria era una de las
prioridades. En este sentido, la administracion distrital establecié el Programa Bogota
sin Hambre, como el conjunto de politicas y acciones orientadas al disefio e
implementacion de la politica de SAN en el marco de la ciudad region. Con el
liderazgo del Programa de Bogota sin Hambre y en respuesta a los compromisos
internacionales y nacionales y en desarrollo de las atribuciones conferidas por el
Acuerdo 86 de 2003, la administracion distrital abocé y llevo a término el proceso de
consolidacién de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional.

3. En el proceso de formulacion y consolidacion de la Politica se llevo a cabo una
revision y valoracion de experiencias internacionales y nacionales en materia de
alimentacion y nutricion, como también de la base documental que habian generado
las entidades del orden distrital para la planeacion, ejecucion y seguimiento de
estrategias y acciones en esta materia. Pese a lo anterior, se considera que el proceso
de construccién de la Politica, no obedecié a un criterio claro o unificado y estuvo
supeditado a la vision del sector o sectores lideres, en el cual el sector de Planeacion
no tuvo una participacién constante.

4. La PPSAN - DC - 2007 — 2015, adopt6 un enfoque de politica con perspectiva de
derechos humanos para interpretar los problemas de la ciudad y organizar la respuesta
de la administracion distrital. Se efectudé la caracterizacion de los problemas
socialmente relevantes que amenazan, vulneran o restringen el derecho a la
alimentacion en cada uno de los eslabones de la cadena alimentaria; y se desarrollaron
talleres y conversatorios para procurar la articulacion de las expectativas y las
visiones de los servidores publicos y distintos referentes de opinién, en torno al
contenido estratégico de la politica. Pese a lo anterior, la Contraloria Distrital en
ejercicio de evaluacion piloto concluye que en el proceso de formulacion de la
politica, el diagnostico adolece de cifras absolutas y de lineas de base precisas de la
poblacién en condicion de inseguridad alimentaria y nutricional.

5. LaPolitica de Seguridad Alimentaria se adopta normativamente a través del Decreto
508 del 6 de noviembre de 2007 “Por el cual se adopta la Politica Publica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital, 2007 — 2015,
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Bogotd sin Hambre. EIl Articulo 22° del Decreto 508 de 2007, establece la
Distribucion de responsabilidades en la implementacion de los ejes de accion publica
que integran la Politica, asi como de las correspondientes lineas de trabajo,
vinculando un nimero plural de organismos de la administracion distrital, tanto del
sector central como del sector descentralizado. Frente a la Coordinacién y gestion de
los ejes de accidn publica que integran la Politica el Articulo 23° lo define por cada
eje de accion publica; y con respecto a la coordinacion de la Politica el Articulo
21°.establece que el Distrito procedera a coordinar la gestion de la Politica Publica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, D.C, "Bogota sin hambre™ a traves
de la Comision Intersectorial, prevista por el Acuerdo 257 de 2006. Posteriormente,
la Contraloria llama la atencion cuando identifica que en las instancias
intersectoriales de coordinacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015, no se incluyo
entidades de los sectores Habitat y Ambiente encargados de la provision de agua,
saneamiento bésico, reciclaje y vivienda; aspectos de gran importancia para el
desarrollo de la politica.

6. De acuerdo con el postulado de Nuria Cunnil frente a las intensidades de la accion
intersectorial, se identifica que la PPSAN — DC — 2007 — 2015 tuvo en su proceso de
formulacién e implementacion, una baja intensidad de la accidn intersectorial y una
baja integracién. En tal sentido, se evidencia baja inclusividad en el proceso de
formulacién, escasa mancomunidad en su ejecucion, y estructuras débiles para la
gobernanza comun.

7. Con relacién a la inclusividad en la PPSAN — DC — 2007 - 2015, se identifica qué,
aunque se consider6 una fase de formulacion conjunta, la misma no incluy6é una
programacion presupuestaria comuan, ni un proceso de seguimiento y evaluacion
concreto, asi mismo, se identifican debilidades en la formulacion, al contar con muy
baja participacion social y presentarse falta de liderazgo de la Secretaria de
Planeacidn, sector con mayor competencia a nivel Distrital para orientar este proceso.
Por lo anterior, se considera una baja inclusividad en el ciclo de formacion y
evaluacion de la PPSAN — DC — 2007 — 2015.

8. En la categoria de inclusividad se identifico que para el seguimiento de la PPSAN —
2007 — 2015, se establecieron como instrumentos concertados e implementados, los
Balances de seguimiento de la politica realizados con corte semestral y anual y el
documento de indicadores para el seguimiento y monitoreo de la Politica, lo anterior
en el plano de lo formal. Sin embargo, cada sector realizaba el seguimiento en el
marco de los proyectos de inversion de cada Plan de Desarrollo correspondiente.
Como instrumentos de implementacion y materializacion de laPPSAN — 2007 — 2015
en el ambito local, fueron construidos 20 planes locales, monitoreados desde los
comités locales de SAN.

9. Con relacién a la mancomunidad en la PPSAN — DC — 2007 — 2015, se precisa que
el nivel de acciones, recursos y responsabilidades compartidas es bajo. Durante la
implementacion de la Politica, las acciones desarrolladas por los sectores en materia



Intersectorialidad en la formulacién e implementacidn de la politica publica SAN 80

10.

11.

12.

13.

14.

de SAN, respondieron mas a los objetivos y programas definidos en cada
administracion distrital para cada uno de los sectores, que a las lineas estratégicas
definidas en la Politica. Frente a los recursos no existio desde el proceso de
formulacion la definicion del mismo, y durante el proceso de implementacion
cuatrienalmente se estaba sujeto al aporte de recursos de los proyectos de inversion,
lo que no siempre favorece la armonizacion con la politica.

Reflejo del bajo grado de mancomunidad se identifica como en el proceso de
implementacién de la PPSAN — DC — 2007 — 2015, se dio inicio a la elaboracion del
Plan Distrital de la Politica, en el que los sectores demostraron temor en
comprometerse con recursos, en parte por el cambio de administracion que se daba
en el momento. Al respecto, no fue aprobado un plan de accion como tal, por lo que
se buscd armonizar contenidos de la Politica a los diferentes planes de desarrollo,
cada uno en sus proyectos de inversion institucionales como forma de monitorear
recursos o indicadores. En el mismo sentido se percibe el desarrollo de acciones
fraccionadas desde cada sector, lo que no permitia el trabajo intersectorial y por el
mismo objetivo.

Dentro de los aspectos compartidos por los diferentes sectores se identifican un fin
comln y el espiritu por mejorar las condiciones de inseguridad alimentaria y
nutricional en la ciudad. Asi mismo, se comparte el interés por no repetir acciones
sino complementar esfuerzos para llegar a una poblacién mas amplia desde la labor
y misionalidad de cada sector. Se identificaron relaciones mas fuertes entre los
sectores de salud, integracion social y educacion.

Con referencia a los sistemas de informacion, se resalta que no se comparte un sistema
que integre el accionar de los sectores alrededor de Politica de SAN. Solo para la
dimensién de aprovechamiento bioldgico y con el objetivo de realizar seguimiento al
estado nutricional de algunos grupos poblacionales de interés para el Distrito, se
comparte informacion en el SISVAN, sin embargo, el mismo no se encuentra
articulado con otros sistemas como el SIRBE o la herramienta del sector Educacion.
Al respecto dentro del informe de evaluacion general de la Politica realizado por la
Contraloria de Bogota, se menciona que “Las deficiencias de sistemas de informacion
de la administracion distrital impiden evaluar la gestion y resultados en términos de
politica publica”.

Con relacion al grado de alteracién de las estructuras organizacionales, es pertinente
indicar que el trabajo intersectorial fue muy importante en el disefio y en la
formulacién de la PPSAN — DC — 2007 - 2015, pero no se dio asi en la
implementacién de la misma, debido a que no se logré hacer un cambio en las
instituciones involucradas para que verdaderamente se pudiera mirar la SAN de
manera integral.

Las instancias de organizacion definidas en el proceso de formulacién y ejecutadas
en la implementacion de la PPSAN — DC — 2007 - 2015 correspondieron a la Unidad
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15.

Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y
Nutricional CISAN y la misma CISAN. Ademaés, funcionaron 20 comités locales, uno
para cada localidad en los cuales participaron representantes de los sectores
institucionales, asi como representantes de la sociedad civil. Las experiencias en las
localidades fueron muy heterogéneas y estuvieron dadas por el liderazgo de la
secretaria técnica en cada comité.

La asistencia, participacion y compromiso a las instancias de organizacion de cada
sector fue muy variable durante el periodo de implementacion de la PPSAN — DC —
2007 — 2015, y estuvo influenciada entre otros aspectos, por el cambio de
administracion, cambio de profesionales delegados, la delegacion no exclusiva a este
proceso, la vision de sector y no de politica en el desarrollo de las acciones, la falta
de presupuesto claro para el desarrollo de acciones y la falta de coherencia el accionar
y lo definido en la Politica.

C.Recomendaciones

1.

Continuar con procesos de investigacion que permitan analizar conceptualmente la
intersectorialidad en las politicas publicas, como elemento transversal y necesario
para el desarrollo del ciclo de la politica, formulacion, implementacion y seguimiento
y evaluacion.

Trascender en el concepto de intersectorialidad reconociendo su relevancia en la
concrecion de la integralidad en la mayoria de las politicas publicas, y como estrategia
central en las acciones a desarrollar en este campo.

Avanzar en la reformulacion y evaluacion de la Politica SAN — DC — 2007 — 2015, a
través de un proceso colaborativo e intersectorial, que permita aprender y replantear
en la nueva Politica reformulada, los modos de gestién, organizacion y ejecucién de
la accion intersectorial.

D.Limitaciones

Se presenta limitacion en la consecucion de la informacion de fuentes secundarias, pues dicha
informacidn se encuentra recopilada en la Secretaria Distrital de Salud dado su rol de
secretaria técnica de la UTA y a pesar de haber realizado la solicitud formal desde el mes de
marzo de 2017 y habiendo reiterado la solicitud en varias ocasiones, hasta el mes de Julio,
no se obtuvo ninguna respuesta. En el mes de agosto de 2017 se hizo un acercamiento de
manera presencial a la entidad y se reiterd la peticidn, sin obtener respuesta. Hasta el mes de
octubre se recibid una comunicacion via correo electronico, en la cual se solicitaba a las
investigadoras realizar una presentacion en el marco de una reunién el dia 20 de octubre,
pero para el desarrollo de la investigacion la fecha propuesta estaba fuera de los tiempos
programados, razon por la cual se tuvo que consultar como fuentes secundarias informacion
publica disponible y contar con la experiencia de las investigadoras.
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Otra de las limitaciones que se encontré fue que al contactar a las personas claves que
participaron en el proceso de formulacion e implementacién de la PPSAN para Bogota, ya
no se encontraban laborando en las entidades, y otras ya no estaban a cargo del liderazgo de
la implementacion de la politica en sus instituciones, razon por la cual no concedieron las
entrevistas.
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APENDICES

A. Entrevista
Proyecto de Investigacion:

INTERSECTORIALIDAD EN LA FORMULACION E IMPLEMENTACION DE
LA POLITICA DISTRITAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL
2007 - 2015
Entrevista:

PRIMER OBJETIVO:
Identificar el grado de inclusividad en el ciclo de formacion y evaluacion de la Politica
Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015

Preguntas:

1) ¢Cual fue la manera en que se definieron los problemas de seguridad alimentaria en el
Distrito y se plantearon las soluciones en la formulacion de la Politica Pablica de SAN
D.C 2007 - 2015?

2) ¢Cuéles son los mecanismos de formulacion de las decisiones y su expresion en los
procesos de planificacion, formulacion de presupuesto, seguimiento y evaluacion?

3) ¢Cudl es la manera en que se define y se realiza el seguimiento al presupuesto y a las
acciones relacionadas con Seguridad Alimentaria en el sector que representa?

4) ¢Cudles son los mecanismos de participacién social concebidos e implementados en la
Politica Publica de SAN D.C 2007 — 2015?

SEGUNDO OBJETIVO:

Definir el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones por parte de los sectores
que hacen parte de la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015.

Preguntas:

1) ¢Qué comparte con los deméas sectores en la ejecucién de acciones de seguridad
alimentaria y nutricional?

2) ¢Se comparte un sistema de informacion comdn o existen sistemas 0 mecanismos que
faciliten el intercambio de informacion? (Horwarth y Morrison, 2007)

3) ¢Se comparten recursos para un propésito comin? (Cobett y Noyes, 2008; Horwarth y
Morrison, 2007)

4) ¢Cuéles son las modalidades de ejecucidn de acciones, de asignacién de recursos para
su financiamiento y de intercambio de informacion?

TERCER OBJETIVO

Evidenciar el grado de alteracion de las formas organizacionales y el tipo de relacion de los
sectores involucrados en la implementacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria
y Nutricional para Bogot4, Distrito Capital 2007 — 2015.

1) ¢Cuales son las instancias de organizacion de la Politica SAN en su implementacién?
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2) ¢Existen arreglos comunes intersectoriales frente a la Politica traducidos en espacio o
instancias donde los sectores puedan expresar intereses, presentar diferencias o
situaciones particulares?

3) ¢Como fue la participacion sectorial en las instancias de organizacién definidas en la
Politica SAN DC, 2007 — 2015 durante su implementacion?
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B. Consentimiento informado

Consentimiento Informado

Nombre del Proyecto de Investigacion: “INTERSECTORIALIDAD EN LA
IMPLEMENTACION DE LA POL[TICA PUBLICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA, DISTRITO CAPITAL 2007 - 2015~

Investigadores: Claudia Janneth Ledn Velasco — Edna Margarita Martinez Aldana
Nombre del participante:

El presente proyecto de investigacion se acoge a los principios establecidos por la Resolucion
8430 de 1993 del Ministerio de Salud, las normas nacionales vigentes sobre Seguridad
Alimentaria y Nutricional, los principios de Budapest de 1999 y la Declaracion sobre la
ciencia y uso del saber cientifico, adoptada por la Conferencia mundial sobre la ciencia el 10
de julio 1999. El proyecto vincula el consentimiento informado para efectos de la
participacion en las entrevistas. Se aclara que no se realizaran intervenciones con seres
humanos.

Los resultados de la investigacion seran dados a conocer a los integrantes de la Unidad
Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
Distrital en una reunion ordinaria y de manera oficial a través de un documento que se
entregue a la UTA,; a la comunidad cientifica y a la sociedad colombiana en general a través
de una publicacion.

Justificacion

Se identifica que el proceso de seguimiento y evaluacion de la implementacion de la PPSAN,
debe involucrar necesariamente el analisis de los factores que determinaron y
desencadenaron las respuestas frente a los problemas de inseguridad alimentaria y nutricional
planteados como linea de base en la construccion de la politica, asi como la participacion de
los diferentes sectores definidos en el esquema organizacional en dichas respuestas. Lo
anterior es posible evidenciarlo desde el andlisis conceptual de la “intersectorialidad en
salud” definido por Castell como “la intervencidn coordinada de instituciones representativas
de mas de un sector social, en acciones destinadas total o parcialmente a tratar los problemas
vinculados con la salud, el bienestar y la calidad de vida”, asi como los postulados de Nuria
Cunill relacionados con el andlisis de la intersectorialidad en politica publica.

Objetivo General
Identificar los modos de gestion, organizacion y ejecucion de la accion intersectorial en la

Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007
—2015.
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Objetivos Especificos:

1. ldentificar el grado de inclusividad en el ciclo de formacion y evaluacion de la
Politica Pablica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogot, Distrito Capital
2007 — 2015

2. Definir el grado de mancomunidad en la ejecucion de las acciones por parte de los
sectores que hacen parte de la implementacion de la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional Distrital para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015.

3. Evidenciar el grado de alteracion de las formas organizacionales y el tipo de relacién
de los sectores involucrados en la implementacion de la Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional para Bogota, Distrito Capital 2007 — 2015.

Yo con CC. de
manifiesto que deseo participar en el proyecto de investigacién cuyo
nombre es

, 'Y que he recibido la informacion necesaria
sobre el Objetivo del proyecto, los procedimientos que se me realizaran, los riesgos a los
cuales estoy expuesto(a) y los derechos
que tengo sobre el cuidado de mi salud. Asimismo, he sido informado sobre el derecho que
tengo a retirarme del proyecto en cualquiera de sus fases, el trato que se daré a la informacion
que aqui suministro, y el periodo de finalizacion del estudio.

Firma del participante: Firma de testigo

Fecha:
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C. Consentimiento para el uso de la informacion

Consentimiento para el uso de la informacion obtenida a través de entrevistas,
archivos privados u otros medios.

“INTERSECTORIALIDAD EN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA, DISTRITO
CAPITAL 2007 - 2015”

Investigadores: Claudia Janneth Ledn Velasco — Edna Margarita Martinez Aldana
Nombre del participante:

El presente proyecto de investigacion se acoge a los principios establecidos por la Resolucion
8430 de 1993 del Ministerio de Salud, las normas nacionales vigentes sobre Seguridad
Alimentaria y Nutricional, los principios de Budapest de 1999 y la Declaracion sobre la
ciencia y uso del saber cientifico, adoptada por la Conferencia mundial sobre la ciencia el 10
de julio 1999. El proyecto vincula el consentimiento informado para efectos de la
participacion en las entrevistas. Se aclara que no se realizaran intervenciones con seres
humanos.

Los resultados de la investigacion seran dados a conocer a los integrantes de la Unidad
Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
Distrital en una reunion ordinaria y de manera oficial a través de un documento que se
entregue a la UTA,; a la comunidad cientifica y a la sociedad colombiana en general a través
de una publicacion.

La investigacion tiene un enfoque critico soportado en una metodologia cualitativa a partir
de la cual se pretende la identificacion de los modos de gestion, organizacion y ejecucion de
la accién intersectorial de la Politica Publica de SAN para Bogota, Distrito Capital, 2007-
2015.

Cabe aclarar que esta investigacion no genera ningun riesgo para las personas y se tiene
estimado realizarla en un periodo de 8 meses.

Yo, con CC de , en
calidad de (cargo) de manifiesto que he comprendido el objetivo
del proyecto “INTERSECTORIALIDAD EN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
DISTRITAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL 2007 - 20157, y
consiento el uso de la informacion oral y de archivo que he compartido con la investigadora
principal del proyecto con fines exclusivos de investigacion cientifica.

Para ello, el o la investigador me ha aclarado los siguientes aspectos:
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Puedo manifestar mi deseo de no participar en la investigacion en cualquier fase del proyecto.
- Se asegura la confidencialidad de mis datos personales, los datos de la organizacién que
represento y de los archivos que sean por ella consultados.

Firma del participante

Firma de testigo

Fecha
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D. Formato Acuerdo de Confidencialidad
Formato Acuerdo de Confidencialidad
Nombre del Proyecto de Investigacion: ) )
“INTERSECTORIALIDAD EN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA, DISTRITO
CAPITAL 2007 - 2015>

Investigadores: Claudia Janneth Ledn Velasco — Edna Margarita Martinez Aldana

Nombre del participante:

No 1. Informacion basica del proyecto: “INTERSECTORIALIDAD EN LA
IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA, DISTRITO CAPITAL 2007 - 2015”. Esta
investigacion tiene un enfoque critico soportado en una metodologia cualitativa a partir de la
cual se pretende la identificacion de los modos de gestion, organizacion y ejecucion de la
accion intersectorial de la Politica Pablica de SAN para Bogota, Distrito Capital, 2007-2015,
y su contextualizacion en el escenario politico local y nacional.

Esta investigacion esta programada para ser ejecutada en 8 meses, pero se aclara que los
tiempos corresponden a estimados y no necesariamente se dan de manera secuencial, pueden
traslaparse algunas de las acciones mencionadas. Cabe aclarar que esta investigacién no
genera ningun riesgo para las personas.

Esta investigacion se acoge a los principios de Budapest de 1999 y la Declaracion sobre la
ciencia y uso del saber cientifico, adoptada por la Conferencia mundial sobre la ciencia el 10
de julio 1999. El proyecto vincula el consentimiento informado para efectos de la
participacion en las entrevistas. Se aclara que no se realizaran intervenciones con seres
humanos.

Los resultados de la investigacion seran dados a conocer a los integrantes de la Unidad
Técnica de Apoyo UTA a la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
Distrital en una reunion ordinaria y de manera oficial a través de un documento que se
entregue a la UTA,; a la comunidad cientifica y a la sociedad colombiana en general a través
de una publicacion.

No 2. Informacion sobre Base de Datos u otra informacion Institucional

Nombre de la Entidad que brinda la Informacién: Secretaria Distrital de Salud.

Tipo de informacion: Documentos elaborados en el marco de la implementacion de la Politica
Plblica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007 — 2015. Tales documentos
corresponden a:
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e Actas de reunion Unidad Técnica de Apoyo a la Comisién Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional

e Actas de reunion de la Comision Intersectorial de Seguridad Alimentaria y
Nutricional

e Informes de gestion o de seguimiento a la Politica Publica de Seguridad Alimentaria
y Nutricional.

e Informes de entes de control referidos al seguimiento de la Politica Publica de SAN
para Bogotd, Distrito Capital o entregados a los entes de control

e Otros

No 3 Consentimiento Institucional para el uso de Bases de Datos u otros

Yo, con CC: de , en
calidad de (cargo) de manifiesto que he comprendido el objetivo
del proyecto “INTERSECTORIALIDAD EN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
PUBLICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA,
DISTRITO CAPITAL 2007 - 2015”. , y consiento el uso de la informacién oral y de archivo
que he compartido con los investigadores del proyecto con fines exclusivos de investigacion
cientifica.

Para ello, los investigadores me ha aclarado los siguientes aspectos: - Puedo manifestar mi
deseo de no participar en la investigacion en cualquier fase del proyecto. - Se asegura la
confidencialidad de los datos de la organizacién que represento y de los archivos que sean
por ella consultados.

Firma del participante: Fecha:

Firma de testigo:

No 4. Acuerdo de confidencialidad para el uso de la informacidn obtenida a traves de Bases
de Datos u otros medios

Nosotros, con CC de

y conCC
de en calidad de investigadores manifestamos
que el uso de la informacién arriba mencionada sera solo para fines académicos en el
proyecto descrito en el numeral No 1 cuyo nombre es “INTERSECTORIALIDAD EN LA
IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
Y NUTRICIONAL PARA BOGOTA, DISTRITO CAPITAL 2007 - 2015”. En el tiempo
definido en el No 2 que esta programada para ser ejecutada en 8 meses, pero se aclara que
los tiempos corresponden a estimados y no necesariamente se dan de manera secuencial,
pueden traslaparse algunas de las acciones mencionadas.

Igualmente nos comprometemos a mantener la confidencialidad de la informacion entregada
y a cumplir las leyes de Habeas Data- LEY 1095 DE 2006 establecidas por el Estado
Colombiano y deméas normas vigentes, y por la Institucién que me brinda la Informacion.
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Nombre y Firma de los estudiantes:

Fecha:

Firma de testigo:

95
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E. Cronograma de actividades del trabajo de grado

Cronograma de actividades del trabajo de grado
Mes 1- 3- 5- 7- 9-

Actividad 2 4 6 8 10
Revision documental X
Contacto entidades X

Definicion, concertacion y realizacion de entrevistas

X X X

Anadlisis de la informacion: documental y de trabajo de campo (
entrevistas)
Sistematizacion

X X X X
X X X

Socializacion de la investigacion y sus resultados
Publicacion

X X



