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Prefacio

El derecho a la alimentacion ha sido establecido y refrendado con mayor apremio que
la mayoria de los demas derechos humanos. Fue en 1948, con la aprobacion de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos por parte de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, cuando el derecho a la alimentacién fue reconocido formalmente
como un derecho humano (Art. 25.1). A partir de entonces, el derecho a la alimentacion
—0 clertos aspectos de este derecho- se ha ido incorporando a una serie de instrumentos
internacionales vinculantes y no vinculantes de derechos humanos. Uno de ellos
es el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (el Pacto),
el instrumento internacional que aborda este derecho humano fundamental del modo
mas exhaustivo.

El derecho a la alimentacion es juridicamente vinculante para los 160 Estados Partes del
Pacto. El articulo 2 obliga a los Estados Partes a adoptar las medidas necesarias, y en
particular medidas legislativas, para lograr progresivamente la plena efectividad de los
derechos enumerados en el Pacto.

El derecho a una alimentacion adecuada y el derecho fundamental a estar protegido
contra el hambre fueron reafirmados en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de
1996 que también instd a encontrar mejores formas de aplicacion de los derechos en
materia de alimentacion y exhorto a todos los Estados a ratificar el Pacto.

En la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion: cinco anos después se tomad la decision
de crear un Grupo de Trabajo Intergubernamental con el fin de elaborar un conjunto de
directrices voluntarias para apoyar los esfuerzos encaminados a alcanzar la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional. En 2004, el Consejo de la FAO aprobd por consenso las Directrices
sobre el derecho a la alimentacion. Estas Directrices recomiendan la aplicacion de
medidas constitucionales y legislativas, asi como marcos institucionales coordinados,
para abordar las dimensiones multisectoriales del derecho a la alimentacion.

Desde 2006, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) ha prestado apoyo a los paises que desean adoptar un enfoque para la sequridad
alimentaria basado en los derechos humanos. Las iniciativas legislativas constituyen
parte fundamental de dicho enfoque y es con este objetivo que diversos paises han
introducido enmiendas en sus constituciones o han aprobado nuevas leyes marco para
dar efectividad al derecho a la alimentacion. Sin embargo, aun existe una base limitada
de conocimientos y experiencia en este ambito.

La FAO se complace en presentar esta Guia para legislar sobre el derecho a la
alimentacion, que ofrece tanto a legisladores como a expertos directrices especificas
relativas a la elaboracion de disposiciones legislativas y la coordinacion institucional.

viii



PREFACIO

La Guia esta dirigida principalmente a los Estados Partes del Pacto, sin embargo,
también ofrece pautas igualmente validas para los Estados que no lo han ratificado,
con el fin de prestarles apoyo en sus esfuerzos para poner en practica este derecho
humano fundamental. Tras presentar una breve resefia del derecho a la alimentacion
en el ambito del derecho internacional, la Guia pasa a analizar los tres principales
niveles en los que puede incorporarse el derecho a la alimentacion en el plano nacional,
es decir, el reconocimiento constitucional, la adopcion de leyes marco para el derecho
a la alimentacion y el estudio de la compatibilidad de la legislacion interna pertinente
con el derecho a la alimentacion.

Esta Guia se presenta en el momento preciso pues ya existe un gran numero de
paises que se han embarcado en procesos de reformas constitucionales y elaboracion
de nuevas leyes con miras a fortalecer el derecho a la alimentacion. La Guia, con el
fin de apoyar estas iniciativas, ofrece informacion concisa y ejemplos de iniciativas
emprendidas en otros paises. La Guia también incluye un CD con el texto completo de
todas las leyes a las que se hace referencia. Sin duda surgiran nuevas versiones de esta
Guia en el futuro, a medida que se tome conocimiento de los avances alcanzados en el
creciente numero de paises que han emprendido iniciativas legislativas para dar plena
efectividad al derecho a la alimentacion.
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Subdirector General Subdirector General
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INTRODUCCION Y PROPOSITO
DE ESTA GUIA

EL PAPELDELALEYENLA APLICACION DEL DERECHO
A LA ALIMENTACION

La afirmacion de que es inaceptable que el hambre siga extendiéndose por el mundo
y que las personas tienen el derecho a no padecer hambre y desnutricion ha sido
acogida y reafirmada en muchos instrumentos internacionales y por parte de diversos
organismos intergubernamentales, entre ellos la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), el Fondo Internacional para el Desarrollo
Agricola (FIDA) y el Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas (PMA).
A partir de la Segunda Guerra Mundial, el mundo centré sus esfuerzos en erradicar el
hambre y garantizar la seguridad alimentaria mundial; sin embargo, estas iniciativas
no fueron abordadas en el marco de los principios de los derechos humanos.

La Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1996 y su seguimiento han impulsado
profundos cambios en esta situacién. La labor de la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACDH), el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (CESCR) y la FAO ha permito precisar el contenido
del derecho a la alimentacién. La aplicacion mas efectiva del derecho ha sido posible
en gran medida gracias a las Directrices Voluntarias en apoyo de la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacidon adecuada en el contexto de la sequridad
alimentaria nacional (“Directrices sobre el Derecho a la Alimentacién”). Hoy en dia,
esforzarse por garantizar que toda persona tenga acceso regular a una alimentacion
adecuada es considerado no s6lo un imperativo moral y una inversion que reporta
enormes beneficios econdémicos, sino también como la realizaciéon misma de un
derecho humano basico'.

1 Véase FAO.2005, Prefacio.
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El derecho a la alimentacién es una obligacion juridicamente vinculante para los
160 Estados Partes del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
1966 y que entrd en vigor en 1976. Al igual que ocurre con todo derecho humano,
el principal desafio inherente al derecho a la alimentacion es determinar la forma mas
efectiva de aplicarlo, es decir, de qué manera puede darse efectividad concreta en
el plano nacional y como proceder para obligar a las autoridades publicas a rendir
cuentas de su actuacion o del incumplimiento de sus deberes.

Segun el Articulo 2.1 del PIDESC, cada uno de los Estados Partes tiene la obligacion de
“adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion
internacionales, especialmente econdémicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos
de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados,
inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas (subrayado fuera del texto),
la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”. El derecho internacional en
materia de derechos humanos obliga formalmente a los Estados Partes a incorporar,
de forma literal, las disposiciones del Pacto en sus leyes internas. En ultima instancia, a
cada uno de los Estados Partes del PIDESC le correspondera determinar la categoria
juridica que otorgara a estas disposiciones, en este caso el derecho a la alimentacion,
en el contexto del ordenamiento legal del pais.

Dependiendo del sistema juridico y constitucional del pais, las disposiciones de
un tratado internacional pueden convertirse en ley del pais ya sea a través de la
“incorporacion automatica”, mediante la cual tendran fuerza de ley de manera directa
e inmediata,? o de la “incorporacion legislativa”, a través de la cual las disposiciones
de un tratado no tendran caracter vinculante a menos que sean aplicadas mediante la
legislacion interna.® En algunos Estados, la aplicacion interna de un tratado internacional
se lleva a cabo a través del método de la transformacion, o sea, enmendando las leyes
internas correspondientes para que éstas concuerden con las obligaciones del tratado.*
Algunos paises también aplican un enfoque dualista/monista combinado (por ejemplo,
Alemania). Segun el CESCR, en su Observacion General 3 (OG 3), en muchos casos es
muy deseable contar con legislacion en la materia y, en ciertas ocasiones, “podria llegar
a ser indispensable” para garantizar la realizacion plena de los derechos consagrados
en el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (parrafo 3).

2 El asillamado sistema “monista” que se aplica, por ejemplo, en Suiza, los Paises Bajos, Finlandia,
los Estados Unidos y muchos paises latinoamericanos. Sin embargo, incluso en los paises en que
se aplica el sistema monista, algunas disposiciones de los tratados internacionales (es decir, las
disposiciones “sin efecto inmediato”) o ciertos aspectos de las disposiciones de los tratados podrian
requerir de la adopcion previa de normas de aplicacion para que los tribunales del pais puedan
aplicarlas.

3 Elasillamado sistema “dualista” que se aplica, por ejemplo, en Canadéa, Croacia, Francia, Islandia,
Italia y el Reino Unido. Véase Steiner, H.J., Alston, P, 2000, p. 999. El asi llamado sistema “dualista”
que se aplica, por ejemplo, en Canada, Croacia, Francia, Islandia, ltalia y el Reino Unido. Véase
Steiner, H.J., Alston, P, 2000, p. 999.

4 Este es el caso, por ejemplo, en Suecia. Este es el caso, por ejemplo, en Suecia.
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En cuanto a las disposiciones pertinentes de los tratados internacionales en materia
del derecho a la alimentacién, ciertamente, la mayoria de las obligaciones que
establece este derecho no tienen efecto inmediato. O sea, no pueden aplicarse
sin contar con la legislacion correspondiente para ello. Asimismo, la naturaleza
transversal y compleja del derecho a la alimentacion y su interrelacién con otros
derechos humanos requiere medidas legislativas, aun cuando el PIDESC y otros
tratados de derechos humanos pertinentes puedan ser aplicados de manera directa
en el ordenamiento juridico interno. Esto se debe al hecho de que la incorporacion
del derecho a la alimentacién en el sistema juridico interno a través de medidas
legislativas puede ofrecer un alto grado de proteccion para este derecho humano.
Por lo tanto, cualquier persona que considere que se ha cometido alguna violacion
de su derecho a la alimentacién —en términos de su componente de accesibilidad,
disponibilidad, estabilidad o adecuacion— podra acogerse a dicha disposicion
juridica y presentar un recurso o exigir la debida reparacion ante las autoridades
administrativas o judiciales correspondientes.

En el plano interno, la estrategia juridica que se considere adecuada para aplicar
el derecho a la alimentacion dependera de la coyuntura del pais y el conjunto de
politicas, instituciones y marcos juridicos especificos existentes. En algunos paises,
las actuales disposiciones constitucionales, junto con la legislacion sectorial
vigente, podrian ser suficientes para garantizar el ejercicio efectivo del derecho
a la alimentacion de toda persona dentro de su jurisdiccidon. En otros paises, en
tanto, podria ser necesario elaborar una ley marco especial para el derecho a la
alimentacion antes de incorporarlo alas leyes pertinentes en materia de este derecho.
En paises en los cuales los tratados de derechos humanos adquieren fuerza de ley
automaticamente, el derecho a la alimentacidén podra aplicarse directamente en
el plano nacional y sera de caracter obligatorio para las autoridades del Estado
y los tribunales nacionales. No obstante, defender un caso tomando exclusivamente
como fundamento el texto del PIDESC ante tribunales que ignoran o tienen poco
conocimiento de las leyes internacionales de derechos humanos puede tener
resultados muy inciertos.5

Si bien es indispensable adoptar alguna medida legislativa para aplicar el derecho
a la alimentacion (y todos los derechos humanos) en el plano nacional, los recursos
juridicos por si solos no bastan para lograr su plena realizacién. El ejercicio pleno de
un derecho econoémico y social —aun teniendo el reconocimiento de la constitucion
o de una ley— no sera posible sin un seguimiento eficaz de las politicas y programas
aplicados. Por lo tanto, también podria ser necesario utilizar otros medios
que engloban una amplia gama de medidas sociales, econémicas y politicas.
Sin embargo, el andlisis de los otros “medios apropiados” (PIDESC, Art. 2.1) para
aplicar el derecho a la alimentacién en el plano interno va mas alla del objetivo de
esta Guia, que se centrara exclusivamente en los medios legis/ativos.

5 Veéase Courtis, C. 2007.
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DETERMINACION DE LA ESTRATEGIA JURIDICA ADECUADA

En el plano nacional existen tres niveles complementarios de medidas legislativas para
aplicar el derecho a la alimentacién: i) la incorporacion del derecho a la Constitucion
nacional; ii) la adopcion de una ley marco para el derecho a la alimentacion; v iii)
el examen global de todas las leyes sectoriales, o las mas importantes, que puedan
afectar al ejercicio del derecho a la alimentacién, para determinar su compatibilidad
con este derecho humano.

Incorporacion del derecho a la alimentacién en la Constitucion nacional

El ejercicio de los derechos y libertades fundamentales en un pais determinado esta
regido principalmente por la Constitucion del Estado. La proteccién de los derechos
humanos a través de la Constitucién es la forma mas efectiva de proteccion juridica
dado que la Constitucion es considerada la ley fundamental o suprema del pais.®

Adopcion de una ley marco para el derecho a la alimentacién

Las disposiciones constitucionales se expresan en términos bastante amplios mientras
que una ley marco para el derecho a la alimentacion puede profundizar en aspectos
mas especificos de este derecho y hacerlo efectivo en términos practicos. El término
“ley marco” se refiere a un mecanismo legislativo empleado para abordar cuestiones
multisectoriales; la legislacién marco establece los principios y obligaciones generales
y delega en las normas de ejecucion y las autoridades competentes la funcién
de definir las medidas especificas que se adoptaran para dar plena efectividad a
dichas obligaciones, generalmente dentro de un determinado periodo de tiempo.
Una ley marco para el derecho a la alimentacion puede ofrecer una definicion precisa
del alcance y contenido de este derecho humano y establecer las obligaciones de las
autoridades del Estado y el sector privado, asi como los mecanismos institucionales
necesarios y proporcionar las bases juridicas para la legislacion subsidiaria y otras
medidas necesarias que deberan adoptar las autoridades competentes.

Evaluacion de leyes sectoriales pertinentes para determinar
su compatibilidad con el derecho a la alimentacién

La aplicacion juridica del derecho a la alimentacion mediante su incorporacion al
ordenamiento juridico interno vigente exige una evaluacién completa de todas las
leyes sectoriales pertinentes que puedan afectar la disponibilidad, accesibilidad
y adecuacion de los alimentos. Dicha evaluacion debe ser lo suficientemente amplia
como para abarcar todas las areas pertinentes, pero al mismo tiempo tiene que

6 Muchos paises de Europa Central y Oriental y paises de Africa comenzaron a aprobar nuevas
constituciones, incluyendo Cartas de Derechos, a partir de los afos 90. Sudafrica es citada
frecuentemente como uno de los paises que cuenta con las disposiciones constitucionales mas
avanzadas en materia de derecho a la alimentacion.
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ser lo suficientemente acotada para ser factible. Las leyes pertinentes deberan ser
modificadas o0 enmendadas, segun corresponda, y la nueva legislacion aprobada
debera ser compatible con el derecho a la alimentacién a fin de garantizar las
condiciones favorables para el ejercicio pleno de este derecho humano.

La evaluacion sectorial reviste particular importancia ya que, en términos practicos,
la plena efectividad del derecho a la alimentacién depende de muchos factores e
involucra a muchos actores. Las leyes pertinentes que afectan al ejercicio de este
derecho podrian, por ende, abarcar desde la produccién y comercializacién de
alimentos, el etiquetado de productos y la proteccion del consumidor, la inocuidad
de los alimentos, la educacion, la seguridad social y el empleo, hasta el comercio
y los recursos naturales. Estas leyes fueron elaboradas para fines determinados
y con objetivos sectoriales especificos, generalmente sin tomar en consideracion las
posibles implicaciones relativas a los derechos humanos. En consecuencia, algunas
de sus disposiciones podrian ser un obstaculo, y de hecho lo son frecuentemente,
al ejercicio pleno del derecho a la alimentacién. Por lo tanto, incluso en paises
donde este derecho fundamental se aplica juridicamente a través de disposiciones
constitucionales o una ley marco (o ambas), parece ser necesario y deseable llevar
a cabo una evaluacion de las leyes sectoriales mas relevantes para determinar
su compatibilidad con el derecho a la alimentacion y la plena efectividad de este
derecho.

Como reitera el CESCR, con independencia de la metodologia empleada para
la aplicacién legislativa del derecho a la alimentacion en un Estado determinado,
existen ciertos principios que deben observarse; asi por ejemplo, los medios
elegidos para aplicar el Pacto deben ser adecuados para garantizar el cumplimiento
de las obligaciones en materia del derecho a la alimentacion; hay que considerar la
necesidad de asegurar la justiciabilidad del derecho establecido y deben tenerse en
cuenta los medios que han demostrado mayor eficacia en el pais en cuestion para
garantizar la proteccion de otros derechos humanos (OG 9, parrafo 7).

OBJETIVO DE LA PRESENTE GUIA

Varios paises han comenzado aelaborar leyes enlos Ultimos afios con miras agarantizar o
promover la plena efectividad del derecho ala alimentacion; entre ellos figuran Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Ecuador, Guatemala, Honduras, Indonesia,
Malawi, Mali, México, Mozambique, Nicaragua, Perd, Sudafrica, Uganda y Venezuela
(Republica Bolivariana de). Otros paises también han emprendido iniciativas en materia
de la realizaciéon del derecho a la alimentacién, pero en cambio no han impulsando
- hasta el momento - iniciativas legislativas especificas con estos fines.

Un andlisis comparativo de estas iniciativas indica que las disposiciones referidas a
la alimentacién en términos de derecho estan siendo incorporadas principalmente




GUIA PARA LEGISLAR SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

en la legislacién relativa a la seguridad alimentaria y nutricional,” en leyes dirigidas
especialmente a sectores especificos de la poblacion y en leyes mas generales en
materia de seguridad alimentaria. Los marcos juridicos resultantes representan el
primer paso hacia la adopcién de un enfoque de la seguridad alimentaria basado en
los derechos humanos, que se reitera en la Observacion General 12 (OG 12)8y en las
Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion.® También existe un nimero cada vez
mayor de paises que esta participando en procesos de consultas sobre la adopcion de
leyes especiales en materia del derecho a la alimentacion.

Hasta ahora no existia ninguna orientacion global que ayudara a los gobiernos aemprender
iniciativas legislativas nacionales en materia del derecho a la alimentacion. Esta Guia
pretende cubrir esta laguna. No pretende, por supuesto, desarrollar el contenido del
derecho internacional. La Guia tiene como proposito proporcionar informacion practica
y directrices paralos legisladores nacionales con miras al establecimiento o fortalecimiento
delmarco juridico interno (e institucional) para el derecho ala alimentacion, en conformidad
con el PIDESC y otras normas pertinentes del derecho internacional.

La presente Guia reconoce que le corresponde a cada uno de los Estados decidir
— segln sus propias circunstancias histéricas, econdmicas y sociales, entre otras —
la mejor forma de aplicar el derecho a la alimentacién en el contexto de la normativa
juridica interna del pais.”

La Primera parte de la Guia contiene una breve introduccién al derecho internacional
y el derecho humano a la alimentacion.

La Segunda parte examina hasta qué nivel se haincorporado el derecho a la alimentacion
en las Constituciones nacionales y aborda la eficacia de las diversas formas en las que
ha sido reconocido este derecho constitucionalmente.

7 Apesar de que algunos paises también cuentan con leyes nacionales para la seguridad alimentaria
y nutricional, esta Guia sélo cita legislacion que hace referencia especifica al derecho a la alimentacion
o define la “seguridad alimentaria” en términos de derechos dentro de los objetivos, propdsitos o
disposiciones sustantivas de la ley.

8 En 1999, el CESCR adopt6 la Observacion General (OG) 12 sobre el derecho a alimentacion
adecuada. Esta OG establece que el derecho a una alimentacion adecuada se ejerce “cuando todo
hombre, mujer o nifio, ya sea sélo 0 en comun con otros, tiene acceso fisico y econémico, en todo
momento, a una alimentacion adecuada o a medios para obtenerla”. En 1999, el CESCR adopto la
Observacion General (OG) 12 sobre el derecho a alimentacion adecuada. Esta OG establece que el
derecho a una alimentacién adecuada se ejerce “cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea sélo o en
comun con otros, tiene acceso fisico y econémico, en todo momento, a una alimentacién adecuada
0 a medios para obtenerla”.

9 El Consejo de la FAO aprobd las Directrices Voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del
derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional en 2004
(Directrices sobre el Derecho a los Alimentos). Véase la Primera Parte, Recuadro 2.

10 Segun el CESCR, con independencia de la metodologia preferida, los medios elegidos por
el Estado para aplicar el Pacto deben ser los adecuados para garantizar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del derecho a la alimentacién con arreglo a lo establecido por el PIDESC
(véase CESCR, OG 9 sobre la aplicacion del Pacto en el plano nacional, parrafo 7).
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La Tercera parte presenta un breve analisis de las posibles formas y el caracter juridico
de una ley marco para el derecho a la alimentacion. También examina en detalle
la posible estructura de dicha ley. No se plantea un “modelo” de ley propiamente
dicho ya que las prioridades y estrategias dependeran de la propia historia, contexto
socioecondmico y politico, tradiciones, el sistema juridico y las obligaciones
internacionales de cada pais. Sin embargo, en la Tercera parte, se examinan en
detalle los componentes clave a considerar en el momento de elaborar una ley marco
para el derecho a la alimentacion. También se incluye una lista de verificacion en el
Anexo con un resumen de dichos componentes.

La Cuarta parte analiza los procesos de planificacion para la evaluacién de
la compatibilidad del derecho a la alimentacion, y explora determinadas areas de la
normativa sectorial, evaluando sus posibles efectos y las implicaciones en la realizacion
del derecho a la alimentacién. El analisis cubre un pequefio nimero de los muchos
sectores relevantes para el estudio de la compatibilidad del derecho a la alimentacién
(p. €j. la tierra, el agua, la pesca, el empleo, la seguridad social, la inocuidad de los
alimentos, el etiquetado y la proteccion del consumidor). Esto permitird una practica
introduccion a algunas areas tematicas importantes desde la perspectiva del derecho
a la alimentacion e ilustrara en detalle la aplicacion de la metodologia en el estudio de
la compatibilidad de las normas.

Cabe notar que cada parte de la Guia puede ser consultada y utilizada de manera
independiente, segun la situacion y necesidades especificas de cada pais.

La Guia complementa las diversas alternativas examinadas con informacién contextual
pertinente y ejemplos extraidos de la legislacion de diversos paises al objeto de mostrar
cémo los legisladores de estos paises han abordado los diversos puntos en cuestion.
En la presente Guia se toman en consideracion tanto leyes vigentes como proyectos de
ley ya publicados.™ Los ejemplos, incluidos en los cuadros, de leyes internas vigentes
o proyectos de ley se ofrecen soélo para fines ilustrativos y no tienen la intencién de
servir como terminologia o sugerir la redaccién de las normas. Esperamos que la Guia
sea de utilidad para todas las personas que, desde dentro o fuera de organismos
gubernamentales, pretenden aplicar el derecho humano a la alimentacion por medio
de mecanismos legislativos.

11 Se incluyen principalmente ejemplos de paises latinoamericanos ya que son los Unicos que han
incorporado el derecho a la alimentacion en el derecho positivo.
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PRIMERA PARTE
ANTECEDENTES: EL DERECHO
A LA ALIMENTACION EN EL
DERECHO INTERNACIONAL

A partir de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, con la adopcion de la
Carta de las Naciones Unidas en 1945 vy, especialmente, la Declaracion Universal
de Derechos Humanos (DUDH) en 1948, la posibilidad de que las personas pueden
exigir el respeto de ciertos derechos por parte del Estado dentro de cuya jurisdiccion
se encuentran allané el camino para el desarrollo de la normativa internacional de
derechos humanos. Este cuerpo de normas centra su atencion en las personas y la
proteccién de sus derechos y libertades. En la actualidad existe un gran nimero de
instrumentos de derechos humanos adaptados a nivel regional e internacional.

Los tratados de derechos humanos constituyen una categoria especial de acuerdo
juridico internacional. Los derechos humanos se centran en la dignidad inherente
a todo ser humano y la igualdad de todas las personas. Otra de las caracteristicas
especiales de los tratados relativos a los derechos humanos es que las personas
(y no otros Estados) son titulares de esos derechos mientras que los principales
titulares de las obligaciones emanadas de esos derechos son los Estados Partes
de esos tratados.

La DUDH fue el primer instrumento internacional en reconocer formalmente el derecho
humano a la alimentacion en el marco del derecho a un nivel de vida adecuado
(articulo 25).2 A partir de ahi, el derecho a la alimentacién o algunos aspectos
de este derecho se ha ido incorporando a diversos instrumentos de derechos
humanos vinculantes y no vinculantes, tanto a nivel internacional como regional.
El Recuadro 1 explica la diferencia entre los instrumentos vinculantes y no vinculantes.

12 La Declaracion Universal de Derechos Humanos, junto con el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos forman lo
que se conoce como la “Carta Internacional de Derechos Humanos”.

11
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RECUADRO 1. Instrumentos internacionales vinculantes y no vinculantes

Los instrumentos internacionales vinculantes — tratados, pactos, convenciones —
imponen obligaciones juridicas a los Estados que los han ratificado. Por lo tanto, obligan
a los Estados Partes a garantizar la aplicacion efectiva del acuerdo a nivel nacional.
Los instrumentos internacionales no vinculantes — declaraciones, recomendaciones,
resoluciones — establecen directrices y principios e imponen obligaciones morales a los
Estados. A pesar de que no estan obligados juridicamente a cumplir sus disposiciones,
los Estados por lo general se esfuerzan por respetar, en la medida de lo posible, los
instrumentos no vinculantes que se han comprometido a implementar. De hecho,

los instrumentos internacionales no vinculantes han contribuido significativamente al
desarrollo del derecho internacional publico y, mas especificamente, de las leyes en
materia de derechos humanos. Asimismo, los instrumentos no vinculantes o algunas
de sus disposiciones pueden alcanzar un “valor vinculante” a lo largo del tiempo como
consecuencia de la practica de los Estados y la aceptacion de dichas costumbres
como ley (opinio juris). Esta situacion se da con algunas disposiciones de la DUDH que
han tenido una aceptacién tan generalizada que en la actualidad forman parte de la ley
consuetudinaria internacional y, por ende, son vinculantes para todos los Estados.

El Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) es
el instrumento que aborda el derecho humano a la alimentacién de manera mas
exhaustiva. EI PIDESC, que representa una codificaciéon de la norma previa incluida
en la DUDH, entro en vigor en 1976, diez afios después de que fuera ratificado. En
junio de 2009 eran 160 los Estados'® que habian ratificado el Pacto, es decir, que
estan obligados juridicamente a cumplir sus disposiciones.

Existen otros instrumentos internacionales aplicables al derecho a la alimentacion,
entre ellos algunos tratados internacionales de derechos humanos que abordan
los derechos de ciertas categorias de personas (por ejemplo, nifios,'* mujeres,'®
refugiados'™® y personas con discapacidades') y situaciones especificas como los

13 Ultima actualizacién: 03 de Junio de 2009. Informacién disponible en:
http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-3&chapter=4&lang=en

14 Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN) de 1989.

15 Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW)
de 1979.

16 Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados (de 1951) y los protocolos afines (de 1967).

17 Convencion sobre el Derecho de las Personas con Discapacidad. La Convencion entrd en vigor
en mayo de 2008.
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conflictos armados.” Asimismo, diversos instrumentos regionales de derechos
humanos' asi como diversas declaraciones internacionales y resoluciones de la ONU
hacen referencia al derecho a la alimentacion.® Algunos autores también sugieren
que el derecho a la alimentacién, o al menos el derecho a estar protegido contra
el hambre, es inherente al derecho internacional consuetudinario. Sin embargo, este
asunto no sera abordado ya que va mas alla del objetivo de esta Guia.

Los instrumentos internacionales vinculantes mencionados anteriormente han sido
complementados con algunos instrumentos no vinculantes; éstos han contribuido
de manera significativa a una mejor comprensién e interpretacion de lo que
constituye el derecho a la alimentacion y las obligaciones a las que estan sujetos
los Estados. Este es el caso en particular de los instrumentos desarrollados por la
FAQ, la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (en 2006 pasé6
a ser el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas?!) y el CESCR
(Comité de los Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales).

En 1999, el CESCR adopt6 la Observaciéon General (OG) 12 sobre el derecho a
una alimentacién adecuada. La OG 12 afirma que el derecho a una alimentacion
adecuada se realiza “cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea solo 0 en comun
con otros, tiene acceso fisico y econdmico, en todo momento, a la alimentacion
adecuada o a medios para obtenerla”. La OG 12 también presenta una resefia
explicativa del contenido normativo de este derecho, las obligaciones de los
Estados y su aplicacion a nivel nacional. A pesar de que las Observaciones
Generales del CESCR no son juridicamente vinculantes, ofrecen una interpretacion
muy autorizada de los derechos contenidos en el PIDESC vy, por lo general, son
acatadas y respetadas por los Estados Partes.??

18 LaConvencion de 1949 sobre la Proteccion de la Poblacion Civil en Tiempos de Guerra, el articulo
54 del Protocolo adicional del Pacto de Ginebra (Convencion de 12 de agosto de 1949) aplicables
para la proteccion de las victimas de los conflictos armados internacionales (Protocolo I) y los articulos
69y 70 del Protocolo adicional del Pacto de Ginebra (Convencion de 12 de agosto de 1949) aplicables
para la proteccion de victimas de los conflictos armados no internacionales (Protocolo II).

19 El Pacto Americano de Derechos Humanos (de 1978) y su Protocolo adicional en el ambito de
los derechos econémicos, sociales y culturales conocido como el “Protocolo de San Salvador” (de
1999), el Pacto Africano de Derechos Humanos y de los Pueblos (de 1986), y la Directiva de la Uniéon
Europea que fija las normas minimas para la acogida de personas que piden asilo.

20 Véase por ejemplo, la Declaracion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion
de 1974, la Declaracion Mundial sobre la Nutricion, aprobada en la Conferencia Internacional sobre
la Nutricion en 1992, la Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial de 1966,
la Resolucion 2004/19 de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 2004 vy las Directrices
Voluntarias de la FAO en apoyo a la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada
en el contexto de la seguridad alimentaria nacional (Directrices Voluntarias de la FAO), adoptadas en
el 127.° periodo de sesiones del Consejo de la FAO, en noviembre de 2004.

21 La Comision fue reemplazada en 2006 por el Consejo de Derechos Humanos, creado a partir
de la Resolucion 60/251 de la Asamblea General de las Naciones Unidas (véase A/RES/60/251 del
15 de marzo de 2006).

22 Véase Naciones Unidas. 1999 y Villan Duran, C. 2000.
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En 2000, la Comision de Derechos Humanos de la ONU nombré un Relator Especial
sobre el derecho a la alimentacion.?® Basandose en la OG 12, el Relator Especial
ha centrado su labor en esclarecer el contenido del derecho a la alimentacién en
mayor profundidad y dar sentido a las obligaciones de los gobiernos respecto a
este derecho.*

En 2004, el Consejo de la FAO aprob6 las Directrices Voluntarias en apoyo de la
realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto
de la seguridad alimentaria nacional (las llamadas “Directrices sobre el Derecho
a la Alimentacion”). Las Directrices ofrecen recomendaciones de iniciativas que
deben adoptarse en el plano nacional para la creacién de un entorno favorable
que permita a las personas alimentarse con dignidad, y para el establecimiento de
redes de seguridad destinadas a aquellas personas que no tienen la capacidad de
hacerlo. Las Directrices invitan a los Estados a incorporarlas en sus leyes internas,
estrategias, politicas y programas al objeto de dar plena efectividad al derecho a
la alimentacion en el ambito nacional (véase el Recuadro 2).

RECUADRO 2. Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion

El valor de las Directrices sobre el Derecho a la Alimentacién radica en que han
permitido una aplicacion menos tedérica y mas practica del concepto en términos de
ofrecer apoyo a los gobiernos en la aplicacién de este derecho. Las Directrices:

e cubren todos los elementos necesarios de una estrategia y proceso legitimo de
seguridad alimentaria;

e promueven un marco de coordinacion intersectorial de las acciones
emprendidas por entidades gubernamentales pertinentes;

¢ reflejan los principios de los derechos humanos en recomendaciones de
medidas;

e establecen una base para la promocién de politicas y programas mas
equitativos.

23 El Relator Especial forma parte de los mecanismos de procedimientos especiales establecidos
por la Comisiébn que constan de grupos de trabajo, relatores especiales, representantes o
especialistas nombrados por la Comision para investigar y abordar cualquier violacion cometida en
un pais en determinadas areas tematicas de los derechos humanos. Para mas informacion sobre los
procedimientos especiales, véase http.//www2.ohchr.org/english/bodies/chr/special/index.htm

24 Losinformes del Relator Especial tratan de varios temas del derecho a la alimentacion en detalle.
Los informes pueden consultarse en: http.//www2.ohchr.org/english/issues/food/index.htm
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RECUADRO 2. Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion (cont.)

Las Directrices pueden ayudar a los gobiernos a esbozar politicas, estrategias y
leyes adecuadas. A pesar de su naturaleza intrinsecamente voluntaria, pueden llegar
a ejercer una gran influencia sobre las politicas de Estado dado que surgen de un
consenso entre los Estados Miembros de la FAO.

Las Directrices 5, 7, 17 y 18 ofrecen a los Estados recomendaciones practicas para
la creacion de un marco institucional y juridico eficaz que contribuya a la realizacién
del derecho a una alimentacion adecuada y para crear los mecanismos de vigilancia
independientes que garanticen la aplicacion de estas Directrices en pro de la
realizacion de este derecho.
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1.1
CONTENIDO NORMATIVO )
DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Los titulares del derecho a la alimentacién son los individuos. En la practica,
esto significa que toda persona —mujer, hombre, nifia y nifio— puede acogerse a
este derecho humano fundamental. El “derecho a la alimentacién” engloba dos
normas distintas contenidas en el articulo 11 del PIDESC (véase el Recuadro 3).
La primera, establecida en el primer parrafo, nace del derecho de toda persona
a “un nivel de vida adecuado, para si y su familia, incluso alimentacién, vestido
y vivienda adecuados” que puede denominarse “el derecho a una alimentacion
adecuada”. La segunda, proclamada en el segundo parrafo del mismo articulo,
es el “derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre”.

RECUADRO 3. El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC)

Articulo 2

1. “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen
a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el
maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas
legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos.

2. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar el ejercicio
de los derechos que en él se enuncian, sin discriminacién alguna por motivos de
raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen nacional
o social, posicion econémica, nacimiento o cualquier otra condicién social”.
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RECUADRO 3. El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC) (cont.)

Articulo 11

1. “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia.
Los Estados Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad
de este derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la
cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento.

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

(@) Mejorar los métodos de produccion, conservacion y distribucion

de alimentos mediante la plena utilizacion de los conocimientos

técnicos y cientificos, la divulgacion de principios sobre nutricion y el
perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios de modo que se
logren la explotacion y la utilizacion mas eficaces de las riquezas naturales.

(b) Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mundiales en relacién
con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto
a los paises que importan productos alimenticios como a los que los exportan”.

Existe una diferencia sustancial entre las dos normas. El derecho a estar protegido
contra el hambre es el Unico derecho calificado como “fundamental” en el PIDESC.
Se considera que constituye una norma “absoluta”: el nivel minimo que debe
garantizarse para todos, independientemente del nivel de desarrollo alcanzado
por el Estado.?s El derecho a estar protegido contra el hambre esta intimamente
vinculado al derecho a la vida. El Comité de Derechos Humanos (CDH), la entidad
cuya responsabilidad es vigilar la aplicacion del Pacto de Derechos Civiles
y Politicos, en su OG 6 sobre el derecho a la vida profundizé mas en la “dimension
social del derecho ala vida”. El CDH declar6 que “la proteccion del derecho a la vida
exige a los Estados adoptar medidas positivas” y considerd que los Estados deben
adoptar todas las medidas posibles “encaminadas a disminuir la mortalidad infantil

25 Segun el CESCR “un Estado Parte en el que un nimero importante de individuos esta privado
de alimentos esenciales, prima facie, no estd cumpliendo sus obligaciones en virtud del Pacto.
Si el Pacto se ha de interpretar de tal manera que no establezca una obligacion minima, careceria
en gran medida de su razén de ser” (GC 3, parr. 10). La nocion de un “contenido minimo esencial”
de derechos fundamentales articula la idea de que el Estado debe dar prioridad a las necesidades
mas urgentes de los individuos.
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y aumentar la esperanza de vida, en especial adoptando medidas para eliminar
la malnutriciéon y las epidemias”.?® No obstante, el derecho a una alimentacién
adecuada abarca mucho mas, ya que conlleva la necesidad de constituir un entorno
economico, politico y social que permita a las personas alcanzar la seguridad
alimentaria por sus propios medios.

El reconocimiento del derecho a la alimentacion en el contexto de un nivel de
vida adecuado y el derecho a estar protegido contra el hambre implica, a su vez,
reconocer que el hambre y la desnutricién ocurren no s6lo como consecuencia de
la falta de alimentos sino principalmente por la pobreza, las desigualdades en los
ingresos y la falta de acceso a la asistencia sanitaria, la educacion, el agua limpia y
condiciones de vida higiénicas. También apunta al fuerte vinculo que existe entre el
derecho a la alimentacion y otros derechos humanos. Las consecuencias practicas
de esta perspectiva son enormes. Considerando que el concepto de estar protegido
contra el hambre implica que el Estado debe suministrar alimentos a quienes no
pueden satisfacer sus necesidades alimentarias por razones fuera de su control
(como por ejemplo, la edad, discapacidad, recesion econdmica, hambruna,
catastrofe o discriminacion), para poder ejercer el derecho a la alimentacion, las
condiciones de vida deben mejorar de manera progresiva hasta conseguir un
acceso regular e igualitario a los recursos y oportunidades para que toda persona
pueda satisfacer sus propias necesidades.

En circunstancias normales, la mayoria de las personas ejercen su derecho a
la alimentacion principalmente por sus propios medios, ya sea produciendo o
adquiriendo alimentos. La capacidad de ejercer el derecho a la alimentacion
depende, por lo tanto, del acceso a la tierra, al agua y otros recursos productivos,
ademas del acceso a un empleo remunerado u otros medios para adquirir los
alimentos (por ejemplo, la seguridad social). De hecho, el hambre y la desnutricion
generalizada en muchos paises del mundo no estan vinculadas a la disponibilidad
de alimentos sino a desigualdades tanto en la distribucién de recursos como en
el acceso fisico 0 econémico de las personas a los alimentos. Segun el Relator
Especial sobre el derecho a la alimentacion, “es evidente que reducir el hambre no
significa aumentar la produccion de alimentos [...] sino, mas bien, encontrar formas
de aumentar el acceso de los pobres a los recursos...”.2” Amenudo, la discriminacion
se encuentra en los origenes de estas desigualdades. El derecho a la alimentacion
es, por ende, un asunto multidimensional y complejo, interrelacionado con otros
derechos humanos; la capacidad de la persona de ejercer este derecho libremente
esta circunscrita al funcionamiento adecuado de diversas instituciones y actores,
tanto a nivel gubernamental como no gubernamental. El ejercicio del derecho puede
verse afectado de manera adversa por problemas en la produccion y distribucion,
y en los precios e informacion, asi como por la falta de acceso a la tierra y recursos
productivos, debido a practicas discriminatorias del Estado o de actores externos,

26 Véase la OG 6, parrafo 5 del Comité de Derechos Humanos (subrayado fuera del texto).

27 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion, 2003a.
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debido a una atencién médica y una educacion inadecuadas o insuficientes, unos
sistemas sanitarios deficientes, la pobreza generalizada u otros factores como la
recesion econdmica, el cambio climatico y las catastrofes naturales o provocadas
por el hombre. Cualquiera de estos factores o mas de uno pueden afectar a la
capacidad del individuo de acceder a alimentos o podrian llevarle a un estado de
desnutricién o hambre, vulnerando asi su derecho a la alimentacion.

La naturaleza multidimensional del derecho a la alimentacion fue clarificada por el
CESCR en su OG 12 sobre el derecho a la alimentacion. Segun el CESCR, el derecho
a la alimentacion no debe interpretarse simplemente como el conjunto de calorias,
proteinas y otros nutrientes especificos necesarios para estar protegido contra el
hambre y la desnutricion (OG 12, parrafo 6), sino que mas bien comprende:

... el derecho a tener acceso de manera regular, permanente , directamente
0 mediante su adquisicion en el comercio, a una alimentacion cuantitativa
y cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones
culturales de la poblacion a la que pertenece la persona que la consume,
y garantice una vida siquica y fisica individual y colectiva libre de temores,
satisfactoria y digna.?

Esta conceptualizacion del contenido del derecho a la alimentacion se basa en
la definicion de seguridad alimentaria del Plan de Accién de la Cumbre Mundial
sobre la Alimentacion de 1996, pero adopta un enfoque levemente distinto (véase
el Recuadro 4). El derecho a la alimentacion centra su atencién en el ser humano,
complementando de esta forma la lucha contra la inseguridad alimentaria y el
hambre con otros derechos humanos y principios, es decir, con la dignidad,
la transparencia, el empoderamiento y la participacion.?®

RECUADRO 4. La seguridad alimentaria y el derecho a la alimentaciéon

La seguridad alimentaria, como concepto, comenzd a abordarse en la década de 1960
y 1970, centrando en esa época su interés (y ain lo sigue haciendo en determinados
usos) en los problemas que afectan a la disponibilidad de alimentos, es decir, las
dificultades para asegurar la disponibilidad y, en cierta medida, la estabilidad de precios
de alimentos basicos a nivel internacional y nacional. La seguridad alimentaria se definio
como “[la disponibilidad de] garantizar en todo momento un adecuado suministro
mundial de alimentos basicos [...] para mantener una expansion constante del consumo
de alimentos [...] y contrarrestar las fluctuaciones de la produccion y los precios”.

28 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion, 2001, p. 7.

29 Véase Mechlem, K. 2004.
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RECUADRO 4. La seguridad alimentaria y el derecho a la alimentacién (cont.)

Sin embargo, la Declaracién universal sobre la erradicacion del hambre y la malnutricion,
aprobada en la Conferencia Mundial de la Alimentacion (1974), describi6 la crisis alimentaria
que afectaba a las personas en los paises en desarrollo como un creciente desequilibrio
que “...no sdlo tiene graves consecuencias econdémicas y sociales, sino que compromete
gravemente la realizacion de los principios y valores mas fundamentales asociados con

el derecho a la vida y la dignidad humana, incorporados en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos”. Se habia establecido un vinculo entre la seguridad alimentaria

y los derechos humanos, pero aun faltaba desarrollarlo.

En el transcurso de los afios, el interés se desplazoé de la disponibilidad de alimentos a

las dificultades asociadas al acceso fisico y econémico a los alimentos. Esta evolucién
estuvo marcada por los diversos estudios que indicaban que algunas de las peores
hambrunas se habian producido en el contexto de una abundante disponibilidad de
alimentos, como consecuencia de la falta de derechos de las personas para acceder a los
alimentos disponibles (Dreze y Sen, 1991). A mediados de la década de 1990 surgi6 una
nueva definicién de seguridad alimentaria basada en cinco puntos que debian abordarse:
i) quiénes deberian recibir los alimentos; ii) cuando; iii) como; iv) qué cantidad, y v) qué
tipo de alimentos. En noviembre de 1996, el Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre
la Alimentacién declaré que la seguridad alimentaria, a nivel individual, familiar, nacional,
regional y mundial, se alcanza “cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econémico 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.” Esta definicion establece los cuatro pilares de la seguridad alimentaria:

i) la disponibilidad; ii) la accesibilidad; iii) la estabilidad, y iv) la utilizacién de los alimentos.

La seguridad alimentaria es un concepto relativo a las politicas, que establece una meta que
debe ser alcanzada (por ejemplo, reducir a la mitad el nimero de personas que padecen
hambre antes del afio 2015). El concepto esta basado en necesidades y orientado hacia
programas. El derecho a la alimentacién es un concepto juridico; es un derecho humano
reconocido internacionalmente que otorga a las personas el derecho a la justicia y a una
reparaciéon adecuada en caso de violacion de este derecho.®

La diferencia entre los dos conceptos se puede esclarecer recurriendo al ejemplo de una
persona que recibe alimentos regularmente gracias a la ayuda humanitaria: a pesar de que
podria creerse que esta persona se encuentra en situacion de seguridad alimentaria, su
derecho a la alimentacion no ha sido ejercido debido a que su dependencia de la ayuda
externa a largo plazo es incompatible con su dignidad humana (ya que la persona no

es considerada titular del derecho, sino objeto de dicha ayuda) y esto, a la postre, no le
permitira ser autosuficiente, en otras palabras, no podra alimentarse por sus propios medios.

30
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1.1 CONTENIDO NORMATIVO DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Segun el CESCR, el contenido normativo del derecho a la alimentacién implicaria:
“la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para satisfacer las
necesidades alimentarias de los individuos, sin sustancias nocivas, y aceptables
para una cultura determinada; [y] la accesibilidad de esos alimentos en formas
que sean sostenibles y que no dificulten el goce de otros derechos humanos”.
Los Estados Partes deben centrar sus acciones en mejorar las condiciones de
vida de su pueblo y no en satisfacer las necesidades basicas minimas en lo que
respecta a los alimentos.

En relacién con la cantidad disponible, el concepto de alimentos se entiende como
una cantidad de alimentos suficiente que permita a una persona gozar de una
vida normal y activa. La disponibilidad comprende la posibilidad de alimentarse
directamente de lo que produce la tierra u otros recursos naturales, o a través de
un sistema eficaz de distribucion, procesamiento y comercializacién que permita
trasladar los alimentos desde el lugar de produccién hasta donde sea necesario,
segun la demanda. Para esto, también es necesario contar con una estabilidad con
respecto a la oferta de alimentos. La estabilidad se refiere tanto a la disponibilidad
como a la accesibilidad de los alimentos. En efecto, el derecho a la alimentacién
implica que los individuos dispongan de acceso a alimentos adecuados, tanto en
términos econdmicos como fisicos (OG 12, parrafos 8 y 13). Tanto la disponibilidad
de alimentos como el acceso sostenible vienen determinados por las condiciones
de sostenibilidad ambiental que se aseguran si existe una gestion publica
y comunitaria prudente de los recursos que permita garantizar la disponibilidad de
alimentos suficientes para las generaciones actuales y futuras. En las palabras del
CESCR, la nocion de sostenibilidad esta intrinsecamente vinculada al concepto
de alimentos adecuados (OG 12, parrafo 7).

El concepto de adecuacion reviste especial importancia para el derecho a
la alimentacion puesto que pone de relieve una serie de factores que deben
contemplarse para determinar si puede considerarse que ciertas formas de
alimentos o regimenes de alimentacién disponibles son los mas adecuados en
determinadas circunstancias. Por ende, la cantidad y calidad de los alimentos
disponibles deben ser “suficientes para satisfacer las necesidades alimentarias de
los individuos, sin sustancias nocivas, y aceptables para una cultura determinada”
(OG 12, parrafo 7). En cuanto al componente de calidad, los alimentos obtenidos
deben cumplir ciertas normas minimas de inocuidad, para evitar cualquier tipo de
contaminacién debido a la adulteracién, mala higiene ambiental o manipulacién
incorrecta en las diversas etapas de la cadena alimentaria (OG 12, parrafo 10).
Asimismo, la norma de adecuacion va mas alla de la proteccion contra el hambre
o los alimentos inocuos; implica la aceptacion cultural de los alimentos. Como
indica el CESCR, la definicidon precisa de “adecuaciéon” viene determinada, en
gran medida, por las condiciones sociales, econdmicas, culturales, climaticas,
ecolégicas y de otro tipo imperantes (OG 12, parrafo 11). Por lo tanto, el CESCR
insiste en que los alimentos deben ser aceptables para una cultura o consumidores
determinados y que deben tomarse en cuenta los valores no relacionados con la
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nutricion que se asocian alos alimentosy suconsumo, asicomo las preocupaciones
fundamentadas de los consumidores acerca de la naturaleza de los alimentos
disponibles (OG 12, parrafo 11).

Esta nocién recalca la interdependencia de todos los derechos humanos y la
relacion intrinseca del derecho a la alimentacidon con una nutriciéon y cuidados
adecuados. En este sentido, la dimensién de utilizacion de la seguridad alimentaria
! (es decir, insumos no alimenticios) no suele considerarse un componente
del derecho a la alimentacién, aunque implicitamente deberia formar parte del
componente de adecuacion del derecho a la alimentacion. Dichos insumos
revisten especial importancia para las madres embarazadas y lactantes y los
ninos. Los mecanismos internacionales de derechos humanos hacen hincapié
en la necesidad de garantizar la nutricion y cuidados adecuados de mujeres
embarazadas y lactantes y de los nifios.*

31 El componente de utilizacion resalta la importancia de los factores no asociados a los alimentos
de la seguridad alimentaria: éste se refiere a la utilizacién de alimentos a través de un régimen
alimenticio adecuado, agua limpia, saneamiento y atencion de salud para alcanzar un estado de
bienestar nutricional en el que todas las necesidades fisioldgicas son satisfechas.

32 Véase el articulo 12.2 del CEDAW v el articulo 24 de la CDN.
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1.2
OBLIGACIONES DEL ESTADO

Cada uno de los derechos individuales trae consigo obligaciones que otros deben
cumplir. Conforme al derecho internacional, las obligaciones en materia de derechos
humanos han de ser cumplidas principalmente por los Estados.

En virtud de los términos de los articulos 2 y 11 del PIDESC, la principal obligacion
de los Estados Partes es adoptar las medidas necesarias (hasta el maximo de los
recursos de que dispongan) para el ejercicio progresivo y pleno del derecho a la
alimentacién de toda persona bajo su jurisdiccion. Asimismo, en conformidad con el
principio establecido en derecho internacional, los Estados Partes pueden ampliar
la proteccion existente del derecho a la alimentacion; por el contrario, reducir el nivel
de proteccién ya alcanzado equivale, en términos generales, a una violacion de este
derecho (o sea, el principio de “no regresion”).

Estas obligaciones generales han sido interpretadas en mayor detalle por el CESCR
en la OG 3 (sobre la naturaleza de las obligaciones de los Estados Partes) y en la
OG 12 (sobre el derecho a la alimentacion en general). Cada componente de estas
obligaciones sera examinado en mayor profundidad en las siguientes tres secciones.

121 OBLIGACION DE ADOPTAR LAS MEDIDAS NECESARIAS, HASTA EL
MAXIMO DE LOS RECURSOS DISPONIBLES, PARA EL EJERCICIO
PROGRESIVO Y PLENO DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Adopcion de medidas

Si bien la plena realizacion del derecho a la alimentaciéon puede lograrse
de manera paulatina, los Estados Partes tienen la obligacion de adoptar las

33 ElI CESCR en su OG 3 afirma que cualquier medida de caracter deliberadamente retroactivo
requerira la consideracion mas cuidadosa y debera justificarse plenamente por referencia a la totalidad
de los derechos previstos en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del maximo de los
recursos de que se disponga (véase el parrafo 9).
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“medidas” para lograr este objetivo dentro de un plazo razonablemente breve
tras la entrada en vigor del PIDESC. Para el CESCR, estas medidas deben ser
deliberadas y concretas, y estar orientadas hacia la satisfaccién de dichas
obligaciones (OG 3, parrafo 2). Estas medidas pueden incluir la adopcion
de legislacion o la aplicacién de reformas administrativas, econdmicas,
financieras, educacionales o sociales. Cada uno de los Estados Partes debera
determinar cuales seran las medidas idoneas para garantizar el ejercicio del
derecho a la alimentacion de las personas dentro de su jurisdiccion. Esta
flexibilidad reconoce las numerosas diferencias culturales, histéricas, juridicas
y econoémicas que existen entre los Estados Partes con las mismas obligaciones
juridicas. No obstante, cabe notar que el PIDESC ha dado especial énfasis a
“la adopcién de medidas legislativas” (Art. 2.1).

Hasta el maximo de los recursos de que se disponga

El ejercicio pleno del derecho a la alimentacion —al igual que muchos otros
derechos-requiere una inversion de recursos por parte del gobierno. El articulo
2.1 del PIDESC afirma que los Estados Partes deberan adoptar las medidas
necesarias para lograr la plena aplicacién del derecho a la alimentacion de la
poblacién “hasta el maximo de los recursos de que dispongan”.

Consiguientemente, los Estados Partes con recursos limitados no estan
obligados a emplear todos sus recursos o gastar recursos que no tienen para
satisfacer el derecho a la alimentacion. No obstante, deben asignar algunos
recursos para garantizar la realizacion de este derecho humano. El CESCR,
en su OG 3, recalca que “aunque se demuestre que los recursos disponibles
son insuficientes, sigue en pie la obligacion de que el Estado Parte se emperie
en asegurar el disfrute mas amplio posible de los derechos pertinentes dadas
las circunstancias reinantes”. Por ejemplo, el CESCR considera que “de
ninguna manera se eliminan como resultado de las limitaciones de recursos,
las obligaciones de vigilar la medida de la realizacion, o mas especialmente
de la no realizacion, de los derechos econdmicos, sociales y culturales y de
elaborar estrategias y programas para su promocion” (OG 12, parrafo 11).

En la practica, los Estados Partes deben asegurar que los recursos que si
pueden ser invertidos en alimentos no sean desviados hacia otras areas o
que desaparezcan a causa de la corrupcion. El ejercicio del derecho a la
alimentacion (asi como los otros derechos econdémicos, sociales y culturales)
puede lograrse incluso con recursos limitados, siempre que el gobierno cumpla
una funcion adecuada en la asignacién de recursos.

Para el ejercicio progresivo y pleno del derecho a la alimentacién

Al obligar a los gobiernos a garantizar el derecho a la alimentacion de manera
progresiva, el PIDESC reconoce que el ejercicio pleno de este derecho humano
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exige tiempo. Esto significa que algunas de las medidas que los Estados
Partes deberan tomar serdn mas inmediatas, mientras que otras serdn a mayor
plazo. Los Estados Partes tienen la obligacion de proceder “lo mas expedita y
eficazmente posible” (OG 3, parrafo 9) con miras a lograr la plena efectividad
del derecho a la alimentacioén para todos.

Existen varias disposiciones que deben ser realizadas de manera
inmediata®* que no dependen de los recursos disponibles. El concepto de
realizacion progresiva no es suficiente para justificar la falta de accion por
parte del gobierno aduciendo que el Estado no ha alcanzado un determinado
nivel de desarrollo econdémico. La obligacion de no discriminar es de aplicaciéon
inmediata y no esta supeditada a la norma del ejercicio progresivo.®

Asimismo, corresponde a cada Estado Parte una obligacion minima de asegurar
la satisfaccion de, al menos, los niveles minimos esenciales de cada uno de los
derechos consagrados en el PIDESC (OG 3, parrafo 10). Esta obligacién también
es de aplicacion inmediata. Este nivel de obligacién minima con respecto al
derecho a la alimentacion consiste en la proteccidn contra el hambre; en términos
practicos, esto conlleva la obligacion de proporcionar los recursos basicos minimos
necesarios para que las personas estén protegidas contra cualquier amenaza a su
supervivencia.®® Las consecuencias juridicas que puede llegar a tener este enfoque
se fundamentan en el hecho de que si un Estado Parte no toma las medidas
necesarias para abordar el hambre y la desnutricion, esto constituiria no sélo una
violacién de sus obligaciones respecto al derecho a la alimentacion (PIDESC) sino
una violacién de sus obligaciones relativas al derecho ala vida (PIDCP). Por lo tanto,
el Estado esta obligado a no negar el acceso ala alimentacién a las personas dentro
de su jurisdiccion y, al menos, asegurar que no padezcan hambre® y suministrar
alimento a quienes estén en riesgo de inanicion.

34 Veéase la OG 12, parr. 16. Véase también Los Principios de Limburgo relativos a la aplicacion del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Res. de la Comision de Derechos Humanos,
43.a Sesion, articulo 8, Doc. E/CN4./1987/17 de las Naciones Unidas, Anexo (1987), principio 21. Los
Principios de Limburgo fueron aprobados en 1996 por un grupo de distinguidos expertos en derecho
internacional convocados por la Comision Internacional de Juristas, la Facultad de Derecho de la Universidad
de Limburgo y el Instituto de Derechos Humanos Urban Morgan, Universidad de Cincinnati (Ohio, EE.UU.).

35 EICESCR considera que el Estado que aduzca que es incapaz de cumplir esta obligacion, tiene la
obligaciéon de demostrar que ha hecho todos los esfuerzos posibles por utilizar todos los recursos de
que dispone con el fin de cumplir, con caracter prioritario, esas obligaciones minimas (OG 12, parr. 17)

36 La CDR considera que el incumplimiento por parte de un Estado Parte de la obligacién de tomar las
medidas adecuadas para abordar el hambre y la malnutricién no sélo constituiria una violacion de la obligacion
enunciada en el PIDESC (el derecho a la alimentacion) sino de las obligaciones enunciadas en el PIDCP (el
derecho ala vida). Ello se debe a que la proteccion del derecho a la vida exige que los Estados adopten todas
las medidas necesarias “para disminuir la mortalidad infantil y aumentar la esperanza de vida, en especial
adoptando medidas para eliminar la malnutricion y las epidemias”. Véase el parrafo 5 en la OG 6 de la CDH.

37 Ademas de lo establecido en el PIDESC, estas obligaciones también son de responsabilidad de
los Estados conforme lo estipula la ley internacional humanitaria (la rama del derecho internacional
aplicable a los conflictos armados y otras situaciones conexas) que prohibe expresamente hacer
padecer hambre a la poblacion civil como método de guerra (véase el Convenio de Ginebra de 1949).
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1.2.2 OBLIGACION DE NO DISCRIMINAR

El caracter universal de los derechos humanos significa que son aplicables a todas
y cada una de las personas dentro del Estado. No podra existir condicién alguna
(de raza, color, sexo, idioma, religién, opinidn politica o de otra indole, origen
nacional o social, posicidn econdémica, nacimiento o cualquier otra condicién
social) vinculada al derecho de toda persona a ejercer libremente su derecho
a la alimentacién (articulo 2.2 del PIDESC). Este principio de no discriminacion
es uno de los elementos fundamentales del derecho internacional en materia de
derechos humanos. Esto se debe a que existen ciertas personas y grupos que
afrontan mayores dificultades para ejercer sus derechos humanos.

Ademas de la garantia general contra la discriminacion, estipulada en el articulo 2.2,
el PIDESC recalca la necesidad de garantizar a hombres y mujeres la igualdad en
el goce de todos los derechos enunciados en el PIDESC (Art. 3). La discriminacion
contra la mujer sigue siendo una realidad en todas las sociedades, ya sean
desarrolladas o en vias de desarrollo. La difusiéon de este compromiso y la voluntad
de combatir estas situaciones ha llevado a la adopcion de un pacto internacional
aparte para garantizar la proteccion de los derechos de la mujer (véase el Recuadro
5). Las Directrices sobre el Derecho a la alimentacion hacen hincapié en la necesidad
de eliminar todas las formas de discriminacién contra la mujer. Las Directrices invitan
a los Estados a “promover la participacion plena y en condiciones de igualdad de
la mujer en la economia y, con este fin, introducir, donde no existan, y aplicar leyes
sensibles al problema de la igualdad entre los sexos que otorguen a las mujeres el
derecho a heredar y poseer tierra y otros bienes. Los Estados deberian asimismo
proporcionar a las mujeres acceso seguro y equitativo a los recursos productivos,
como el crédito, la tierra, el agua y tecnologias apropiadas, y el control sobre ellos,
para que puedan recibir los beneficios que deriven de dichos recurso” (Directriz 8.7).

RECUADRO 5. La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW)

La Convencién sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra

la Mujer (CEDAW) fue adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
1979 para reafirmar las disposiciones de los instrumentos internacionales de la época
elaborados con el objetivo de combatir la constante discriminacién contra la muijer.

La Convencion identifica las diversas esferas en las cuales se discrimina a la mujer,

por ejemplo, con respecto a sus derechos politicos y en el contexto del matrimonio,

la familia y el empleo. La Convencidn establece, para este y otros ambitos, metas y
medidas explicitas que deberan ser adoptadas con miras a facilitar la creacién de una
sociedad global en la cual la mujer esté en condiciones de igualdad frente al hombre y,
consiguientemente, pueda ejercer y gozar plenamente de sus derechos humanos. v
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RECUADRO 5. La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) (cont.)

La Convencion, al objeto de suprimir la discriminacion de género, obliga a los Estados
Partes a reconocer el gran aporte econdémico y social de las mujeres a la familia y

a la sociedad en general. La Convencion subraya que la discriminacion afectara

al crecimiento y bienestar econdémico. También reconoce de manera explicita la
necesidad de modificar los patrones de conducta, a través de la educacién tanto de
hombres como muijeres, para aceptar la igualdad de derechos y responsabilidades
con miras a alcanzar la eliminacion de los prejuicios y practicas basados en funciones
estereotipadas. Recalcando la preocupacioén de que en situaciones de pobreza

la mujer tiene un acceso minimo a la alimentacion y los recursos, la Convencion
establece el derecho de toda mujer a una nutricion adecuada durante el embarazo y
la lactancia (Art. 12) y obliga a los Estados Partes a adoptar las medidas apropiadas
para garantizar que las mujeres, especialmente en las zonas rurales, tengan acceso a
recursos, servicios y oportunidades econémicas (Art. 14).

Otro aspecto importante de la Convencion es el reconocimiento explicito del objetivo
de alcanzar una igualdad de facto, ademas de la igualdad en términos juridicos, y

de la necesidad de adoptar medidas especiales de caracter temporal para alcanzar
dicho objetivo.

Tal como ocurre con la obligacion de garantizar la proteccion contra el hambre, la
obligacion de no discriminar debera entrar en vigor de forma inmediata. Para ello, el
nivel de proteccion del derecho a la alimentacion debe garantizarse a toda persona de
manera objetiva y razonablemente igualitaria, independientemente de su raza, color,
sexo, etc. La lista de motivos de discriminacién enumeradas en el articulo 2.2 no es
exhaustiva, como lo indican las palabras “o de otra indole”.3®

El PIDESC hace referencia al ejercicio de los derechos “sin discriminacion alguna”,
aunque no toda diferenciacion de trato constituye discriminacion si los criterios para tal
diferencia de trato son objetivos y razonables, y si el objetivo es lograr un fin legitimo.3®
En el plano internacional, existen dos tratados de derechos humanos relacionados con
la prohibicién de la discriminacion, que reconocen de manera explicita la necesidad
de adoptar ciertas medidas para erradicar todo acto de discriminacién y garantizar
gue un determinado derecho humano sea ejercido plenamente por las personas o

38 Por ejemplo, por motivo de edad, discapacidad, por padecer el VIH/SIDA.

39 Véase la Observacion General 18 del Comité de Derechos Humanos, un érgano supervisor del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos que también es aplicable, mutatis mutandis, para
la interpretacion del articulo 2.2 del PIDESC.
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grupos discriminados (véase el Recuadro 6). Dichas medidas especiales no podran
considerarse discriminatorias con respecto a otras personas que pudieran estar
afrontando dificultades en el ejercicio pleno de su derecho a la alimentacion.

RECUADRO 6. Medidas especiales y la promocion de la igualdad en los
pactos internacionales de derechos humanos

Segun el articulo 4 de la CEDAW, “La adopcién por los Estados Partes de medidas
especiales de caracter temporal encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre
el hombre y la mujer no se considerara discriminacién en la forma definida en la
presente Convencion, pero de ningin modo entrafiara, como consecuencia, €l
mantenimiento de normas desiguales o separadas; estas medidas cesaran cuando
se hayan alcanzado los objetivos de igualdad de oportunidad y trato”.

La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién Racial (ICERD) obliga a los Estados Partes “cuando las circunstancias
lo aconsejen, [tomar] medidas especiales y concretas, en las esferas social,
econdémica, cultural y en otras esferas, para asegurar el adecuado desenvolvimiento
y proteccion de ciertos grupos raciales o de personas pertenecientes a estos grupos,
con el fin de garantizar en condiciones de igualdad el pleno disfrute por dichas
personas de los derechos humanos y de las libertades fundamentales” (Art. 2.2).

La CDH, en su OG sobre la no discriminacién, reconoce que “No toda diferenciacion
de trato constituira una discriminacion si los criterios para tal diferenciaciéon son
razonables y objetivos y lo que se persigue es lograr un propésito legitimo en

virtud del Pacto” (OG 18, parrafo 10). Que esta diferenciacion de trato constituya
discriminacién o no dependera de las circunstancias especificas en cada caso.

En este sentido, el CESCR, al tratar el tema de las discapacidades, consideré que,
debido a que han de adoptarse ciertas medidas para remediar la discriminacién
existente y crear oportunidades equitativas para las personas con discapacidad, dichas
medidas no deben ser consideradas discriminatorias en tanto estén fundamentadas
en el principio de igualdad y sean aplicadas exclusivamente con miras a cumplir ese
principio.* Por lo tanto, para garantizar el ejercicio pleno del derecho a la alimentacion,
los gobiernos pueden hacer diferenciaciones para conseguir un objetivo legitimo, por
ejemplo, subsanando una discriminacion de facto o eliminando las condiciones que
generan o perpetuan la discriminacion.

40 Veéase Observacion General 5 del CESCR sobre personas con discapacidades.
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El proceso de eliminacién de la discriminacion y de promocion de la igualdad de toda
persona en el egjercicio del derecho a la alimentacion implica mucho mas que una
afirmacion de la igualdad de derechos y el establecimiento de obligaciones a las que
estan sujetos los gobiernos a través de la legislacion. En muchos Estados, las conductas
estereotipadas y los prejuicios sociales, las practicas consuetudinarias y culturales, las
tradiciones, actitudes y creencias religiosas constituyen obstaculos constantes para
ciertas categorias de personas en el desarrollo de las capacidades necesarias que les
permitan alimentarse por sus propios medios. Las leyes y practicas consuetudinarias
pueden jugar un papel ain mas significativo en los paises en desarrollo ya que suelen
condicionar la vida y costumbres cotidianas de manera mas significativa. Para eliminar
la discriminacion de facto sera necesario cambiar los patrones de comportamiento
que atentan contra estos derechos,*' tal como lo estipula el derecho internacional, que
obliga a los gobiernos a imponer el cumplimiento (véase el Recuadro 7).

RECUADRO 7. La discriminaciony el papel que desempeiian los estereotipos,
prejuicios y practicas culturales

La CEDAW reconoce de forma clara que los abusos y las exclusiones a las que son
sometidas las mujeres y nifias estan arraigados en las estructuras sociales; por lo
tanto, los Estados Partes tienen la obligacion de tomar todas las medidas apropiadas
para “modificar los patrones socioculturales de conducta de hombres y mujeres, con
miras a alcanzar la eliminacién de los prejuicios y las practicas consuetudinarias y de
cualquier otra indole que estén basados en la idea de la inferioridad o superioridad
de cualquiera de los sexos o en funciones estereotipadas de hombres y mujeres”
(Art. 5).

El primer protocolo de la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos
sobre los Derechos de la Mujer en Africa también hace referencia explicita a este
tema. La Carta obliga a los Estados Partes a “asumir el compromiso de modificar
los patrones sociales y culturales de las mujeres y hombres a través de la educacion
publica, la informacioén y estrategias educacionales y comunicacionales con miras a
eliminar las practicas culturas y tradicionales perjudiciales”.*

La CDN hace un llamamiento a los Estados Partes para que adopten “todas las
medidas eficaces y apropiadas posibles para abolir las practicas tradicionales que
sean perjudiciales para la salud de los nifios” (Art. 24.3), y el Comité de los Derechos
del Nifo reafirma la importancia de modificar las practicas y patrones de la sociedad
con miras a alcanzar estos objetivos.

41  Véase Landgren, K. 2005. p. 233.
42 El Protocolo fue adoptado el 11 de julio de 2003 y entr6 en vigor el 25 de noviembre de 2005.

43 Veéase por ejemplo Landgren, 2005, p. 233.
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1.2.3 OBLIGACION DE RESPETAR, PROTEGER Y REALIZAR EL
DERECHO A LA ALIMENTACION

Al objeto de dilucidar el contenido especifico de las obligaciones en materia del
derecho a la alimentacion y para ayudar a los Estados Partes a incorporarlas a
su ordenamiento juridico interno, el CESCR en su OG 12 afirma que el derecho
a la alimentacion, como cualquier otro derecho humano, impone tres tipos de
obligaciones: i) la obligacion de respetar, ii) la obligacion de proteger vy iii) la
obligacién de realizar el derecho a la alimentacion.

La tipologia de las obligaciones de los Estados Partes pone de relieve que el
cumplimiento del derecho a la alimentacién —al igual que cualquier otro derecho
humano- requiere la adopcién de medidas que van desde la no interferencia
pasiva a la interferencia activa con miras a garantizar que sean satisfechas
las necesidades individuales, dependiendo siempre de las circunstancias
especificas.

La obligacién de respetar exige que los Estados Partes no adopten medidas
—-ya sea a través de las actuaciones, las politicas o la falta de accion de sus
propios organismos o funcionarios publicos— que tengan como resultado
impedir o privar alas personas o grupos de la posibilidad de alimentarse por sus
propios medios. La obligacién de proteger requiere la adopcién de medidas
especificas, tanto legislativas como de otro tipo, que regulen las actividades
de terceros al objeto de asegurar que no produzcan un efecto negativo en
el ejercicio del derecho de las personas a la alimentacion. La obligaciéon de
realizar implica que los Estados Partes deben adoptar medidas positivas para
facilitar y hacer efectivo el ejercicio de los derechos de las personas. Facilitar
el ejercicio del derecho a la alimentacion exige la adopcion por parte del
gobierno de medidas de mayor envergadura en el sentido de identificar a las
personas vulnerables y aplicar politicas y programas que les permitan acceder
mas facilmente a los alimentos y mejorar su capacidad para alimentarse.
La obligacion de hacer efectivo el derecho a la alimentacién suministrando
alimentos directamente sélo se aplicara en caso de que las personas o grupos
no puedan alimentarse por sus propios medios. La obligacion de suministrar
también incluye la obligacion de garantizar, como minimo, que nadie padezca
hambre en el pais. El CESCR, en algunas de sus ultimas Observaciones
Generales, consideré que la obligacion de realizar también incorpora la
obligacion de promover.** El Estado debe promover el conocimiento pleno de
los derechos humanos tanto entre sus propios agentes como en el sector
privado. En los ultimos afnos, se ha hecho cada vez mas necesario esclarecer
las obligaciones y responsabilidades por las acciones del Estado emprendidas
por su cuenta o por otros actores fuera de su territorio.

44 Veéase CESCR, la OG 14 sobre el derecho a la salud o la OG 15 sobre el derecho al agua.
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1.2.4 OBLIGACION DE COOPERAR Y PRESTAR ASISTENCIA
INTERNACIONAL

A la luz de las enormes diferencias que existen entre los paises en lo
que respecta a su capacidad econdémica, tanto la cooperaciéon como la
ayuda internacional son fundamentales para la realizacién del derecho de
toda persona a la alimentaciéon.*® Tanto el articulo 2.1 como el articulo 11
hacen referencia a la cooperacién y ayuda internacional como mecanismos
para el ejercicio pleno del derecho a la alimentacién. El PIDESC, en su
OG 12, pone de relieve el papel fundamental que cumple la cooperacién
internacional para alcanzar larealizacion plena del derecho ala alimentacion
(parrafo 36).

La obligacion de cooperar también exige que los Estados Partes prohiban
-0 eviten- llevar a cabo actividades dentro de su jurisdiccion que sean
incompatibles con los derechos de otros Estados. Los Estados Partes
deben abstenerse de imponer medidas que puedan negar a otro Estado
la posibilidad de realizar el derecho a la alimentacion de sus habitantes.
En términos generales, la obligacién de cooperar también implica el deber
de los Estados Partes de evitar la adopcion de medidas unilaterales que
sean incompatibles con el derecho internacional. Dichas medidas incluyen
utilizar los alimentos como un mecanismo de presién politica, condicionar la
ayuda en alimentos a ciertas cuestiones econdémicas o politicas, establecer
blogueos comerciales que impidan que el alimento llegue a otro pais y la
imposicion de sanciones que afecten al abastecimiento de alimentos para
la poblacién (OG 12, parrafo 37).4¢ La obligacion de cooperar también exige
a estos paises, cuyos recursos son extremadamente limitados, solicitar
asistencia internacional cuando sea preciso para evitar que se produzca
una situacion de hambruna general (OG 12, parrafo 17).

Segun el CESCR, la obligacién de prestar asistencia internacional exige
a los Estados Partes, de acuerdo con sus recursos disponibles, facilitar
la realizaciéon del derecho a la alimentacién en otros paises, por ejemplo,
por medio de la asistencia financiera y técnica, y proporcionar ayuda en
caso de catastrofes y ayuda humanitaria en situaciones de emergencia,
incluyendo la ayuda a los refugiados y desplazados internos (OG 12, parrafo

45 Alaluz de 1) las disposiciones pertinentes de la Carta de las Naciones Unidas (principalmente
los articulos 1, 55 y 56); 2) el nUmero considerable de tratados bilaterales, regionales o multilaterales
que afirma en sus conclusiones el objetivo especifico de establecer y reforzar la cooperacion entre
los Estados afectados, y 3) la cantidad aun mas significativa de instrumentos juridicos no vinculantes
que establecen la obligacion de cooperar, puede concluirse que la cooperacion en todos los ambitos
— incluyendo, por consiguiente, el derecho humano a la alimentacién — representa, en términos
generales, una verdadera opinio juris universal (Dupuy, P.M. 2000). Por lo tanto, en virtud del derecho
internacional, la cooperacion constituye una obligacién ineludible de todo Estado.

46 Para mas informacion sobre el tema, véase Donati, F. y Vidar, M.,2008.
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38). Naturalmente, la asistencia debe ofrecerse de acuerdo a las normas
del PIDESC y de otras normas juridicas relativas a los derechos humanos y la
ayuda humanitaria.*

Son cada vez mas los expertos en derechos econdmicos, sociales y culturales
que mantienen que los tres tipos de obligaciones también son aplicables a las
obligaciones internacionales de los Estados Partes.* Esto implica que, en casos
en que las medidas emprendidas por un Estado en otro pais atenten directamente
contra la capacidad de la poblacién de dicho pais de ejercer su derecho a la
alimentacion (el incumplimiento de la obligacion de respetar) o cuando la falta
de regulacion de las actividades de los actores internos tenga como resultado la
violacion del derecho a la alimentacién en otros paises (el incumplimiento de la
obligacion de proteger), seran los Estados Partes los que tendran la obligacién de
rendir cuentas.*

47 Véase Cotula, L. y Vidar, M., 20083.

48 Véase Coomans, F. 2004. Para mas informacion sobre las dimensiones juridicas internacionales
del derecho a la alimentacioén, véase Donati y Vidar, 2008, y Skogly, S. y Gibney, M. 2002.

49 Veéase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion. 2004.
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1.3

EL DERECHO A LA ALIMENTACION
EN RELACION CON OTROS
DERECHOS HUMANOS

Todos los derechos humanos son universales, indivisibles e interdependientes
y estan relacionados entre si.®® Muchos consideran que el derecho a la
alimentaciéon debe estar adecuadamente garantizado antes de permitirse
el lujo de preocuparse del derecho a voto o el privilegio de la libertad de
expresion, sin embargo, actualmente todos los gobiernos aceptan, en
términos generales, laidea de que ningun derecho tiene prioridad sobre otro.*
Todos los derechos humanos se refuerzan mutuamente: una mejor nutricion,
salud y educaciéon tendran como resultado mayores libertades civiles y
politicas y la consolidacién del estado de derecho. Asimismo, la libertad de
expresion y de asociacion permitirda que se tomen las mejores decisiones
para proteger el derecho a la alimentacién, la salud y la educacién.

Como se ha indicado anteriormente, la plena realizaciéon del derecho a
la alimentacién en el plano nacional requiere que no sélo se aborden los
factores que promueven la seguridad alimentaria general del pais (es decir,
garantizar la disponibilidad y accesibilidad a los alimentos, y la planificacion
en situaciones de escasez, emergencias y problemas de distribucion), sino
también asegurar el ejercicio progresivo de los demas derechos humanos,
entre ellos, los derechos a la tierra y la propiedad, la salud, la educacién y el
empleo; los derechos relativos a la participacién en los procesos de toma de
decisiones, la libertad de asociacién y la libertad de expresién e informacion,
asi como la eliminacion de las desigualdades y el mejoramiento de las
condiciones subyacentes de vida que pudieran incidir negativamente en la

50 Declaraciéon y Programa de Accion de Viena, de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos,
1993.Doc. Naciones Unidas. K/CONF.157/23, 12 julio de 1993.

51 Veéase Clapham, A. 2007.
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seguridad alimentaria.®® Entender que estos derechos estan relacionados
entre si puede ayudar a los gobiernos con recursos limitados no sélo a definir
sus prioridades en términos de las iniciativas que han de emprender, sino a
contribuir a que cada individuo promueva el derecho a la alimentacion y otros
derechos humanos.*

La interrelacion que existe entre el derecho a la alimentacion y los demas
derechos humanos también constituye la base del consenso internacional
respecto a la obligacién que tienen los Estados de asegurar que los
procesos de toma de decisiones (desde la elaboracion de politicas y la
aprobacion de leyes hasta las medidas administrativas a adoptar) permitan
aplicar el derecho a la alimentacién y que sus resultados cumplan los
principios de derechos humanos de participacién, rendicion de cuentas, no
discriminacion, transparencia, dignidad humana, empoderamiento y estado
de derecho (basado en el marco “PANTHER?”, desarrollado por la Unidad
del Derecho a la Alimentacion de la FAO, sigla en inglés derivada de las
palabras Participation, Accountability, Non-discrimination, Transparency,
Human dignity, Empowerment y Rule of law).

La participacién activa, libre y significativa es un derecho humano ademas
de constituir una forma practica de lograr consensos. La participacion
efectiva permite a las personas y grupos participar de manera significativa
en aquellas decisiones que repercuten en sus vidas y en la capacidad de
alimentarse por sus propios medios; también promueve la transparencia
y rendicién de cuentas en los procesos de toma de decision. El principio
de rendicién de cuentas hace hincapié en la necesidad de que el gobierno
y todas las autoridades rindan cuentas a sus superiores y a las personas
a las que deben atender. Los individuos deben tener la posibilidad de
impugnar tanto el proceso como el contenido de las decisiones que afectan
a sus medios de vida. El principio de no discriminacion, como se ha indicado
anteriormente, podria exigir tratar a ciertas personas y grupos de manera
diferente al resto, dependiendo de las circunstancias.

La transparencia esta intimamente relacionada con el derecho a la libertad
de informacion. El gobierno debe garantizar que la informaciéon sobre las
actividades realizadas y sobre las politicas, leyes y presupuestos elaborados
en el marco del derecho a la alimentacidén sea publicada en un lenguaje que
cualquier interesado pueda entender facilmente, y que se difunda a través de
medios apropiados. El principio de dignidad humana obliga a las autoridades
publicas a garantizar que las medidas que afectan a los medios de vida de

52 Para un analisis de la interrelacion que existe entre los diversos derechos humanos y el derecho
a la alimentacion, véase Vidar, M. 2005.

53 Ibidem, p. 142.
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las personas y su capacidad de ejercer el derecho a la alimentacion sean
adoptadas de manera tal que se respete a las personas y su dignidad.
El empoderamiento implica un cambio en las relaciones de poder dentro de
la sociedad y entre el gobierno y el pueblo; obliga a las autoridades ofrecer
a las personas la posibilidad de elegir y de ejercer influencia y control sobre
las decisiones que afectan a sus medios de vida.

Finalmente, respetar el estado de derecho implica que todos los miembros
de la sociedad, incluidos quienes toman las decisiones, deben respetar la
ley. El estado de derecho se ejerce fundamental y principalmente cuando el
gobierno impone su autoridad de manera legitima y en estricta conformidad
con leyes escritas y divulgadas publicamente que han sido aprobadas y
aplicadas en estricta conformidad con los procedimientos establecidos,
denominado comunmente como debido proceso. La rendicion de cuentas
y el acceso a la justicia (a través de los tribunales, organismos de derechos
humanos u otros medios de resolucion de conflictos) son fundamentales
para sostener el estado de derecho.*

La aplicacion del derecho a la alimentacion en el marco del ordenamiento
juridico interno debera basarse en estos principios y ajustarse a ellos
(véase la Seccion 3.2.5).

En las partes Segunda a Cuarta de esta Guia se examinara cada una de las
tres estrategias legislativas para incorporar el derecho a la alimentacion a la
normativa juridica interna.

54 Pese al eterno debate sobre la “justiciabilidad” de los DESC, actualmente se acepta de forma
generalizada que la violacion de estos derechos puede ser invocada ante las autoridades juridicas
nacionales e internacionales (véase la Seccion 3.14).
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SEGUNDA PARTE
RECONOCIMIENTO CONSTITUCIONAL

En tanto que el PIDESC hace referencia en términos generales a “medidas
legislativas” para aplicar los derechos humanos consagrados en el Pacto,
las Directrices sobre el Derecho a la Alimentaciéon hacen mencién especifica
a las “Constituciones nacionales”.®® Las Constituciones generalmente
incluyen una declaracion de derechos humanos fundamentales que son
indispensables para orientar y limitar la accion del gobierno. La supremacia
de la Constitucion implica que todas las leyes internas deben ajustarse a
las disposiciones constitucionales y que, en caso de conflicto, siempre
imperaran las normas constitucionales. Por lo tanto, la inclusion del derecho
a la alimentacion en la Constitucion le otorga a este derecho la mas sdlida
de las bases. El reconocimiento constitucional del derecho a la alimentacion
también constituye una proteccién contra la revocacién de este derecho
fundamental por conveniencia politica; en la mayoria de los paises, a diferencia
de las leyes ordinarias, modificar la Constituciéon requiere procedimientos
especiales para garantizar una mayor durabilidad.®

Le corresponde al Poder Judicial interpretar la legalidad y legitimidad de la
accion o falta de accion del gobierno en materia de derechos fundamentales.®
Muchas constituciones, particularmente aquellas que han sido ratificadas o
enmendadas recientemente, estipulan el derecho a reivindicar los derechos
garantizados a través de un proceso judicial, incluyendo la presentacion

55 A los Estados se les invita a “...incorporar disposiciones en sus leyes internas, que pueden
incluir sus constituciones, declaraciones de derechos o legislacion, al objeto de aplicar directamente
la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada” (Directriz 7.2., subrayado fuera
del texto).

56 Vease Liebenberg S., 2001.
57 Véase Steiner y Alston, 2000, p. 990.
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de recursos individuales ante los Tribunales Constitucionales.® Muchas
Constituciones también establecen la creacion de instituciones auténomas
como comisiones nacionales de derechos humanos o defensores del pueblo,
cuya mision es vigilar y hacer cumplir los derechos humanos y libertades
garantizados en la Constitucion.

Muchas Constituciones hacen referencia al derecho a la alimentacién o a
algunosde suscomponentes. Elreconocimiento de este derecho generalmente
puede expresarse en las siguientes categorias: i) a través del reconocimiento
explicito, como derecho humano por si mismo o en el contexto de otros
derechos humanos mas generales; ii) a través de su reconocimiento como
principio rector de las politicas de Estado, vy iii) el reconocimiento implicito
por medio de una interpretacién amplia de otros derechos humanos.

58 Por ejemplo, los paises latinoamericanos cuentan con la institucién de la “accion de amparo”
o procedimientos similares, lo que implica que toda persona puede recurrir a los érganos judiciales
pertinentes, incluido el Tribunal Constitucional, y exigir la adopcién de medidas urgentes para impedir
o prevenir la comision de un acto ilegal o subsanar de manera inmediata las consecuencias de un acto
de esta naturaleza cometido por cualquier autoridad publica que constituye una violacién de cualquier
derecho constitucional y que podria provocar un dano inminente, grave o irreparable (Argentina,
Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay y Venezuela [Republica Bolivariana de]). En
Colombia, la accién de tutela, en Chile la accion de proteccion y en Brasil la acdo de securanca
también cumplen la misma funcion que la accidn de amparo. Algunas de las clausulas constitucionales
del amparo sélo estipulan la justiciabilidad de derechos fundamentales, mientras que en otras, como
las constituciones de Guatemala, Ecuador o Venezuela también se incorpora la justiciabilidad de
derechos humanos reconocida en tratados juridicos internacionales. Existe un mecanismo similar en
otros Estados (Belarus, Bulgaria, Eritrea, Mozambique y Uzbekistan). Asimismo, las constituciones de
la mayoria de los paises de Europa Central y Oriental, y algunos de Africa y Asia, estipulan el derecho
a presentar demandas constitucionales individuales, lo que implica que toda persona tiene derecho
a presentar un recurso ante el Tribunal Constitucional o la Corte Suprema por presunta violacion
de algun derecho y de las libertadas consagrados en la Constitucion (Azerbaiyan, Benin, Croacia,
India, Nepal, Eslovenia y Sudéfrica). En Nepal, Pakistan y las Islas Turcas y Caicos también existe la
posibilidad de entablar una demanda judicial de interés publico que permite el acceso directo a la
justicia para la proteccion de derechos consagrados. En la India, esta posibilidad se ha desarrollado
a través de la practica judicial.
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241
RECONOCIMIENTO EXPLICITO

Las Constituciones por lo general no incluyen en el texto principal un
reconocimiento explicito del derecho a la alimentacion como un derecho
humano individual para todas las personas * o para categorias especificas de
la poblacién como los nifios,® aunque existen algunos ejemplos como los que
se enumeran en el Recuadro 8:

RECUADRO 8. Reconocimiento directo del derecho a la alimentacién -
Ejemplos de practicas nacionales

... de todos

Estado Plurinacional de Bolivia

Articulo 16. Toda persona tiene derecho al agua y a la alimentacién. El Estado tiene
la obligacién de garantizar la seguridad alimentaria a través de una alimentacién sana,
adecuada y suficiente para toda la poblacion®

Ecuador

Articulo 13. El derecho a la alimentacién incluye el acceso libre y permanente a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para una alimentacion sana, de calidad,
de acuerdo con la cultura, tradiciones y costumbres de los pueblos. El Estado
ecuatoriano reconocera y garantizara el derecho a la soberania alimentaria.

59 Estado Plurinacional de Bolivia (Art. 16), Guyana (Art. 40), Haiti (Art. 22), Sudéfrica (Art. 27.1). La
Constitucion de Nicaragua (Art. 63) estipula el derecho de toda persona a estar protegida contra el hambre.

60 Brasil (Art. 227), Colombia (Art. 44), Cuba (Art. 9), Guatemala (Art. 51), Honduras (Art. 123),
Panama (Art. 52), Paraguay (Art. 54), y mas especificamente, nifios indigenas: México (Art. 4) y Costa
Rica (Art. 82), Sudafrica (Art. 28(1.c)) y prisioneros y detenidos: Sudafrica (Art. 35.2.e).

61 La nueva Constitucion de Estado Plurinacional de Bolivia fue recientemente aprobada y entrd
en vigor en febrero de 2009.
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RECUADRO 8. Reconocimiento directo del derecho a la alimentacién -
Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Sudafrica

Articulo 27.1. Toda persona tiene derecho a tener acceso a [...] b. alimento y agua
suficientes; y c. seguridad social asi como asistencia social adecuada, en caso de no
disponer de los medios de subsistencia para si y su familia. 2. El Estado debe adoptar
las medidas legislativas correspondientes y otras disposiciones, dentro de sus recursos
disponibles, para lograr la progresiva realizacién de cada uno de estos derechos.

... de los nihos
Colombia

Articulo 44. Los nifos tienen el derecho fundamental a: la vida, la integridad fisica,
la salud y la seguridad social, una alimentaciéon adecuada.

Con mayor frecuencia, las disposiciones constitucionales en materia del derecho
a la alimentacién suelen incluir clausulas mas explicitas, entre ellas:

4

El derecho humano a un estandar de vida o calidad de vida adecuado que
incluye la alimentacién entre sus componentes (véase el Recuadro 9).%2

RECUADRO 9. El derecho a la alimentacion como parte del derecho
a un estandar de vida/calidad de vida adecuado -
Ejemplos de practicas nacionales

Belarus

Articulo 21.2. Todo individuo podra ejercer el derecho a un estandar de vida digno,
incluyendo alimentacion, ropa y vivienda apropiadas, asi como la mejora constante
de las condiciones de vida necesarias.

Moldova

Articulo 47.1 El Estado tiene la obligacién de adoptar las medidas necesarias para
garantizar que toda persona cuente con un estandar de vida digno, por medio del
cual la salud y el bienestar estén asegurados para esa persona y su familia en base a
la disponibilidad de alimento, vestido, abrigo, asistencia médica y servicios sociales.

62 El Congo (Art. 34.1), Moldova (Art. 47.1) y Ucrania (Art. 48).

42



2.1 RECONOCIMIENTO EXPLICITO

& El derecho a un salario minimo, suficiente para satisfacer las necesidades
basicas de subsistencia, principalmente el alimento (véase el Recuadro 10).5

RECUADRO 10. El derecho a la alimentacién como parte del derecho a un
salario minimo - Ejemplos de practicas nacionales

Brasil
Articulo 7. Son derechos de los trabajadores urbanos y rurales, entre otros, que
pretendan mejorar su condicion social: ...

IV — un salario minimo, fijado por ley y unificado para toda la nacion, capaz

de atender sus necesidades vitales basicas y las de su familia como vivienda,
alimentacion, educacion, salud, descanso, vestido, higiene, transporte y seguridad
social, con reajustes periddicos que preserven el poder adquisitivo.

€ Elderecho al desarrollo, incluido el acceso a la alimentacion (véase el Recuadro 11):

RECUADRO 11. El derecho a la alimentacion en el contexto del derecho al
desarrollo - Ejemplos de practicas nacionales

Malawi

Articulo 30.2. El Estado adoptara las medidas necesarias para la realizacién

del derecho al desarrollo. Dichas medidas incluiran, entre otras, la igualdad de
oportunidades de todos para acceder a recursos basicos, educacion, servicios de
salud, alimentos, abrigo, empleo e infraestructuras.

Como se ha indicado anteriormente, las consecuencias juridicas de la supremacia
de la Constitucion en el ordenamiento juridico interno conlleva la conciliacién de
todas las leyes y reglamentos con la norma suprema; en caso de producirse un
conflicto entre una disposicidén constitucional y la ley, prevalecera la disposicion
constitucional. El reconocimiento explicito del derecho a la alimentacién en la
parte sustantiva de la Constitucion tiene consecuencias de gran alcance para
todas las instituciones del Estado (los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

63 Brasil (Art. 7) y Surinam (Art. 24).
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La administracion de los servicios publicos y el trato que se debe dar a los sectores
mas vulnerables de la sociedad puede mantenerse en niveles mas altos si se permite
a este segmento de la poblacién exigir al gobierno que responda por cualquier acto
que viole su derecho a la alimentacion y buscar medios de resarcimiento apropiados
a través de una accion judicial. En el Recuadro 12 se presenta el ejemplo de una
demanda judicial ante el Tribunal Constitucional de Sudafrica para dirimir si las
medidas adoptadas por el Estado cumplian su obligacion de realizar el derecho
consagrado en la Constitucion a una vivienda adecuada.

RECUADRO 12. Los derechos humanos y el tribunal constitucional -
El ejemplo de Sudafrica

La demandante, la Sra. Grootboom, miembro de un grupo de 390 adultos y 510
nifos, vivia en condiciones inhumanas en un asentamiento ilegal. El terreno en el
cual se emplazaba el asentamiento era de propiedad privada y estaba destinado

a la construccion de viviendas de bajo costo para los pobres en el marco de un
programa de vivienda gubernamental. El Estado desaloj6 a la comunidad sin ofrecer
vivienda alternativa, dejandola desamparada. La Sra. Grootboom, amparandose en
la Constitucion de Sudafrica, presenté una demanda judicial ante la Corte Superior
del Cabo, al objeto de hacer cumplir su derecho a una vivienda adecuada. El tribunal
ordend al gobierno que proporcionara viviendas basicas a dicho grupo.

La decisién fue apelada y el Tribunal Constitucional consider6 en su decision que
las medidas emprendidas para promover viviendas de bajo costo (y en ese sentido,
la realizacién del derecho a la vivienda) violaban el derecho constitucional de las
personas que habian ocupado el terreno, si bien de manera ilegal, y que fueron
desalojadas por la fuerza con miras a implementar el programa de vivienda. A pesar
de que estas personas no tenian ningun derecho legal sobre el terreno, el programa
de vivienda no tenia en cuenta las necesidades de quienes requerian de manera
inmediata y “desesperada” un cobijo.%

En otro caso reciente, el Sr. Khoza junto a un grupo de personas, todos
residentes permanentes de Sudafrica, presentaron una demanda en contra de
las disposiciones legislativas que limitaban el derecho a beneficios sociales para
la tercera edad a ciudadanos sudafricanos, negandole a los hijos de ciudadanos
nacidos fuera de Sudafrica en la misma situacion la posibilidad de acceder a
subsidios para guarderia infantil ofrecidos a nifios sudafricanos (sin tener en
cuenta la nacionalidad de los hijos).

64 Gobierno de Sudafrica contra Grootboom, CCT38/00, Dictamen del 21 de septiembre de 2000,
parrafo 23.
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RECUADRO 12. Los derechos humanos y el tribunal constitucional -
El ejemplo de Sudafrica (cont.)

El Tribunal Constitucional determiné que privar a los residentes permanentes
extranjeros de los beneficios del bienestar social constituia una intromisién
excesiva e injustificable en el derecho constitucional a la seguridad social al que
“todos” tienen derecho en virtud de la seccion 27 de la Constitucién. Esto estaba
estrechamente asociado a la garantia de igualdad que estipula la Seccion 9 de la
Constitucion. Considerando que los residentes permanentes se encontraban en
condiciones en gran medida analogas a las de los ciudadanos sudafricanos, y que
incluir esta poblacion entre los beneficiarios de este derecho no produciria ningin
impacto significativo en el presupuesto, la Corte determiné que dicha restriccion

de sus derechos, que perjudicaba su dignidad e igualdad en términos materiales,
no se justificaba.®® El Centro de Recursos Juridicos (Legal Resources Centre) que
represento la causa, calculd que el dictamen beneficiaria unas 250 000 personas
en Sudafrica. El dictamen ha sido sancionado por el Estado; la legislacién objeto de
debate en el caso Khosa fue revocada y reemplazada por la Ley de Asistencia Social
de 2004.

Fuente: International Network for ESC Rights (ESCR-net), que se puede consultar en:
www.escr-net.org/caselaw/

El reconocimiento del derecho a la alimentacion en la parte sustantiva de la
Constitucion garantizara (por lo menos en teoria) que el derecho a la alimentacion
se tenga en cuenta en todos los ambitos de actividad del Estado que afectan al
ejercicio de este derecho humano fundamental, siempre y cuando las autoridades
publicas y los tribunales del pais cuenten con un conocimiento cabal de las
disposiciones constitucionales y las apliquen en su quehacer cotidiano.

65 Khosa y otros contra el Ministerio de Desarrollo Social, CCT 53/03, Dictamen del 1 de octubre
de 2004.
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2.2
EL RECONOCIMIENTO COMO PRINCIPIO
RECTOR DE LAS POLITICAS DE ESTADO

Las Constituciones de muchos paises no hacenreferenciaexplicitaalaalimentacion
en las disposiciones sustantivas o declaraciones de derechos, no obstante, si
mencionan la alimentacién o la seguridad alimentaria, o el mejoramiento de los
niveles de nutricion y el nivel de vida, en los principios rectores, es decir, las
disposiciones que definen las metas o principios de las politicas de Estado®
(véase el Recuadro 13). Los principios rectores son declaraciones de principios.
Suelen representar los valores a los que aspira la sociedad, si bien al momento
de ser redactados podrian no reflejar fielmente la realidad de la sociedad en
términos generales. Estas disposiciones constitucionales, por lo general, sirven de
orientacion a la accidn del gobierno, particularmente en el ambito socioeconémico.

RECUADRO 13. El reconocimiento como principio rector de las politicas de
Estado - Ejemplos de practicas nacionales

Nigeria
16. (2) El Estado dirigira sus politicas a:

(d) proveer a todos los ciudadanos abrigo apropiado y adecuado, alimento apropiado
y adecuado, un salario nacional minimo razonable, atencién de salud y pensién en la
vejez y subsidios de enfermedad y bienestar para los discapacitados.

66 Bangladesh (arts. 15 y 18), Etiopia (Art. 90), India (Art. 47), Iran (arts. 312 y 43), Malawi
(Art. 13.10), Nepal (Art. 33h), Nigeria (Art. 16.2d), Pakistan (Art. 38), Panama (Art. 110.1), Sierra Leona
(Art. 8.3a), Sri Lanka (Art. 22, 27.c) y Uganda (Art. 14.2).
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RECUADRO 13. El reconocimiento como principio rector de las politicas de
Estado - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Sri Lanka

Articulo 27.1 El Estado se compromete a establecer una sociedad democratica
socialista en Sri Lanka, dentro de cuyos objetivos se incluyen:

(a) el ejercicio pleno de los derechos y libertades fundamentales de todas las
personas;

(c) el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar de un nivel de vida adecuado
para ellos y sus familias, que incluye alimentacién, vestimenta y vivienda
adecuadas, la mejoria continua de las condiciones de vida y el goce pleno del
tiempo libre y las oportunidades sociales y culturales de que dispongan.

Hasta qué punto se aplican los principios rectores variara de un pais a otro.
En Alemania, los denominados “principios institucionales basicos” han sido
empleados para interpretar las garantias constitucionales y para limitar ciertos
derechos al objeto de alcanzar los objetivos del “Estado social”.?” El Tribunal
Constitucional Federal aleman y los Tribunales Administrativos Federales han
interpretado la “clausula del Estado social” como un derecho a un minimo social
y un deber correlativo del Estado a proporcionarlo, lo que incluye obligaciones
en materia de alimentacién.5®

Del mismo modo, en la India, a pesar de que los principios rectores partieron
como directrices sin fuerza ejecutoria, gracias a la insistencia del Tribunal
Supremo, se transformaron en disposiciones y herramientas constitucionales
eficaces para alcanzar las metas socioeconémicas. En varios casos, el Tribunal
Supremo de la India, basandose en las disposiciones constitucionales para los
principios rectores de las politicas de Estado, considerd que el derecho a la
vida también comprende el derecho a la alimentacién. El Recuadro 14 presenta
una breve resefia de algunos casos.

67 El Tribunal Constitucional Federal aleman resolvid que el propdsito de la clausula “social”
era permitir al Estado adoptar las medidas necesarias para proteger a los débiles y enfermos
(BVerfGE 5, 10), permitir y alentar al Estado a adoptar medidas dirigidas a combatir el desempleo,
proveer beneficios sociales a la poblacion y contrarrestar las desigualdades sociales en general
(BVerfGE 1).

68 Veéase Courtis, 2007.
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RECUADRO 14. Uso de los principios rectores de las politicas de Estado para
interpretar el derecho a la vida - El ejemplo de la India

Producto de la hambruna que azot6 el estado de Rajasthan en 2001 y las muertes que
provoco, la Unién Popular para las Libertades Civiles (PUCL) present6 una demanda

ante el Tribunal Supremo para exigir la ejecucion de diversos programas alimentarios y la
aplicacion del Codigo de Hambruna (que permite la liberacion de existencias de granos en
periodos de hambruna). La demanda se basé en el derecho a la alimentacion que deriva
del derecho a la vida consagrado en la Constitucion.

El tribunal decreté varias resoluciones provisionales a lo largo de siete afios; el Tribunal
Supremo, en base a estas resoluciones, interpreté el derecho constitucional a la vida

a la luz de los principios rectores y el deber del Estado de elevar el nivel nutricional y el
estandar de vida de su pueblo. Considerando que la prevencion del hambre y la hambruna
“constituye una de las principales responsabilidades del gobierno — ya sea a nivel central o
estatal”, el Tribunal Supremo ordend a los gobiernos centrales y de varios estados adoptar
una serie de medidas que llevaran a la realizacién del derecho a la alimentacion. La corte
ordend, entre otras medidas, que se aplicara el Cédigo de Hambruna por un periodo

de tres meses; que se duplicara la asignacion de granos para el programa Alimentos

por Trabajo y que aumentara el presupuesto para estos programas; que los permisos

de funcionamiento de las tiendas distribuidoras de raciones se mantuvieran vigentes

y que las familias que se encontraban por debajo del umbral de la pobreza recibieran
granos a un precio preestablecido; que se realizara una campafia de difusion sobre el
derecho de estas familias a los granos; que toda persona que no contara con los medios
de apoyo (personas mayores, viudas y adultos discapacitados) recibiera una tarjeta de
raciones Antyodaya Anna Yojana para obtener granos de forma gratuita; que los gobiernos
estatales introdujeran el programa de almuerzos calientes en las escuelas y sugirio,
asimismo, modificar los programas nacionales de beneficios maternales. La corte decretd
varias resoluciones anexas en 2006, 2007 y en enero de 2008.%°

En otro caso, denominado Jain contra el Estado de Karnataka, la corte determiné ademas
que “el derecho a la vida comprende el derecho a vivir con dignidad y todo lo que esto
envuelve, principalmente las necesidades basicas de subsistencia como lo es la nutricion
adecuada...”™Y en otro caso, la corte reafirmé su opinién de que el derecho a la vida
comprende el derecho a la alimentacién, el agua, un entorno adecuado, la educacién,

la atencién médica y el cobijo. Segun la corte, “Estos son derechos humanos basicos
reconocidos por cualquier sociedad civilizada. Ningun derecho civil, politico, social o
cultural podra ejercerse sin estos derechos humanos bésicos”.”

69 Véase la Resolucion (Civil) n.° 196 de 2001; el texto completo de la resolucion provisional de la
Corte Suprema puede ser consultado en el sitio web de la Campana por el derecho a la alimentacion
en la India: (http.//www.righttofoodindia.org).

70 Véase Jain vs. State of Karnataka, AIR (1992) S.C.C. 1858.
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En contraposicion, en Irlanda se ha hecho muy poca referencia en términos
juridicos a los principios rectores. Segun la Comisién Irlandesa de Derechos
Humanos, “el incumplimiento de estas disposiciones, incluso al punto de no
aplicar el articulo 45 relativo a los Principios rectores de las politicas sociales
para interpretar otros derechos humanos, ha llevado a que este apartado de la
Constitucion no haya podido ser adaptado y reformado debidamente a lo largo
de todas estas décadas”™2.

Las repercusiones que conlleva la incorporacién del derecho a la alimentacién o
ciertos aspectos de este derecho a las disposiciones constitucionales en materia
de politicas de Estado (en vez de incorporarlo a la seccion sobre derechos
fundamentales) podrian, consiguientemente, estar sujetas a la voluntad de
los jueces a construir derechos mas amplios en base a ellos. La postura del
gobierno frente a los derechos econdmicos y sociales en general también
podria desempeifiar un papel significativo; en los casos en que tales derechos se
consideran como objetivos que deben alcanzarse, su postura se ve debilitada.
Cuando son considerados derechos individuales que deben ser respetados y
cuando existen condiciones favorables para entablar demandas en materia de
derechos humanos, los tribunales podrian cumplir una funcion mas activa.

71 Véase Chamelli Singh & Ors. vs. State of U.P. & Anr., (1996) 2 S.C.C. 549.

72 Véase Comision Irlandesa de Derechos Humanos. 2005. p. 77.
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2.3

EL RECONOCIMIENTO IMPLICITO

A TRAVES DE UNA INTERPRETACION
MAS AMPLIA DE OTROS

DERECHOS HUMANOS

En muchos paises, la Constitucion no hace referencia explicita a la “alimentacion”
o la “nutricion” pero si consagra otros derechos humanos en los cuales el derecho
a la alimentacion esta parcial o totalmente implicito.” Estos incluyen el derecho a
un nivel de vida adecuado o aceptable™ o al bienestar;® el derecho a los medios
necesarios para vivir dignamente;” el derecho a un nivel de vida que no esté por
debajo del nivel de subsistencia;”” y el derecho a un salario minimo que permita vivir
dignamente.” También existe el derecho a la seguridad y asistencia social para los

73 En algunos paises que no tienen una Constitucion de derecho sino de hecho (como es el caso
de Australia, Israel, Nueva Zelanda y el Reino Unido) algunos de estos derechos econdémicos y
sociales, como el derecho a un salario minimo y a subsidios de seguridad social, son reconocidos en
la legislacion nacional y a través de la jurisprudencia.

74 Armenia (Art. 34), Estado Plurinacional de Bolivia (Art. 158), Camboya (Art. 63), Costa Rica (Art.
50), Republica Checa (Art. 30), Etiopia (Art. 89), Guatemala (Art. 119), Pakistan (Art. 38a), Rumania
(Art. 47(1) y Turquia (Art. 61: donde este derecho se limita a las viudas, huérfanos de victimas de la
guerra, los discapacitados y los veteranos de guerra).

75 Azerbaiyan (Art. 16), El Salvador (Art. 1), Eritrea (Art. 21.7), Guinea Ecuatorial (Art. 25), Guinea
(Art. 15) y Peru (Art. 2).

76 Bélgica (Art. 23), Chipre (Art. 9), El Salvador (Art. 101), Finlandia (Art. 19), Ghana (Art. 36), Suiza
(Art. 12), Tailandia (Art. 79) y Rep. Bolivariana de Venezuela (Art. 299).

77 Alemania (arts. 1, 20 y 28), Georgia (Art. 32), Kirguizistan (Art. 27) y los Paises Bajos (Art. 20(1)).

78 Andorra (Art. 29), Argentina (Art. 14bis 1), Belarus (Art. 42), Estado Plurinacional de Bolivia
(Art. 7.e), Costa Rica (Art. 57), Croacia (Art. 55), Cuba (Art. 9), Ecuador (Art. 35), El Salvador (Art.
70.2), Eslovaquia (Art. 35), Espafa (Art. 35), Honduras (Art. 128.5), Italia (Art. 36), Lesotho (Art. 30),
Madagascar (Art. 29), México (Art. 123), Nigeria (Art. 16d), Paraguay (Art. 92), Peru (Art. 24), Portugal
(Art. 59), Rumania (Art. 43) y Rep. Bolivariana de Venezuela (Art. 91).
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necesitados o asistencia y proteccion especial a los nifios (huérfanos);” las madres
(que trabajan fuera del hogar) antes y después del parto, los discapacitados y los
ancianos. Algunas constituciones incluso estipulan la proteccion especial en caso
de muerte del sostén principal de la familia.®°

Por lo tanto, el hecho de que el derecho a la alimentacién no esté reconocido
explicitamente en la Constitucién nacional no implica necesariamente que no esté
garantizado de modo alguno en el pais. Dependiendo de la tradicion juridica del
pais, el derecho a la alimentacién puede interpretarse como parte inherente a otros
derechos humanos. Podria ser suficiente integrar otras disposiciones constitucionales
en el compromiso politico general del Estado o los principios rectores para impulsar
la aplicaciéon de este derecho. Por ejemplo, podrian existir politicas de Estado para
promover el bienestar, el derecho a un empleo y el derecho a la seguridad social
(encasode desempleo oincapacidad paratrabajar). Como se haindicado previamente,
en la India, el derecho fundamental a la vida ha sido interpretado de manera mas
amplia por los tribunales haciendo referencia a los principios rectores. Esto establece
una relacion dinamica entre los derechos fundamentales y los principios rectores
de la Constitucion, y abre el camino para el cumplimiento de estos principios como
derechos individuales (véase el Recuadro 14 arriba).

En otros casos, los tribunales pueden interpretar los derechos civiles (no sélo los
derechos econdmicos y sociales) de maneramas amplia, algunos de ellos garantizados
ampliamente en la legislacion nacional como es el caso del derecho ala vida, el derecho
a no ser sometido a tortura o tratos crueles o inhumanos y el derecho a la dignidad
humana, sin hacer referencia a los principios rectores de las politicas de Estado.
En el cuadro 15 se presentan algunos ejemplos de este tipo de interpretacion amplia.

RECUADRO 15. Reconocimiento implicito — Ejemplos de practicas nacionales
El derecho a la vida

En la causa judicial denominada G contra An Bord Uchtala que se dirimi6 en
tribunales irlandeses, los jueces al referirse al derecho a la vida sostuvieron que éste
necesariamente tiene que estar asociado al “derecho a nacer, el derecho a preservar
y defender la vida y que esa vida sea preservada y defendida, asi como el derecho

a que la vida se desarrolle en condiciones humanas adecuadas con respecto a la
alimentacion, la vestimenta y la vivienda.”®!

79 Por ejemplo, Espafa (Art. 39(2)) y Moldova (Art. 50(2)).
80 Por ejemplo, Eslovaquia (Art. 39(1)), Kazajstan (Art. 28(1)) y la Federacion Rusa (Art. 39(1)).

81 Véase Comision Irlandesa de Derechos Humanos. 2005, p. 107.
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RECUADRO 15.Reconocimiento implicito - Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

Prohibicién de trato degradante o inhumano

Segun un tribunal federal de apelaciones de los EE.UU., suministrar alimento a los
prisioneros que sea “insuficiente en cantidad, se encuentre en mal estado o sea
nutricionalmente inadecuado viola la Octava Enmienda de la Constitucién que prohibe
el castigo cruel e inusual a los prisioneros.”#

En un caso reciente que involucra a presos cuyas raciones habian sido reducidas
como forma de castigo por haberse escapado, la Corte Suprema de Fiyi se refirio al
articulo 11.1 del PIDESC, y considerd que ese trato equivale a un trato degradante e
inhumano, prohibido bajo la Constitucién del Estado. La Corte dictaminé que “Una
reduccion de las raciones [...] era contraria a los esfuerzos de la Republica de Fiyi por
proporcionar a su pueblo alimento adecuado [...] (y) reducir las raciones carcelarias
como forma de castigo... transgrede la seccion 25(1) de la Constitucién ya que
equivale a un trato degradante e inhumano”.®

En Europa, en un fallo reciente sobre el acceso de los asilados a subsidios de
bienestar social, la Camara de los Lores del Reino Unido consider6 que la ley que
condiciona el acceso de estas personas a los servicios basicos, como los alimentos
y la acogida, a una solicitud formal de asilo en un tiempo razonablemente breve
después de entrar en el Reino Unido conforme lo establece la legislacién nacional,
podria constituir “trato inhumano y degradante”, prohibido conforme a lo establecido
en el articulo 3 de la Convencién Europea de Derechos Humanos.®

Laexperienciade varios paises ha demostrado que se puede exigir alos gobiernos
garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la alimentacion en conformidad con
las disposiciones constitucionales para otros derechos humanos.

82 \Véase Antonelli contra Sheahan, 81 F.3d 1422, 1432 (7.° Cir. 1996) respecto de la presunta
distribucion de “comida rancia” y de proporcionar “alimentos deficientes en nutrientes”; Strope contra
Sebelius, Corte de Apelaciones de los EEUU, 06-3144 (D.C. No. 05-CV-3284-SAC), 10.2 Cir. 2006
respecto de las presuntas represalias de los funcionarios de prisién contra presos que se quejaban
de la mala calidad y la insuficiencia de los alimentos. Véase también Cooper contra Sheriff, Lubbock
County, 929F.2d 1078, 1083 (5.2 Cir. 1991) respecto de la presunta negativa de los funcionarios a
alimentar a los presos durante 12 dias consecutivos.

83 Véase Rarasea contra el Estado, Apelacion N°. HAA0027.2000 del 12 de mayo de 2000.

84 Veéase Regina contra el Secretario de Estado del Ministerio del Interior ex parte Adam, Regina
contra el Secretario de Estado del Ministerio del Interior ex parte Limbuela, y Regina contra el
Secretario de Estado del Ministerio del Interior ex parte Tesema (apelaciones conjuntas), Camara de
los Lores, [2005] UKHL 66.
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Pero, la capacidad de la invocacion indirecta de otros derechos humanos
(derechos civiles y politicos u otros derechos econdémicos y sociales) para
lograr la proteccion efectiva del derecho a la alimentacion en el plano nacional
dependerd, en definitiva, de la interpretacién juridica que se haga de la
Constitucion y si un derecho humano en particular (por ejemplo, el derecho a la
vida)esinterpretadodeformaampliaparaincluirelderechoalaalimentacion. Este
no siempre sera el caso (véase el Recuadro 16). Es probable que en ocasiones
la interpretacion no cubra todos los aspectos del derecho a la alimentacién.

RECUADRO 16. Interpretacion restringida de los derechos civiles consagrados
- Ejemplo de Canada

En una demanda entablada ante la Corte Suprema de Canada, la Sra. Gosselin

adujo que la Normativa de Quebec sobre la asistencia social que reducia el monto de

las prestaciones sociales pagadas a adultos sanos menores de 30 afios, en ciertas
circunstancias, violaba su derecho constitucional a la vida y seguridad de su persona.

En el largamente esperado fallo, la Corte Suprema de Canada no quiso admitir que la
denegacion de la asistencia necesaria para cubrir las necesidades basicas de seguridad
y dignidad constituia una violacién del derecho a la vida consagrado en la Carta
Constitucional de Derechos y Libertadas de Canada. Segun el veredicto del Presidente
de la Corte Suprema, la disposicién constitucional pertinente no puede ser considerada
como “fundamento para obligar al Estado a garantizar un nivel de vida adecuado”
También establecié que “los tribunales no pueden delegar sus atribuciones en materia
social y econdémica a los érganos legislativos”. No obstante, en una decisién casi unanime
(8 de 9 votos), la corte dejé abierta la posibilidad de que en otro caso “podria comprender
la obligacion efectiva de mantener la vida, la libertad y la seguridad de las personas bajo
circunstancias especiales”.®

85 Gosselin contra Quebec (Fiscal General), [2002] 4 S.C.R. 429. Para mas informacién sobre este
caso, véase Schafer, C. 20083.
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2.4
RECOMENDACIONES

La repercusién que puedan tener las garantias constitucionales sobre el derecho
a la alimentacion en un pais determinado dependera de diversos factores: i) la
manera en que se expresa el derecho; ii) la descripcion del derecho y como esta
reconocido; iii) el conocimiento acerca del derecho que tienen las autoridades del
Estado y los tribunales y, finalmente iv) la voluntad de dichas autoridades de hacer
cumplir el derecho.

A pesar de que es posible acogerse a los principios constitucionales de las
politicas de Estado o la proteccion del derecho a la alimentacion a través de una
interpretacion amplia de otros derechos humanos para reforzar su aplicacion en
el plano nacional, no existen garantias de que este derecho humano fundamental
sera tomado en consideracion efectiva y sistematicamente por las autoridades
publicas en la labor que realicen y las medidas que adopten. Desde el punto
de vista individual, la posibilidad de recibir proteccion y una reparacién por la
violacion del derecho a la alimentacion dependera de la voluntad de los jueces de
hacer cumplir este derecho humano y también de la capacidad de las personas,
amparadas en una norma constitucional y/o legislativa, de exigir alguna reparacion
a los organismos en los diversos niveles de gobierno. Uno de los factores que
puede contribuir a una postura mas abierta de los jueces es el grado de detalle en
la descripcion de un determinado derecho humano. En algunas constituciones,
los derechos considerados particularmente importantes se redactan con un
mayor grado de detalle.®

El reconocimiento constitucional explicito y claro del derecho a la alimentacién
serviria como criterio para medir la accién o falta de accion de las autoridades

86 La Constitucion de Portugal incluye disposiciones especificas en materia de derechos
econdémicos, sociales y culturales: por ejemplo, el articulo 63 sobre derechos y deberes sociales
estipula “1. Toda persona tiene derecho a la seguridad social. 2. El Estado tiene el deber de organizar,
coordinar y subsidiar un sistema de seguridad social unico y descentralizado, con la participacion
de los sindicatos y otras asociaciones representativas de los trabajadores y asociaciones que
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del gobierno. Podria, por ende, facilitar la rendicidén de cuentas de las autoridades
publicas en cuestiones fundamentales para la vida de la mayoria de los ciudadanos;
y evitaria la incertidumbre asociada a las decisiones judiciales, contribuyendo de
manera practica a la proteccion de los derechos de las personas mas marginadas
y desvalidas en una sociedad desigual. También ofreceria salvaguardias contra la
revocacion de este derecho. Incorporar el derecho ala alimentacion altexto principal
de la Constitucion de manera categorica (“toda persona tiene el derecho a...”)
tendria la ventaja de afirmar claramente que constituye un derecho fundamental y,
por ende, actla “como una proteccion categérica para los ciudadanos contra la
influencia ejercida por los grupos dominantes dentro del sistema politico”.¥

El reconocimiento explicito del derecho a la alimentacion también permitira contar
con una base juridica clara para la adopcién de una ley marco para el derecho a
la alimentacion. En un ambito multisectorial como la alimentacion, se facilitaria el
ejercicio efectivo de los derechos humanos si las atribuciones y responsabilidades
respecto de su aplicacion, asi como los recursos financieros especificos, se
establecieran por ley.

representan a los beneficiarios. 3. El sistema de seguridad social ofrece proteccion a ciudadanos
enfermos, ancianos o discapacitados, viudas, huérfanos, desempleados o que se encuentran en otras
situaciones que han resultado en la pérdida o deterioro de los medios de subsistencia o su capacidad
de trabajar. 4. Se tomaran en consideracion todos los periodos de empleo, independientemente
del sector en que se lleva a cabo la actividad, para efectos del calculo del monto de la pension
de vejez y discapacidad, conforme lo estipula la ley. 5. El Estado apoyara y supervisara, en
conformidad con la ley, las actividades y funcionamiento de las instituciones privadas de solidaridad
social y otros organismos sin fines de lucro de reconocido interés publico que trabajan en pro de
los objetivos de seguridad social estipulados en este articulo...” (véase Consejo de Europa, 2004).
87 Véase Comision Irlandesa de Derechos Humanos. 2005, Capitulo 4.3.1.
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TERCERA PARTE
LA LEY MARCO

Con independencia de que el derecho a la alimentacién reciba un conocimiento
explicito en la Constitucion nacional o pueda inferirse de manera implicita de otros
derechos humanos reconocidos constitucionalmente, las leyes marco constituyen
medidas utiles para articular el derecho a la alimentacién de manera mas precisa
y proporcionar un medio para imponer su cumplimiento a nivel administrativo,
judicial y cuasi judicial. Por ejemplo, en diversos paises, los derechos y libertades
de las minorias han sido establecidos a través de leyes marco especificas.8®
En otros, existe una tendencia a garantizar ciertos subsidios y servicios a través
de este tipo de ley en ambitos como la seguridad social, la salud y la educacion
considerados como derechos individuales.®

Mientras que las disposiciones constitucionales se expresan en términos bastante
generalizados, una ley marco para el derecho a la alimentacion, en cambio,
puede determinar de forma clara el alcance y contenido de este derecho, definir
las obligaciones de las autoridades del Estado, establecer los mecanismos
institucionales necesarios y proporcionar las bases juridicas tanto para las leyes
subsidiarias como para cualquier otra medida necesaria que deba ser adoptada
por las autoridades competentes. De esta manera, una ley marco puede ofrecer
un alto grado de proteccion para el derecho humano a la alimentacion en un pais
y facilitar su aplicacion efectiva.

Mediante la clarificacién del contenido normativo del derecho a la alimentacién,
la ley marco también proporcionaria a las personas un derecho cuyo cumplimiento
podria exigirse ante las autoridades administrativas y judiciales.

88 Este es el caso principalmente en los paises de Europa Central y Europa Oriental (por ejemplo,
Croacia, Hungrfa, Lituania, Rumania y Ucrania).

89 Principalmente en paises nérdicos europeos. En Finlandia, por ejemplo, el derecho a asistencia
social y el derecho a ciertos servicios para personas con discapacidad severa han sido definidos en
decretos parlamentarios como derechos individuales (véase Scheinin, M. 1995).
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De esta manera, este instrumento legal también sirve de base para fortalecer el
papel que cumple el Poder Judicial en la aplicacion del derecho a la alimentacion
en un pais. En la practica, en muchos paises, los jueces estan mas dispuestos a
aplicar las disposiciones de una ley que a basar sus decisiones en disposiciones
constitucionales. Por lo demas, contar con disposiciones juridicas claras
respecto del derecho a la alimentacién facultara a los titulares de este derecho
y a la sociedad civil para exigir que el gobierno adopte ciertas medidas y se
responsabilizara de las acciones emprendidas o del incumplimiento de sus
deberes. El término exigibilidade (en portugués) o exigibilidad (en espafol)
se esta empleando cada dia mas en muchos paises de América Latina para
designar los medios y mecanismos que exijan a las autoridades publicas
competentes —administrativas, politicas o judiciales— que se cumplan los derechos
y se adopten las medidas necesarias. Este concepto incluye las acciones
judiciales, aunque no se limita solo a este recurso. Entre las diversas formas
de exigibilidad social y politica existentes se incluyen las manifestaciones vy las
protestas, y otras formas de participacion politica como plebiscitos, iniciativas
legislativas populares, consultas populares, audiencias publicas, etc., a través de
las cuales el pueblo puede exigir y presionar a las autoridades para que se lleven
a cabo los cambios necesarios en las politicas y la legislacion. El concepto de
exigibilidad también incluye el derecho a una respuesta oportuna y adecuada,
ademas de la accién concomitante de las autoridades publicas competentes.
La exigibilidad judicial comprende la reparacion correspondiente en caso de que
haya sido determinada una violacién de un derecho humano reconocido.

La aplicacién del derecho a la alimentacion a través de una ley marco también tiene
otras ventajas. Una de ellas es la posibilidad de lograr de forma mas efectiva que el
gobierno se responsabilice de su actuacion o inaccion en relacion al derecho a la
alimentacion (dado que la ley marco establece claramente las obligaciones de los
diversos 6rganos gubernamentales). Si se dispone de conocimientos suficientes
en la materia, la ley marco también permitira a las autoridades publicas evitar,
en primer lugar, cualquier posible violacion del derecho a la alimentacién. La ley
marco también puede establecer o proporcionar las bases necesarias para la
creacion de la institucion encargada de coordinar su ejecucién. Este organismo
puede desempefiar una funcién clave en la definicién de la cantidad minima de
alimentos que cada persona tiene derecho a recibir y que el Estado esta obligado
a proporcionar de manera inmediata. Ademas, la ley marco puede ofrecer las
bases juridicas para la adopcion de medidas especiales necesarias para corregir
las actuales desigualdades sociales con respecto al acceso a la alimentacion o
los medios para obtenerla. Finalmente, una legislacion especifica para aplicar
el derecho a la alimentacion puede establecer los mecanismos financieros
necesarios para su puesta en practica.

El contenido de la ley dependera de las caracteristicas de las barreras existentes

en un determinado Estado, e iran cambiando con el paso del tiempo. Sin embargo,
se espera que los Estados Partes desarrollen un programa legislativo que aborde
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los problemas que puedan darse en cualguier momento en su propio pais, con
miras a garantizar el acceso de todos a alimentos adecuados.®

En los Ultimos afios, varios paises han comenzado a formular leyes que
tienen como objetivo promover la realizaciéon del derecho a la alimentacion.
Entre estos paises figuran Argentina, Brasil, Estado Plurinacional de Bolivia,
Ecuador, Guatemala, Honduras, Indonesia, México, Malawi, Mali, Nicaragua,
Peru, Sudafrica, Uganda y Venezuela (Republica Bolivariana de). Otros paises
también han emprendido iniciativas relacionadas con el ejercicio del derecho a la
alimentacién, aunque no parece que cuenten aun con legislacion especifica para
estos fines. Un andlisis comparativo de estas iniciativas indicaria que se estan
incorporando disposiciones que hacen referencia a la alimentacién en términos
de derecho propiamente dicho, principalmente en legislacion sobre seguridad
alimentaria y nutricional,®' leyes especificas enfocadas hacia ciertos grupos de
la poblacion y leyes mas generales de soberania y seguridad alimentaria. Gran
parte de la legislacion examinada, a pesar de afirmar como principal objetivo la
realizacion del derecho a la alimentacion o los medios para obtener alimentos, se
centra en la creacion de instituciones encargadas de adoptar o implementar las
politicas de Estado en materia de seguridad alimentaria y nutricional o estipula los
medios para crearlas. Las leyes examinadas no incluyen una definicion clara de la
obligacién del Estado de respetar, proteger y cumplir el derecho a la alimentacion
y tampoco estipulan explicitamente los recursos judiciales a los que se puede
recurrir en caso de una presunta violacion de este derecho.

Después de examinar la necesidad de otorgar cierto rango juridico a la ley marco
y estudiar su proceso de aprobacion, las siguientes secciones describiran en
lineas generales los elementos que debe contener una ley marco mas global.
Evidentemente, ciertos paises podrian optar por abordar e incluir todos o algunos
de estos elementos, o incluir otros que reflejen las necesidades y circunstancias
especificas del pais. En los cuadros se incluiran ejemplos de leyes vigentes o
proyectos de ley cuando proceda y sea pertinente. Estos ejemplos se ofrecen
exclusivamente a modo de ejemplo y no tienen la intencion de servir como
terminologia o sugerir la redaccion de las normas.

90 Véase Eide, A. 2002. p. 31.

91 Algunos paises cuentan con leyes internas en materia de seguridad alimentaria y nutricional.
Sin embargo, a efectos de esta Guia, sélo se ha tomado en consideracion las leyes que hacen
referencia especifica al “derecho a la alimentacién” o que definen la “seguridad alimentaria” en
términos de derechos, ya sea en sus objetivos o propdsito, o en sus disposiciones sustantivas.
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3.1
ADOPCION DE UNA LEY MARCO

Seguramente no existe ningun pais del mundo que pueda afirmar que toda persona
dentro de su territorio ha realizado plenamente su derecho a la alimentacion.
Las ultimas estimaciones de la FAO sobre el estado del hambre en el mundo son
alarmantes. Asimismo, los datos de la OMS y la FAO muestran que el nimero de
personas con sobrepeso u obesas esta aumentando progresivamente.

Como hemos visto, el derecho a la alimentacion esta garantizado de manera
implicita en la Constitucion de muchos paises. En otros, el derecho ala alimentacion
esta reconocido en el contexto de otros derechos humanos. En algunos paises,
el derecho a contar con las necesidades basicas esta garantizado en virtud
del derecho positivo, principalmente por medio de la legislacion en materia de
seguridad social que define el derecho en términos de condiciones de vida
adecuadas. En estos casos, las autoridades publicas tienen ciertas obligaciones
en virtud de la legislacion, y su actuacién o inaccion pueden ser sometidas al
control de los tribunales. Otros paises disponen de un sistema judicial con un
alto grado de conocimientos en materia de derechos humanos y de derecho a la
alimentacion, y exigen a las autoridades publicas que respondan por cualquier
violacion de dichos derechos. Sin embargo, ciertos aspectos del derecho a la
alimentacion, como la adecuacion de los alimentos (especialmente en términos
de su aceptabilidad cultural) podrian no estar recibiendo la proteccion suficiente o
podrian simplemente carecer de proteccion alguna.

Otros paises, que han ratificado el PIDESC, no hanincorporado el derecho humano
a la alimentacion en la Constitucion o leyes estatutarias y/o cuentan con tribunales
que no tienen la voluntad de interpretar de forma amplia los derechos humanos
garantizados. Esto va en contra de la recomendacion del CESCR que establece
que los derechos y libertades consagrados en el Pacto deben incorporarse a las
leyes nacionales (OG 3).
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Por todos estos motivos, existe poca discordancia respecto de la ventaja que
supondria para la mayoria de los paises, tanto desarrollados como en vias de
desarrollo, la promulgacion de una ley marco para el derecho a la alimentacion. La
forma que se le dé a la ley marco, su condicion juridica y sustanciacion variaran de
un pais a otros, aunque se pueden ofrecer diversas recomendaciones generales,
que se iran analizando en las siguientes secciones.

311 DETERMINACION DE LA FORMA Y CARACTER JURIDICO DE LAS
LEYES MARCO

El CESCR, en su OG 12, invita a los Estados Partes a adoptar la “ley marco” como
principal instrumento para la aplicacion del derecho a la alimentacion. El término
“ley marco” es un mecanismo técnico usado generalmente para legislar materias
multisectoriales de manera mas consistente, coordinada e integral. La legislacion
marco, a pesar de que define el marco global de accién, no describe en gran
detalle las areas que regula, sino que mas bien fija los principios y obligaciones
generales, para dejar su implementacion en manos de las normas de ejecucion y
delegar en las autoridades correspondientes la definicion de medidas especificas
que deberan adoptarse para cumplir estas obligaciones, generalmente dentro de
un plazo determinado. Dichas medidas incluyen los instrumentos subsidiarios, las
normas y decisiones administrativas, los cambios en las politicas de Estado y los
mecanismos de financiamiento. Al definir dichas medidas, las autoridades deben
actuar en conformidad con los principios y condiciones estipuladas en la ley marco.

Sin embargo, es posible que existan paises que no conocen o no emplean
comunmente este mecanismo legislativo. Estos paises podrian optar por
formular una ley especial en materia del derecho a la alimentacion que contenga
disposiciones mas pormenorizadas sobre todos los aspectos y dimensiones
pertinentes de su contenido o introducir este concepto inédito y, al mismo tiempo,
formular la legislacion o normativa subsidiaria para implementarlas. Aun en estos
casos, la informacién que ofrece esta Guia podria resultar util, en el sentido de que
ofrece orientacion respecto de los elementos centrales que cualquier legislacion
interna en materia del derecho a la alimentacion debe abordar.

La ley marco, debido a que esta formulada para abarcar esta area tematica
integralmente y garantizar el derecho humano a la alimentacion, servira de norma
de referencia para el pais en materias relativas a la alimentacion. Por lo tanto,
el lugar que ocupe la ley marco dentro del ordenamiento juridico interno es
esencial para su eventual interpretacion y cumplimiento debido a su interrelacion
con las demas leyes sectoriales que afectan al ejercicio de este derecho. En un
ordenamiento juridico interno que establece la superioridad de determinadas
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leyes con respecto a las leyes ordinarias,®? la ley marco para el derecho a la
alimentacion deberia gozar de un rango superior. Esto garantizara que, en caso
de conflicto con la disposicion de alguna otra ley que podria ser incluso mas
especifica, las disposiciones de la ley marco tendran prevalencia. Por ejemplo, la
imposicién de normas regulatorias extemporaneas en relaciéon con las emisiones
de gas (provocando una grave contaminaciéon ambiental y, por ende, una menor
disponibilidad de alimentos) o laimposiciéon de normas mas estrictas para la pesca
de bacalao en ciertas zonas (resultando en la imposicién de cuotas o limitando el
numero de licencias de pescayy, por consiguiente, reduciendo el acceso arecursos
pesqueros) podria afectar a la capacidad de las personas de ejercer su derecho a
la alimentacion. En otras palabras, la existencia de una ley marco facilitaria la dificil
tarea de establecer un equilibrio justo entre los distintos intereses en el momento
de tomar las decisiones: por ejemplo, entre intereses ambientales globales y
el ejercicio efectivo de la poblacién de su derecho humano a la alimentacion.
En los dos ejemplos citados, en el caso de que la ley marco para el derecho a
la alimentacién tenga primacia, las personas afectadas podran valerse de ella
para exigir que las autoridades publicas cumplan su obligacion de garantizar no
interferir, por acciéon u omision, en su derecho a la alimentacion, y que se tomen
las medidas necesarias para garantizar que no se viole este derecho. Esto seria
posible con independencia de que la actuacion o la inaccion de las autoridades
publicas se ajusten plenamente a las disposiciones juridicas pertinentes.

En el caso de que el derecho a la alimentacién esté reconocido en la Constitucion,
las limitaciones estipuladas en la legislacién sectorial podrian ser impugnadas
en virtud de las disposiciones constitucionales pertinentes. El resultado de una
impugnacion de esta naturaleza estara sujeto, sin embargo, a la interpretacién que
haga el juez que deba pronunciarse sobre el caso. Siempre y cuando se le otorgue
un rango superior en el ordenamiento juridico interno, la ley marco sobre el derecho
a la alimentacion servira de orientacion para el juez, que con la aplicacion de las
disposiciones perfectamente definidas de una ley se sentira probablemente mas
coémodo que si tiene que fundamentar su decision en principios constitucionales.

El rango juridico de la ley marco en los Estados federales y en ciertos Estados
descentralizados podria suscitar cierta preocupacion debido al conflicto que se
puede producir con el gobierno central: si las autoridades subnacionales (estatales/
provinciales/regionales) ejercen competencias sobre el derecho a la alimentacion
(por ejemplo, Canadd) y el gobierno central adopta una ley marco nacional relativa

92 En algunos paises existen determinadas diferencias entre las diversas categorias de leyes
por lo que algunas normas tienen primacia sobre las leyes ordinarias (por ejemplo, las leyes
“constitucionales” u “organicas”). Comunmente se opta por esta forma para recalcar la trascendencia
social de la materia que debera ser regulada. La adopcion y posteriores modificaciones de una ley
“superior” de esta naturaleza generalmente requiere de una amplia mayoria en el Congreso, lo que
asegura una mayor estabilidad a este tipo de legislacion. En ciertos paises, las leyes que regulan los
derechos humanos individuales y las leyes de adhesion a un pacto internacional tienen primacia. En
algunas constituciones, los derechos humanos son reconocidos y estan dotados del mismo rango
juridico que la Constitucion o de una jerarquia supraconstitucional (por ejemplo, Ecuador, Colombia,
Guatemala y Venezuela [Republica Bolivariana del]).
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al derecho a la alimentacion, esto podria considerarse un acto ultra vires, es decir,
que se extralimita de las funciones otorgadas al ejecutivo federal.®® Por el contrario,
si determinadas autoridades subnacionales adoptan leyes de manera autbnoma
a nivel subnacional (con la probabilidad de que algunas no adopten ninguna ley al
respecto) existira la posibilidad de crear diferentes niveles de proteccion del derecho
a la alimentacion en el pais.® Sin embargo, al final, el nivel de proteccién tendra que
medirse en funcion de las obligaciones internacionales a las que esta sujeto el pais.

En aquellos paises en que el gobierno federal/nacional no tiene las atribuciones
para incorporar los tratados internacionales de manera independiente, sera
necesario contar con algun método para llegar a acuerdos con los gobiernos
regionales y para que éstos actien debidamente. Desde la perspectiva del derecho
internacional, las divisiones internas de poder dentro de un Estado no pueden
justificar la no aplicacién de un tratado internacional que ya ha sido ratificado.%®
En relacién con los derechos determinados en el PIDCP, la CDH estimo que los
Estados federales tienen el deber de establecer la cooperacion entre los niveles
federal y regional, y los mecanismos necesarios de aplicacion y vigilancia para
dar cumplimento a sus obligaciones internacionales en materia de derechos
humanos®. Podria alegarse que esto rige de igual forma para las obligaciones
emanadas del PIDESC dada la indivisibilidad e interdependencia de todos los
derechos humanos (véase la Primera Parte).

3.1.2 EVALUACION DEL CONTEXTO DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Antes de comenzar el proceso de formulacion de la ley marco para el derecho
a la alimentacion, seria conveniente identificar y evaluar el entorno nacional
actual en el que se implementara la ley. Esto implica, entre otras cosas, examinar
los compromisos internacionales asumidos por el pais, sus instituciones vy la
legislacion vigente.*

93 Por ejemplo, en Canad4, las autoridades provinciales tienen jurisdiccion sobre el derecho a la
alimentacion; la adopcion de una ley marco nacional para el derecho a la alimentacion se consideraria,
por ende, un acto ultra vires del poder judicial (comentario de Vincent Calderhead (Nova Scotia Legal
Aid) realizado en una de las versiones preliminares de esta Guia.

94 Comentario de Vincent Calderhead (Nova Scotia Legal Aid) realizado en una de las versiones
preliminares de esta Guia).

95 Veéase el Art. 27 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados.

96 Véase, CDH. 2004. parr. 12: “Se recuerda al Estado Parte sus responsabilidades en virtud del
articulo 50 del Pacto (clausula sobre los Estados federales); deberia establecer los mecanismos
adecuados entre los niveles federal y provincial para garantizar la plena aplicabilidad del Pacto”.

97 Antes de que se inicie la elaboracion de la legislacion, deberia definirse la politica nacional sobre
el derecho a la alimentacion, que estara plasmada en la legislacion y tutelara la aplicacion de la ley.
Sin embargo, en la practica, esto raramente ocurre, ya que la formulaciéon de politicas y elaboracion
de leyes generalmente se desarrollan de forma conjunta.
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Este proceso deberia comenzar con una evaluacién general del derecho a la
alimentacion, o sea, una valoracion del estado en que se encuentra el gjercicio del
derecho a la alimentacion en el pais. Esta evaluacion implica identificar v tipificar
las personas y grupos vulnerables y expuestos a inseguridad alimentaria que no
estan ejerciendo plenamente su derecho a la alimentacion, asi como las razones
que subyacen a esta situacién. La Guia para realizar una evaluacion del derecho
a la alimentacion,®® elaborada por la Unidad del Derecho a la Alimentacién de la
FAOQ, se centra fundamentalmente en los cuatro elementos principales necesarios
para realizar una evaluacion tipica del derecho a la alimentacion:

1. Identificar y describir a los grupos que sufren inseguridad alimentaria y se
encuentran en un estado de vulnerabilidad y marginacion tal que no les
permite ejercer el derecho a una alimentacion adecuada (y probablemente
otros derechos econdmicos, sociales y culturales).

2. Comprender las razones fundamentales por las que cada uno de estos grupos
sufre inseguridad alimentaria y se encuentra en estado de vulnerabilidad y/o
marginalizacion.

3. Comprender el entorno juridico e institucional en el cual deben implementarse
las politicas y programas, y los posibles riesgos que podrian comprometer la
promocion del derecho a una alimentaciéon adecuada.

4. Comprender los procesos y consecuencias de la implementacion de los
actuales (o futuros) programas y politicas y la necesidad de redisefiarlos al
objeto de facilitar el ejercicio del derecho a una alimentacion adecuada.

A continuacién, la evaluacion debera identificar las obligaciones internacionales
del pais, es decir, los compromisos emanados de la ratificacion de tratados
internacionales. Este paso es especialmente relevante debido a que la ley marco
debera formularse en funcion de estos compromisos internacionales. Dependiendo
del pais, los instrumentos internacionales que deben tomarse en consideracion
deberian incluir tratados de derechos humanos como el PIDESC, el PIDCP, la CEDAW,
la CDN, las convenciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) o los
tratados regionales de derechos humanos. Existen otros instrumentos internacionales,
incluyendo los no vinculantes, que también podrian ser pertinentes. Es el caso de
los instrumentos aprobados por los organismos internacionales a los que el pais
esta asociado (por ejemplo, las Directrices sobre el Derecho a la Alimentacion de la
FAO, el Codex Alimentarius o el Codigo de Conducta para la Pesca Responsable, la
Estrategia Mundial para la Alimentacion del Lactante y del Nifio Pequefio de la OMS
y el Codigo Internacional de Comercializacién de Sucedaneos de la Leche Materna).

La evaluacion deberia continuar con un andlisis de las diversas normas juridicas
pertinentes parael ejercicio pleno del derecho ala alimentacion en el pais. Esto permitira

98 Veéase FAO. 2009.
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disponer de una visiéon de conjunto del contexto juridico en el que se incorporara la
nueva ley.*® Esta visiéon de conjunto de las disposiciones legales vigentes relacionadas
con el derecho a la alimentaciéon debera incluir la Constitucion del pais y las leyes
ordinarias sectoriales, asi como las leyes consuetudinarias y su praxis, en los casos
€n que sea hecesario.

También sera importante identificar las instituciones que podrian verse afectadas por
la nueva ley marco. Las instituciones de derechos humanos, si efectivamente existen
en el pais, cumplen una funcién importante de apoyo en el ejercicio de los derechos
humanos y seguramente cumpliran una funcién significativa en cualquier ley marco.
Por lo tanto, resultaria util averiguar qué tipo de instituciones de derechos humanos
se han creado (defensores del pueblo, comisiones de derechos humanos, etc.), si
sus atribuciones engloban el derecho a la alimentacion, y sus tareas y facultades (por
ejemplo, si presentan informes amicus curiae en los procesos judiciales, etc.). Las
instituciones que tienen jurisdiccion sobre los alimentos, el comercio, la seguridad
social, etc. también podrian ser pertinentes.

3.1.3 DISENO DE UN PROCESO PARTICIPATIVO PARA LA ELABORACION
DE LEYES

Dependiendo del sistema constitucional y juridico del pais, |a iniciativa de elaborar
una nueva ley puede tener distintos origenes. En la mayoria de los paises, los
proyectos de ley son presentados por el gobierno para su aprobacion en el
Congreso, aunque también pueden ser presentados por el mismo Congreso, un
comité parlamentario, unacomisiénlegislativa, organizaciones nogubernamentales
(ONG) o grupos de ciudadanos y el Jefe de Estado. Con independencia del origen
de la ley marco, su proceso de elaboracion debe necesariamente incluir dos
elementos para que pueda ser ejecutado con éxito: primero, la ley marco para el
derecho a la alimentacion debe contar con el amplio apoyo de todos los sectores
de la sociedad involucrados, incluido el gobierno, el publico en general y el sector
privado vy, segundo, debe contar con el apoyo de instituciones que tengan la
capacidad suficiente para asegurar de que la ley sea cumplida.

En cuanto a la formulaciéon misma de la ley, en algunos paises el Ministerio de
Justicia, el Fiscal General o el redactor legislativo cumple esta funcién, mientras
que en otros paises sera un comité nombrado por el Congreso. El ministerio del
ramo o uno de sus consejos 0 comisiones también podria realizar esta tarea.
Otros paises pueden tener una comision legislativa u érgano similar que cumpla
dicha funcion. En algunos paises, las organizaciones de la sociedad civil también
pueden formular y presentar propuestas al gobierno y al Congreso.

99 Asimismo proporcionara una vision global de los ambitos que quiza necesiten ser cambiados
para apoyar la realizacion del derecho a la alimentacion. La identificacion mas detallada de estas
areas tendra lugar durante el estudio de la compatibilidad (véase la Parte Cuarta).
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Lo mas importante no es el érgano que inicie o redacte la legislacién sino, mas
bien, que la propuesta consiga el mayor apoyo posible. Una forma de garantizar
esto es permitir la mayor participacion posible de las partes interesadas en el
proceso de elaboracion de la norma. Esto fomenta el sentido de pertenencia y
aumenta la aceptacion de la nueva legislacion por parte de la sociedad, por parte
tanto de los que se veran afectados por la norma como de aquellos que tendran
que velar por su cumplimiento. En el Recuadro 17 se incluyen dos ejemplos de
procesos participativos de formulacion de leyes.

RECUADRO 17. Organizacion del proceso participativo de formulacion de
leyes - Ejemplos de practicas nacionales

En 1997, en Nicaragua se dio curso a una mocion presentada por un grupo de
congresistas para la adopcion de una legislacion en materia de seguridad alimentaria y
nutricional en la forma de un Proyecto de Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
dar respuesta integral al problema en el pais. En el afio 2000 se presentd una segunda
propuesta al Plenario del Congreso junto con un estudio pormenorizado de la situacion
de la seguridad alimentaria y nutricional y los compromisos internacionales en la materia
adquiridos por Nicaragua. En 2006, una comision especial del Congreso elaboré un
nuevo Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional. El Proyecto
de Ley ha concitado un gran debate que ha contado con la participacion activa de varias
ONG del ambito de la seguridad alimentaria y los derechos humanos, y agrupaciones de
base, asi como diversos expertos nacionales e internacionales, incluida la FAO. La Ultima
version del proyecto de ley fue enviada al Plenario en octubre de 2008.

En Brasil, la aprobacién en 2006 de la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional'® es el resultado de un movimiento alentado fuertemente por

la presion de la opinidn publica e iniciativas emprendidas a nivel de base. A partir del
20083, el hambre se transformé en prioridad para el gobierno federal. El Presidente Lula
da Silva, al asumir el poder, introdujo el “Programa Hambre Cero”; esto permitié articular
varias iniciativas gubernamentales y no gubernamentales al objeto de promover el
derecho humano a la alimentacion. Ese mismo ano, se restablecié el Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) cuya responsabilidad principal es asesorar

al Presidente de la Republica en materia del derecho a la alimentacion. -

100 Esta es la traduccion al espanol del titulo de la ley. El titulo original (en portugués) es el siguiente:
Lei cria o Sistema nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN com vistas em assegurar
o direito humano a alimentagdo adequada e da outras providéncias o ley que establece el Sistema
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional garantizando el derecho humano a la alimentacién
adecuada y otras medidas.
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RECUADRO 17. Organizacion del proceso participativo de formulacién de
leyes — Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Las recomendaciones de la segunda Conferencia Nacional de Seguridad Alimentaria

y Nutricional, organizada por el CONSEA en 2004, encomendo al Consejo la tarea

de elaborar una ley marco para el derecho a la alimentacién. La propuesta de ley fue
enviada al Congreso en octubre de 2005 en calidad de urgente. La ley fue aprobada en
un ano, después de intensas negociaciones entre el gobierno y diversos grupos de la
sociedad civil.

Fuente: Informacion proporcionada por la Senadora Zeledon durante el Taller sobre el derecho a
la alimentacion realizado en Nicaragua en enero de 2008; FAO. 2007. Derecho a la Alimentacion -
Lecciones aprendidas en Brasil, Roma, FAO.

Contar con una amplia base de conocimientos garantizara que el proyecto de
ley sea cabal, global y adecuado, es decir, que tome en consideracion todos
los intereses pertinentes e incluya disposiciones que reflejen la situacion real a
nivel local.”® La composicién del érgano que formulara la ley debe, por lo tanto,
representar los diversos intereses que seguramente se veran afectados por
la implementacion de la ley. Esto incluye todos los ministerios y organismos
gubernamentales pertinentes, entre ellos los Ministerios de Agricultura, Desarrollo
Social, Salud, Empleo, Educacion, Comercio y Economia, Hacienda y Proteccion
Ambiental, asi como el sector privado y grupos de consumidores.

La participacion activa de todos las 6rganos gubernamentales que puedan verse
afectados por la futura ley marco permitira identificar la institucion que deberia
dirigir la aplicacién de la ley marco. Las consultas previas entre los 6rganos
gubernamentales que se veran afectados también permitiran determinar cualquier
posible problema en las etapas preliminares de la formulacién del proyecto de
ley e identificar los grupos y organizaciones extragubernamentales que deberian
participar en el proceso. También servira para sensibilizar a las autoridades de
gobierno que deberan velar por su cumplimiento.

Debe existir un equilibrio entre los érganos gubernamentales involucrados y los
representantes del sector privado que participaran activamente en el proceso
de formulacién de la ley. Una ley para el derecho a la alimentacion puede afectar
distintas comunidades. Una participacion amplia garantizara que el proyecto

101 Véase también OMS. 2005. Este manual de recursos examina en bastante profundidad algunas
estrategias Utiles para facilitar la elaboracion, adopcion e implementacion de leyes en materia de salud
mental. A pesar de que no guarda relacion con el derecho a la alimentacion o sus componentes, el
texto incluye informacion util en relacion con el proceso de elaboracion de leyes marco.
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de ley tome en consideracidon un conjunto extenso de intereses e inquietudes
relacionados con larealizacion del derecho a la alimentacion. Asimismo, permite
tanto alos legisladores como a los responsables de las politicas identificar todas
las posibles consecuencias e impactos que pueda generar el cumplimento de
la ley marco. También ayuda a revelar las deficiencias, lagunas y conflictos
de la legislacién vigente y otros posibles obstaculos a la realizacion plena del
derecho a la alimentacion. Un proceso consultivo correctamente disefado y
aplicado también puede contribuir a dar mayor credibilidad y legitimidad a la
accion gubernamental, conseguir el apoyo de los grupos que participan en el
proceso de toma de decisiones y lograr un grado mayor de aceptacion entre la
poblacién afectada.

La lista de posibles partes involucradas en el proceso de elaboracién provenientes
de fuera del ambito gubernamental variara de un pais a otro, pero podria incluir,
entre otras, a la poblacion afectada (por ejemplo, mujeres, pueblos indigenas
y comunidades locales, nifios, discapacitados, portadores de VIH/SIDA) y
grupos implicados (asociaciones de campesinos, sindicatos), organizaciones
de la sociedad civil (ONG) y agentes del sector privado (por ejemplo, empresas
agricolas u otras del ambito de la agrobiodiversidad), asi como representantes
de la comunidad académica. Las instituciones de derechos humanos (o sea, los
defensores del pueblo y las comisiones de derechos humanos), en caso de que
existan, deben participar activamente en el proceso ya que serviran de fuente de
informacién exclusiva y conocimiento especializado. Determinar el enfoque mas
adecuado para reunir y registrar los comentarios sera fundamental para que estos
puntos de vista se vean reflejados. Existen varios enfoques que pueden emplearse
para realizar las consultas con las partes interesadas y recabar su opinion: por
ejemplo, organismos asesores ministeriales, documentos para discusion publica,
negociaciones con las diversas partes interesadas, encuestas, audiencias
publicas (con anunciadas con suficiente antelacion y publicidad), debates con
grupos especializados, mesas redondas, talleres, juegos de roles e investigacion
en grupo. Los mecanismos mas deliberativos y las consultas verbales en general
podrian ser mas efectivos y facilitarian la formacion e intercambio de opiniones.
Estas consultas verbales también ofrecerian la oportunidad de reconocer vy
confrontar los prejuicios, la discriminacion existente o ciertas actitudes que
constituyen la causa de la incapacidad de las personas para ejercer su derecho
a la alimentacién. Las consultas verbales también permitirian a los legisladores
explicar el contenido de la ley marco.

El enfoque que se adopte dependera del sistema juridico e institucional del pais
y las caracteristicas de la poblacién consultada, asi como los recursos y tiempo
disponibles para llevar a cabo la consulta. Con independencia del enfoque que se
empleg, la consulta debera basarse en los principios de franqueza, transparencia,
integridad y respeto mutuo. Esto implica que, antes de que se realice la consulta,
las personas y entidades que seran consultadas deben recibir toda la informacion
pertinente y necesaria para entender los temas en cuestion y poder participar
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plena y efectivamente en el proceso. A la poblacion consultada debe poder
estar en condiciones de influir de forma efectiva en la formulacion de politicas, y
debe disponer del tiempo suficiente para presentar sus comentarios. Igualmente
importante, especialmente en los paises con poblacion indigena, es que los
participantes puedan emplear su propia lengua.

También podria resultar util consultar a expertos de otros paises o invitarles a
participar en el proceso y aportar sus conocimientos sobre la experiencia de
otros paises y las normas internacionales, incluyendo la jurisprudencia de los
mecanismos internacionales de derechos humanos (por ejemplo, la Comisiéon
Africana, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la Corte Interamericana, la
Comisién Interamericana, etc.).

De forma paralela a este proceso “oficial” de planificacién y consultas, podria
crearse una extensa coalicion de actores de la sociedad civil a fin de garantizar
una aceptacion politica y social mas amplia de los objetivos a los que se deberia
aspirary que deberan ser alcanzados a través de laley marco. FoodFirst Information
and Action Network (FIAN), una ONG consolidada en el ambito del derecho a la
alimentacion, propone cuatro fases para la participacion de la sociedad civil en el
proceso de consulta:

1. Incremento de la concienciacién publica acerca la importancia del derecho a
la alimentacion y otros temas pertinentes a través de extensas campafas de
sensibilizacién e informacion.

2. Balance de la situacién: pedir a todos los grupos sociales que tengan algun
interés en que se aplique el derecho a la alimentacién que evalien como se
esta ejerciendo este derecho en el pais teniendo en cuenta las obligaciones
del Estado en sus tres niveles (respetar, proteger y realizar)

3. El proceso legislativo: aqui nuevamente, todos los involucrados deben opinar
y presentar sus observaciones respecto de las versiones preliminares de la

ley.

4. Supervision, por parte de la sociedad civil, de la aplicacién de la ley una vez
ésta haya sido aprobada.!®

3.1.4 EVALUACION DE LAS CONSECUENCIAS

El siguiente paso sera anticipar los posibles efectos presupuestarios, econémicos,
sociales y administrativos de la nueva ley para que puedan aumentar las

102 Véase Kunneman, R. 2002.
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probabilidades de que sea aplicada de forma eficaz.'® La eficacia de la ley
marco podria verse debilitada si las autoridades de gobierno o las instituciones
encargadas de su aplicacién no cuentan con los recursos o la voluntad necesarios
para implementarla. Mientras que en algunos casos esta situacion podria deberse
a una cierta incapacidad, en otros podria estar causada por una falta de voluntad
politica. El proceso de determinar las partes implicadas (tanto gubernamentales
como no gubernamentales) y la participacion generalizada de éstas en el proceso
de formulacién de la nueva ley contribuird de manera significativa a entender la
trascendenciade laleyy, por consiguiente, a mejorar su aceptacion y cumplimiento.

A ser posible, deberian cuantificarse los costos y beneficios. Sin embargo, no
siempre puede realizarse un andlisis cuantitativo, ya sea por el alto costo y tiempo
que implica calcular estos valores o porque algunos costos, y en particular
ciertos beneficios relacionados con el derecho humano a la alimentacién, son
intrinsecamente incuantificables. Por ejemplo, es imposible medir la sensacién
de seguridad que genera la capacidad de obtener alimentos suficientes a diario
no puede medirse. Con todo, por mas inadecuado que sea este mecanismo,
calcular los costos de la legislacién se ha convertido en practica comun en
Sudafrica y Brasil y se ha comenzado a aplicar en otros paises en el contexto
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Este enfoque incluye, entre otras
ventajas, la garantia de la participacion gubernamental y legislativa en las etapas
iniciales, lo que asegura una adecuada asignacion presupuestaria; la elaboracién
de anadlisis realistas de la viabilidad de un derecho y lo que se requiere para su
plena efectividad, y una definicién mas clara de las metas y el financiamiento
institucional, subsidios, etc. necesarios para alcanzarlas. Una posible solucién
a la limitacion de recursos en el pais seria que todos los sectores responsables
de la implementacion de las diversas dimensiones que abarcara la futura ley
(por ejemplo, agricultura, empleo, educacion, justicia) aunasen sus esfuerzos.
De hecho, como se ha indicado anteriormente, diversos organismos del Estado
tendran que asumir alguna responsabilidad sobre determinados aspectos de la
implementacion del derecho a la alimentacion como por ejemplo la accesibilidad,
la disponibilidad, la estabilidad, la adecuacién o la utilizacion de alimentos. Las
ventajas que pueden tener la cooperacion, la coordinacion y la integracion de
las actividades son evidentes.

Una de las cuestiones importantes es determinar el grado de prioridad que se le
otorgara a cualquier posible cambio. Incluso en contextos no muy favorables, es
posible lograr resultados bastante esperanzadores, siempre que se aplique un
enfoque realista en la formulacion de la nueva legislacion y las nuevas estructuras
institucionales. Por otro lado, es importante tener presente siempre que en la
mayoria de los paises, el ejercicio pleno del derecho a la alimentacion se lograra
de manera progresiva. Esto deberia reflejarse en las disposiciones de la ley marco.

103 Esta seccion se basa en las secciones pertinentes en Vapnek, J. y Spreij, M. 2005. pp. 160-165.
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3.2
DISPOSICIONES GENERALES
DELALEY

Segun la OG 12, una ley marco para el derecho a la alimentacion debe incluir
“disposiciones sobre el fin pretendido; las metas u objetivos que deben lograrse
y el marco temporal que se fijara para lograr estos objetivos; los medios mediante
los cuales podria conseguirse el fin buscado en términos generales, en especial la
colaboracién deseada con la sociedad civil y el sector privado y con organizaciones
internacionales; la responsabilidad institucional del proceso; y los mecanismos
nacionales para vigilar el proceso, asi como los posibles procedimientos de
recurso” (OG 12, parr. 29). Estos son sélo algunos de los elementos que debe
abordar la ley marco: dado que la norma debera ajustarse a las circunstancias
especificas del pais y su sistema juridico, podra incluir disposiciones que
cubran otras multiples areas. Algunas de estas se examinaran en las siguientes
secciones. Las leyes nacionales vigentes o los proyectos de ley citados a en la
Guia se ofrecen exclusivamente a modo de ejemplo y no tienen la intencion de
servir como terminologia o sugerir la redaccion de las normas.

3.21 PREAMBULO

El preambulo de la ley marco deberia establecer el contexto en el cual se llevara
a cabo su aplicacién describiendo de forma general las razones por las cuales
el gobierno ha decidido formular la ley. El preambulo podra hacer referencia
a los instrumentos internacionales en materia del derecho a la alimentacién
como el PIDESC, la CDN, la CEDAW vy, posiblemente, las Directrices sobre el
Derecho a los Alimentos. Por ejemplo, tanto la Ley de Seguridad Alimentaria 'y
Nutricional del Ecuador como la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Guatemala hacen referencia, en sus respectivos Preambulos, a la Declaracién
Universal de Derechos Humanos, el PIDESC (Ecuador, Guatemala) y la OG 12
(Guatemala).
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3.2.2 TITULO Y OBJETIVOS

Para diferenciar la ley marco de otras leyes en materia de alimentacion, tales como las
leyes sobre lainocuidad o la calidad de los alimentos, se sugiere la denominacion “Ley
sobre el Derecho a la Alimentacion” o emplear un término similar. No es necesario
incluir el término “marco”, siempre que su contenido y estructura se ajuste a este
mecanismo legislativo en particular. La mayoria de las actuales leyes y proyectos de
ley no contienen “derecho a la alimentacion” en el titulo sino “seguridad alimentaria”,
que también es considerado un término idéneo.

El objetivo o propdsito definido en la ley orienta la actuaciéon de las autoridades
competentes en su aplicacion de la ley y ayuda a interpretar sus disposiciones. El
objetivo de cualquier ley marco para el derecho a la alimentacion debe ser el gjercicio
pleno del derecho humano a una alimentacién adecuada. Es de suponer que un
Estado no podra alcanzar los mismos niveles nutricionales para la poblacién que otro
Estado que comienza el proceso en un nivel mas alto. No obstante, cada uno de ellos
esta obligado a adoptar las medidas necesarias para mejorar el estado de realizacion
del derecho a la alimentacién de la poblacién. Este objetivo ha sido incluido en la
mayoria de las leyes internas adoptadas recientemente, aunque no siempre se hace
referencia a este objetivo en los mismo términos (véase el Recuadro 18).

RECUADRO 18. Objetivo de la ley marco - Ejemplos de practicas nacionales

Argentina aprobd la ley que crea el Programa Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional en 2003 “en cumplimiento del deber indelegable del Estado de garantizar
el derecho a la alimentacion de toda la ciudadania” (Art. 1).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Brasil,
aprobada en 2006 “establece las definiciones, principios, directrices, objetivos

y composicion del Sistema Nacional de de Seguridad Alimentaria y Nutricional

por medio del cual el poder publico, con la participacién de organizaciones de la
sociedad civil, formulara e implementara politicas, planes, programas y acciones con
vistas a asegurar el derecho humano a una alimentacion adecuada” (articulo 1).

La Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Ecuador, 2006, establece como
politica de Estado y accion prioritaria del Gobierno “la seguridad alimentaria y
nutricional, comprendida como un derecho humano que garantiza la capacidad de
abastecimiento con garantia de acceso fisico y econémico de todos los habitantes
a alimentos sanos, nutritivos, suficientes, inocuos, de buena calidad y concordantes
con la cultura, preferencias y costumbres de la poblacién, para una vida sana 'y
activa” (articulo 1).
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RECUADRO 18. Objetivo de la ley marco - Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

El Proyecto de Ley de Soberania Alimentaria y Seguridad Alimentaria y Nutricional
de México, noviembre de 2005, incluye entre sus objetivos el establecimiento de
politicas de Estado que “garanticen el derecho humano de todos a una alimentacién
y nutricién adecuadas.” (articulo 2).

En Nicaragua, el objetivo del proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional, julio de 2008, es garantizar “el derecho de todo nicaragtiense a
disponer de alimentos suficientes, inocuos y nutritivos acorde a sus necesidades
vitales y que estos sean accesibles fisica, econémica y socialmente, y conformes a
su cultura, y que se garantice de este modo la disponibilidad y estabilidad a través
del desarrollo por parte del Estado de politicas publicas vinculadas a la soberania y
seguridad alimentaria y nutricional, para su aplicacion” (articulo 1).

El Proyecto de Ley para el Derecho a una Alimentacion Adecuada del Perd,
noviembre de 2007 establece como objetivo “Crear un marco para el ejercicio del
derecho a una alimentacién adecuada, como parte de los derechos fundamentales
de la persona, reconocidos en la Constitucion Politica y los tratados internacionales
ratificados por el Estado” (articulo 1)

El Proyecto de Ley de Alimentacion y Nutricion de Uganda (septiembre de
2008) establece como objetivo “hacer posible el ejercicio pleno del derecho a la
alimentacion.” (Preambulo).

Ademas del objetivo general de la ley, también podrian formularse algunos
objetivos especificos que determinen las metas de las politicas para el derecho a
la alimentacion que deban alcanzarse a través de la ley marco. Dichos objetivos
reflejaran las conclusiones de la evaluacién del derecho a la alimentacion y cuales
deben ser las prioridades del pais con respecto a este derecho. Por ejemplo, en el
caso de que entre las principales barreras al ejercicio del derecho a la alimentacion
en el pais se haya identificado algun impedimento para acceder a los recursos
naturales y/o la existencia de practicas altamente discriminatorias, la ley marco
podria estipular la realizaciéon de una reforma agraria, la eliminacién y prevencion
de la discriminacion (es decir, identificar a las personas, comunidades y grupos
que sufren discriminacion y adoptar las medidas especiales correspondientes)
o elevar el nivel de educacion, capacitacion y acceso a oportunidades para la
poblacién mas vulnerable. En los casos en los que la situacion es especialmente
complicada, la erradicacion del hambre y la desnutricion podria establecerse como
un objetivo especifico prioritario, o bien podria garantizarse que la situacion de
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emergencia que amenaza el acceso de la poblacion a los alimentos sea prevista,
mitigada y abordada con equidad y celeridad (véase el Recuadro 19).

RECUADRO 19. Objetivo de la ley marco - Ejemplos de practicas nacionales

Los objetivos de la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala son
erradicar la desnutricion, implementar medidas que faciliten la disponibilidad de
productos basicos a los sectores mas vulnerables de la poblacion y la promocién del
desarrollo socioeconémico del pais.

El proyecto de Ley de Soberania Alimentaria y Seguridad Alimentaria y Nutricional
de México enumera, entre sus objetivos, el establecimiento de politicas de Estado
que garanticen el derecho humano de todos a la soberania alimentaria, y establecer
y apoyar una red de seguridad tecnoeconémica para los productores nacionales
asi como incentivos e intervenciones estratégicas para aumentar la produccion,
procesamiento y distribucion de alimentos nacionales.

El proyecto de Ley Nacional de Seguridad Alimentaria de Sudafrica incluye entre sus
objetivos “proveer... la adquisicion, y mantenimiento del suministro de alimentos de
emergencia..., asegurar la gobernabilidad de la seguridad alimentaria cooperativa..,
establecer las instituciones que promoveran la gobernabilidad cooperativa y los
procedimientos para coordinar las tareas relacionadas con la seguridad alimentaria
de los organismos del Estado [y] garantizar el entorno y la capacidad necesaria

para garantizar la creacion y mantenimiento de un sistema de comercio honesto y
responsable de alimentos...”

El proyecto de Ley de Alimentacion y Nutricion de Uganda enumera entre sus
objetivos “a) reconocer, promover, proteger y cumplir el derecho a la alimentacion
como derecho humano fundamental; [...] c) planificar, presupuestar e implementar la
Politica de Alimentacion y Nutricion de Uganda empleando un enfoque basado en los
derechos y garantizar la participacion de los titulares de los derechos y la rendicion
de cuentas de las autoridades responsables; d) asegurar que los alimentos sean
tratados como un recurso estratégico nacional...”

3.2.3 ALCANCE

La ley marco debera precisar el alcance que tendra, es decir, a quién se aplica la ley
y cuales son las actividades y ambitos que abarca.

Los Estados, en virtud del derecho internacional en materia de derechos humanos,
son los garantes del cumplimiento del derecho a la alimentacion (asi como de los
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demas derechos humanos). Dentro del Estado, las obligaciones derivadas del derecho
a la alimentacion son vinculantes para todos los poderes del Estado —Ejecutivo,
Legislativo y Judicial- y las demas autoridades publicas o gubernamentales, a
cualquier nivel (nacional, regional o local).'® En Estados con una estructura federal,
los derechos humanos reconocidos por el Estado central generalmente se extienden
a todos las divisiones territoriales. Por lo tanto, la ley marco regira para todas las
autoridades del Estado en el contexto de las actividades que realizan y que afectan
la disponibilidad de alimentos, la estabilidad en el suministro de alimentos, el acceso
alos alimentos, el acceso a los medios para adquirirlos y la adecuacién y aceptacion
cultural de los alimentos disponibles y accesibles.

Las obligaciones derivadas de la legislacién internacional en materia de derechos
humanos, como tal, no son vinculantes para otros actores privados. No obstante, la
obligacion de proteger los derechos humanos que el Estado se ha comprometido a
cumplir le exige adoptar las medidas necesarias para garantizar que las actividades
fuera del sector publico no vulneren el ejercicio del derecho de las personas a la
alimentacion. De hecho, los organismos internacionales de aplicacion de los
tratados de derechos humanos generalmente han reafirmado que la adopcion de
legislacién adecuada para prevenir y combatir abusos a los derechos humanos
cometidos por terceros figura, en virtud de estos tratados, entre las obligaciones
minimas del Estado para cumplir el deber de proteccion.'® La ley marco debe exigir
a las autoridades estatales pertinentes adoptar la legislacion necesaria o aplicar la
normativa correspondiente para regular las actividades corporativas dentro de su
ambito de competencia. También podria directamente imponer deberes especificos
para el sector privado, ya sean individuos o entidades, para impedir que obstaculicen
el ejercicio del derecho de otros a la alimentacion.

Lostitulares del derecho ala alimentacion son personas fisicas. En general, las normas
relativas a los derechos fundamentales de la persona humana son obligaciones
universales,'® es decir, son inherentes a todo individuo, independientemente de su
nacionalidad o de su condicién de apatrida; esto incluye a las personas en busca de
asilo, los refugiados, los trabajadores migrantes y otras personas que se encuentren
en el territorio o sometidos a la jurisdiccién del Estado en cuestiéon.’”” Esto debe
estar estipulado de manera explicita en la ley marco.

Habitualmente se considera que el alcance de los derechos humanos se hace
extensivo solo a las personas que se encuentren en el territorio o estén sujetos a la

104 En la practica, el derecho a la alimentacion sélo puede garantizarse si todos los érganos de
gobierno adoptan las medidas necesarias dentro de su @mbito de competencia.

105 Véase Ruggie, J.G. 2007. parr. 41.

106 La Carta de las Naciones Unidas incluye la obligacién de promover el respeto universal y la
observacion de los derechos humanos vy las libertades fundamentales de todos (Art. 55. c).

107 Véase la OG 31 del Comité de Derechos Humanos, parrafos 9 y 10 sobre la naturaleza de las
obligaciones impuestas por los Estados Partes.
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jurisdiccion del Estado. A pesar de que asi lo afirma explicitamente el articulo 2.1
del PIDCP, esta consideracion se ha ampliado también al ambito de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, aunque el PIDESC no hace mencion de territorio
o jurisdiccién como criterio delimitador del alcance y aplicaciéon del tratado.'® En
2004, la CDH afirmé que los derechos reconocidos en el PIDCP pueden aplicarse
extraterritorialmente, es decir, a individuos fuera de las fronteras del Estado.'® La
postura de la CDH fue avalada en parte por la Corte Internacional de Justicia (CIJ)'®
de acuerdo con el alcance de la aplicacion establecido en el PIDESC. Tras advertir
que el articulo 2 del PIDESC no incluye una disposicion que restringe el alcance de
las obligaciones de los Estados Partes, la ClJ determind que “no pueden quedar
excluidas de su aplicacion las zonas sobre las cuales un Estado ejerce su jurisdiccion
territorial”.""" El CESCR ha sido mas concreto en esta materia; en su OG 15 sobre
el derecho al agua, afirma que “Los Estados Partes deben adoptar medidas para
impedir que sus propios ciudadanos y empresas violen el derecho al agua potable
de las personas y comunidades de otros paises” (parr. 33). Sin embargo, a pesar de
esto, el alcance del PIDESC, en términos geograficos, continda siendo objeto de
debate.

En lo que respecta a las entidades privadas o empresas estatales, pese a que no
puede afirmarse — aun — que existe un deber explicito de ejercer la jurisdiccién
extraterritorial sobre estos actores, se invita a los Estados Partes a regular las
actividades corporativas tanto dentro de su territorio como fuera de sus fronteras.'?
Dicha accién del Estado parece ser mas necesaria en la actualidad, en un mundo
cada vez mas globalizado e interdependiente en el que los Estados mas pobres
que ejercen menos poder podrian no tener la capacidad de adoptar las medidas
necesarias para proteger a su propio pueblo de las actividades de terceros,
especialmente las empresas privadas y las corporaciones multinacionales con
sedes en otros paises. Tanto desde el punto de vista moral como practico, todos
los paises deben garantizar que sus politicas no contribuyan a violar el derecho a
la alimentacién en otros paises. Esto también puede considerarse una exigencia
minima o contenido minimo de la cooperacion internacional.’?

108 Véase Skogly y Gibney, 2002.

109 La CDH afirmé en su OG 31, parr. 10, que “un Estado Parte debe respetar y garantizar los
derechos establecidos en el Pacto a cualquier persona sometida al poder o al control efectivo de ese
Estado Parte, incluso si no se encuentra en el territorio del Estado Parte.”

110 Consecuencias juridicas de la construccion de un muro en el territorio palestino ocupado.
CIJ Opinién consultiva, 9 de julio de 2004, 43 International Legal Materials: 1009. En este caso, la
CIlJ considerd que la construccion del muro por el gobierno israeli tuvo como consecuencia, entre
otras, la destruccion de las tierras agricolas y los medios de subsistencia de la poblacion palestina y
que esto constituia una infraccion de las obligaciones de Israel en virtud del PIDESC, particularmente
del derecho a un nivel de vida adecuado, incluyendo alimentos suficientes, el derecho al trabajo, el
derecho a la salud y el derecho a la educacion.

111 Ibidem
112 Véase Ruggie, 2007, parr. 87.
113 Véase Donati, F. y Vidar, 2008, pp. 59-60.
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En las disposiciones en materia del alcance de la ley asi como en las disposiciones
sustantivas relativas a las obligaciones del Estado deberia quedar reflejado que el
objetivo del pais que esta formulando y adoptando una ley marco para el derecho
a la alimentacion es regular al mismo tiempo las actividades que se llevan a cabo
en el extranjero, incluidas las emprendidas por el sector privado. No obstante, este
aspecto no sera examinado en mayor profundidad ya que esta Guia se centra en la
aplicacion del derecho a la alimentacién dentro del territorio nacional.

3.2.4 DEFINICIONES

La seccién de definiciones permite garantizar un significado concreto de los términos
contenidos en el texto de la ley. El propdsito de la inclusion de una lista de definiciones
en la ley marco no es presentar un glosario de términos relacionados con los derechos
humanos o la alimentacion, sino mas bien explicar sélo aquellos términos que
aparecen en la ley. La seccién de definiciones sirve fundamentalmente de referencia
para la terminologia que podria generar dudas en el momento de aplicarse la ley. Por
otro lado, algunas definiciones no seran necesarias si en el pais existe una Ley de
Interpretacion que sirva para definir términos contenidos en toda la legislacion del pais
de manera uniforme.

En muchos casos, no sera necesario que quienes formulen la ley inventen nuevos
términos o definiciones; la legislacion marco puede basarse en una serie de
instrumentos internacionales en materia de derechos humanos (tales como el PIDESC
o las Directrices sobre el Derecho a los Alimentos) o en definiciones propuestas por los
organismos internacionales del ambito de la alimentacion, tales como la FAO, la OMS,
el Programa Mundial de Alimentos (PMA) o los Sistemas de informacion y cartografia
sobre la inseguridad alimentaria y la vulnerabilidad (SICIAV). También se puede recurrir
a la legislacion de otros Estados. El uso de la terminologia y categorias de los derechos
humanos contenida en las normas internacionales para el derecho a la alimentacion
permite mantener una coherencia entre la ley y estas normas internacionales y evitar
cualquier confusion conceptual. Asimismo, la terminologia puede ayudar a aquellos
jueces que deben interpretar la ley sistematicamente o aplicarla en casos especificos
de violaciones del derecho a la alimentacion.

Los términos que seran definidos en la ley dependeran, evidentemente, de las
circunstancias y necesidades del pais. Esta seccion examina sélo los términos
mas importantes que podrian incluirse en la seccion de definiciones: alimentacion,
seguridad alimentaria, vulnerabilidad o grupos vulnerables, hambre y desnutricion y
autoridad publica. La Guia no propone definiciones para estos términos; sélo indica
los diversos significados que tienen estos términos y que deben tomarse en cuentaen
el momento de su definicion.

114 Veéase Vapnek y Spreij, 2005, p. 167.
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Otros términos, como el derecho a una alimentacién adecuada, tienen implicaciones
sustantivas importantes para la ley marco y seran, por lo tanto, examinadas mas
adelante en este capitulo y no en la seccién de definiciones.

a) Alimentacion

Por supuesto, la definicion del término “alimentacion” reviste particular importancia
para la aplicacion de la ley marco. A pesar de que el CESCR aborda el tema del
acceso al agua potable como un derecho humano en si mismo (OG 15) —un enfoque
que también es compartido gran parte de la comunidad de derechos humanos—
segun el Relator Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacioén, el concepto
de “alimentacién” también debe incluir alimentos liquidos y parcialmente liquidos,
asi como agua potable'’® Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho
a la alimentacion, 2001, parr. 11. ya que el agua potable es tan importante para la
realizacion del derecho a la alimentacion de las personas como el alimento sdlido.
El Recuadro 20 presenta ejemplos de definiciones del término “alimentaciéon”. Sin
embargo, puede que algunos paises no deseen incluir el agua potable en la definicion
de “alimentacion” ya que podrian ya contar con legislaciéon que estipula que cada
miembro de la familia tenga acceso sin costo alguno a ciertas cantidades de agua.

RECUADRO 20. Definicion de “alimento” en el plano nacional - Ejemplos de
practicas nacionales

Segun el Proyecto de Ley de Seguridad Alimentaria Nacional de Sudafrica, alimentacion
significa “todo lo que proviene de fuentes organicas y el agua, ya sea procesado o0 no, que

se califique como comestible y bebidas para consumo humano, incluido el material aditivo
alimenticio, materia prima alimenticia y otros materiales utilizados en el proceso de elaboracion
y procesamiento y/o en el proceso para hacerlos comestibles o potables” (articulo 1).

Segun el Proyecto de Ley de Alimentacion y Nutricién de Uganda, “los ‘alimentos’
incluyen nutrientes liquidos y parcialmente liquidos y agua potable, y todo lo que
se origina de fuentes bioldgicas o hidricas, procesadas o no, que se califique como
comestible o bebidas para consumo humano, incluyendo aditivos alimenticios,
materia prima alimenticia y otros materiales usados en el proceso de preparacion,
procesamiento y/o elaboracién de comestibles o bebidas” (articulo 2.1).

b) Seguridad alimentaria

La “seguridad alimentaria” es otro término que debe ser definido en la ley marco.
Paraello, los Estados deben hacer referencia a la definiciéon aprobada en la Cumbre

115 Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion, 2001, parr. 11.
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Mundial sobre la Alimentacion de 1996 y reafirmada en las Directrices sobre
el Derecho a la Alimentacién que establece que “Existe seguridad alimentaria
cuando todas las personas tienen en todo momento, acceso fisico y econémico
a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimentarias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida
activa y sana”.'"® La seguridad alimentaria tiene cuatro componentes:

1. Disponibilidad: La disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad
suficientes, obtenidos a través de la produccién de un pais o de importaciones
(incluyendo la ayuda alimentaria)

2. Accesibilidad: El acceso de toda persona a los recursos adecuados
(recursos a los que se tiene derecho), para adquirir alimentos
apropiados y una alimentacion nutritiva. Estos derechos se definen
como el conjunto de todos los grupos de productos sobre los cuales una
persona puede tener dominio en virtud de acuerdos juridicos, politicos,
econdmicos y sociales de la comunidad en que vive (comprendidos
los derechos tradicionales, como el acceso a los recursos colectivos).

3. Utilizacion: Lautilizacion bioldgica de los alimentos a través de una alimentacion
adecuada, agua potable, sanidad y atencion médica, para lograr un estado de
bienestar nutricional en el que se satisfagan todas las necesidades fisiolégicas.

4. Estabilidad: Para tener seguridad alimentaria, una poblacién, un hogar o una
persona deben tener acceso a alimentos adecuados en todo momento. No
deben correr el riesgo de quedarse sin acceso a los alimentos a consecuencia
de crisis repentinas (por ejemplo, una crisis econdémica o climatica) ni de
acontecimientos ciclicos (como la inseguridad alimentaria estacional). De
esta manera, el concepto de estabilidad se refiere tanto al sentido de la
disponibilidad como a la del acceso de la seguridad alimentaria.

c) Seguridad nutricional

La seguridad nutricional no solo implica el consumo de alimentos saludables.
Engloba también otras cuestiones que deben ser garantizadas y que no estan
relacionadas con los alimentos, como es el caso de la salud y los cuidados. Para
usar de forma eficiente los nutrientes, las personas deben estar bien cuidadas y
relativamente libres de enfermedades. La seguridad nutricional depende, entre otros
factores, de la seguridad alimentaria, la prevencién y control de enfermedades, la
asistencia sanitaria y cuidados adecuados a nivel individual, familiar y comunitario.
La seguridad nutricional se ve reflejada en el componente de utilizacion de la
seguridad alimentaria, que destaca la importancia de sus insumos no alimenticios.

116 Esta definicion deriva a su vez de otra contenida en la Declaracion de la Cumbre Mundial sobre
la Alimentacion en 1996. Para ampliar la informacion, incluida una definicion de los cuatro pilares de la
seguridad alimentaria, véase por ejemplo: ftp.//ftp.fac.org/es/ESA/policybriefs/pb_02.pdf
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Varios paises que han incorporado el enfoque de los derechos humanos relativo
a la seguridad alimentaria en las leyes pertinentes o que estan estudiando la
posibilidad de hacerlo emplean el término “seguridad alimentaria y nutricional™"".
Esto puede entenderse como una interpretacion amplia del derecho a la
alimentacion, o sea, que incluye también el componente de nutricion. Deberia
garantizarse la seguridad alimentaria y nutricional para que la persona pueda
ejercer plenamente su derecho a la alimentacion. Por lo tanto, seria conveniente
que laley marco definiera los dos términos por separado. En este sentido, también
seria pertinente evaluar detenidamente los efectos que podria tener en el alcance
de la ley marco la inclusion del componente de seguridad nutricional.

d) Adecuacion

Como se ha indicado anteriormente, la presente Guia recomienda que se incluya
una disposicion sustantiva sobre el derecho a alimentos adecuados que no requiera
una explicacion particular. No obstante, seria conveniente incluir el concepto de
adecuacion en la seccion de definiciones de la ley marco. El concepto de adecuacion
es un componente del contenido normativo del derecho ala alimentacién y coincide
parcialmente con el componente de utilizacién de la seguridad alimentaria. El
concepto reviste particular importancia en relacién con el derecho a la alimentacion
debido a que pone de relieve una serie de factores que deben tomarse en
consideracion para determinar si ciertos alimentos o regimenes alimenticios a los
cuales tienen acceso las personas pueden ser considerados los mas apropiados
en determinadas circunstancias y para hacer efectivo el derecho a la alimentacion.
El significado preciso de la adecuacion viene determinado, en buena medida, por
las condiciones sociales, econémicas, culturales, climaticas, ecolégicas y de otro
tipo imperantes en el momento (OG 12, parr. 7). Los alimentos son considerados
adecuados en términos de diversas variables, entre las que figuran la inocuidad, la
calidad nutricional, la cantidad y la aceptacion cultural del alimento.

e) Vulnerabilidad o grupos vulnerables

A pesar de que la realizacion plena del derecho a la alimentacion sera un proceso
a largo plazo, los gobiernos deben tomar medidas inmediatas para asegurar que
aquellas personas que se encuentran en situacion de mayor desventaja puedan tener
acceso a alimentos o alos medios para producirlos o adquirirlos. Seguramente, estas
medidas tendran que extenderse por el periodo de tiempo en que dicha situacion
de vulnerabilidad subsista (en el caso de la vulnerabilidad derivada de causas
naturales como sequias o terremotos) o incluso por un periodo mas prolongado.
La ley marco puede enumerar los “grupos vulnerables” o incluir una definicién de
“vulnerabilidad”. Enumerar los grupos vulnerables en la ley marco podria no ser la
alternativa mas adecuada, ya que existe el riesgo de omitir a ciertas personas o
grupos que en el futuro podrian encontrarse en dicha situacién. Hay grupos que se

117 Brasil, Ecuador, Guatemala y Nicaragua.
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encuentran permanentemente en esta situacion (por ejemplo, pueblos indigenas,
minorias étnicas, linglisticas o religiosas, personas discapacitadas, personas que
viven con el VIH/SIDA, refugiados y desplazados internos y las mujeres y nifos),
mientras que la situacion de otros puede cambiar (por ejemplo, los pobres en zonas
urbanas, campesinos sin tierra 0 pequefios agricultores, los trabajadores temporales
en zonas urbanas, los vendedores ambulantes, los trabajadores estacionales del
campo, los agricultores de subsistencia que cuentan con menos de una hectarea de
terreno en areas montanosas, etc.). En cambio, la ventaja de enumerar los grupos
vulnerables radica en el hecho de que obligaria al Estado a definir los derechos de
cada una de estas categorias y a desarrollarlos a través de la legislacion subsidiaria
correspondiente.

Otra posibilidad seria definir “vulnerabilidad” haciendo referencia a los factores
que colocan a la poblacién en situacion de riesgo de inseguridad alimentaria.
Las personas vulnerables (ya sea a causa de factores estructurales, por ejemplo,
a causa del desempleo, el deterioro de la calidad de las tierras, el VIH/SIDA,
etc. o por el elevado riesgo de factores externos, por ejemplo, las sequias, las
inundaciones, la devaluacion de la moneda, etc.), por lo general se encuentran
en una situacion de alto riesgo de sufrir inseguridad alimentaria y, por lo tanto, de
no poder ejercer su derecho a la alimentacion. Las personas en riesgo de sufrir
inseguridad alimentaria son aquellas que ya no pueden cubrir sus necesidades
alimentarias minimas. Para que surtan efecto las iniciativas a largo plazo para
erradicar el hambre y realizar el derecho de todos a la alimentacion, sera
fundamental abordar aquellos factores que provocan la vulnerabilidad.Este es
el enfoque adoptado por el programa de Sistemas de Informacion y Cartografia
sobre la Inseguridad Alimentaria y la Vulnerabilidad (SICIAV), que también ha
desarrollado una metodologia de evaluacién de la vulnerabilidad. En el Recuadro
21 se presentan algunos ejemplos de estos dos enfoques en la practica nacional.

RECUADRO 21. Vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales

En Guatemala, la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(de 2006) define la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria como “la probabilidad
de una disminucion drastica del acceso a los alimentos debido a riesgos ambientales
o sociales y a una reducida capacidad de respuesta”.

En Peru, el Decreto Supremo de 2002 que crea la Comision Multisectorial para la
Seguridad Alimentaria define “vulnerabilidad o riego de inseguridad alimentaria”
como un “conjunto de factores que determinan la propension a sufrir una inadecuada
nutricion o a que el suministro de alimentos se interrumpa al producirse una falla en
el sistema de provision”.
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RECUADRO 21. Vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Segun el Proyecto de Ley de Alimentacién y Nutricién de Uganda, la poblacion
“’vulnerable’ incluye bebés, nifios, escolares, mujeres embarazadas y lactantes,
ancianos, refugiados, desplazados internos, discapacitados, personas que sufren
enfermedades crénicas como el VIH/SIDA, victimas de conflictos, poblacién rural
que vive en condiciones precarias, poblacién marginada en zonas urbanas, grupos
en riesgo de marginacion social y discriminacion y cualquier otro grupo que pueda
identificarse periédicamente”.

A efectos del SICIAV, la “vulnerabilidad” se refiere a toda la gama de factores que
hacen que las personas queden expuestas a inseguridad alimentaria. Estos
factores pueden ser externos o internos. Los factores externos incluyen tendencias
como la sobreexplotacion de los recursos naturales de los cuales depende la
poblacién para su subsistencia; la degradacién ambiental o el aumento de precios
de los alimentos; sucesos imprevistos como desastres naturales y conflictos, y la
estacionalidad tanto en la produccién como en el precio de los alimentos. Entre
los factores internos que determinan la capacidad de las personas para afrontar
las dificultades se incluye la naturaleza misma de las personas; el entorno general
en el que viven y la dinamica familiar. El grado de vulnerabilidad de las personas,
familias o grupos de personas esta determinado por su exposicion a los factores
de riesgo y su capacidad de hacer frente o sobrellevar situaciones estresantes.

El SICIAV también define la “inseguridad alimentaria” como la situacién que existe
cuando la poblacién carece de un acceso seguro a una cantidad suficiente de
alimentos inocuos y nutritivos para un desarrollo normal que les permita llevar una
vida activa y saludable. La inseguridad alimentaria puede obedecer a factores
como la falta de disponibilidad de alimentos, un poder adquisitivo insuficiente, la
distribucién inadecuada de alimentos o la utilizacion incorrecta de alimentos en
el seno familiar. Las principales causas de un estado nutricional deficiente son la
inseguridad alimentaria y las malas condiciones sanitarias e higiénicas, asi como
unas practicas de atencién y alimentacion incorrectas. La inseguridad alimentaria
puede ser cronica, estacional o transitoria."®

f) Hambre y desnutriciéon

En el disefio de medidas eficaces para la realizacién del derecho a la alimentacién
resulta fundamental entender el “mapa” del hambre del pais y los factores determi-
nantes en lo que se refiere a las personas que padecen hambre y desnutricion, la

118 Véase www.fivims.net
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manera con la que sus diversas manifestaciones afectan a los distintos grupos de
personas y las causas subyacentes.

No existe una definicion especifica para hambre reconocida internacionalmente.
Para muchos, las palabras “hambre”, “inanicion” y “hambruna” son sinénimas. Sin
embargo, actualmente existe un amplio consenso de que el hambre va mas alla de
un nivel minimo de calorias consumidas para evitar la muerte por inanicion. El término
“inanicion” se refiere a la forma mas extrema de hambre; la muerte por inanicion
es la consecuencia final de un periodo largo y severo de hambre crénica. Es la
manifestacion mas extrema de una violacién constante del derecho a la alimentacion.
Para los organismos del ambito de la nutricion, el término “hambre” incluye el “hambre
oculta” o no disponer de cantidades suficientes de micronutrientes en el cuerpo, o
sea, deficiencias de yodo, hierro, zinc, vitamina A, etc. ni tener acceso a una dieta

saludable y equilibrada para conseguir un estado nutricional éptimo.

El hambre abarca un amplio espectro de situaciones, desde la inanicién, que
significa no disponer de alimentos suficientes de ningun tipo para ingerir, hasta
la desnutricién, es decir, contar con alimentos suficientes pero de calidad
inadecuada."”® De forma similar, el Instituto Internacional de Investigacion sobre
Politicas Alimentarias (IFPRI) elaboré el indice Global del Hambre para plasmar
las diversas dimensiones del hambre, definida como: la disponibilidad insuficiente
de alimentos, los déficits nutricionales y la mortalidad prematura causada directa
o indirectamente por la desnutricion.

Al cabo de un periodo de tiempo prolongado, el hambre, en el sentido de la
disponibilidad insuficiente de alimentos o la insuficiencia de alimentos adecuados,
provoca en muchos casos la desnutricidn y suele ser la consecuencia de una
situacion extrema de inseguridad alimentaria.’® La desnutricion, que es un
término global para indicar la falta de alguno o todos los elementos nutricionales
esenciales para la salud humana, no solo esta relacionada con la cantidad y
calidad de los alimentos (tener alimentos insuficientes o alimentos inapropiados),
sino también con la manera en que reacciona el organismo ante una amplia gama
de infecciones que provocan disfunciones en la absorcién de los nutrientes o la
incapacidad de aprovechar los nutrientes de manera adecuada para proteger la
salud. El Programa Mundial de Alimentos'™' define la desnutricién como el estado
que impide a una persona mantener adecuadamente las funciones organicas,
como son el crecimiento, el embarazo, la lactancia, el trabajo fisico, la funcion
cognitiva, la resistencia a las enfermedades y la recuperacion de la salud. Las
victimas mas evidentes de la desnutricién son los nifos.

119 Véase Comité Permanente de las Naciones Unidas sobre la Nutricion (SCN). 2005.
120 Véase Kennedy, E. 2003.

121 Véase Fuentes: http.//es.wifp.org/hambre/el-hambre
Véase también: http.//www.unicef.org/progressforchildren/2006n4/ y http://www.worldhunger.org
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Resulta de vital importancia incluir una definicion de hambre y desnutricion en
la ley marco, particularmente para la aplicacion del derecho a una cantidad
minima de alimentos que tienen las personas en virtud del derecho humano a
la alimentacion, y que el Estado tiene la obligacién de proporcionar de manera
inmediata (véase la Seccion 3.5.4.a).

g) La autoridad publica

La ley marco asignara a determinadas autoridades publicas la responsabilidad
concreta de la aplicacion de las normas. No obstante, todas las autoridades
del Estado que cumplan tareas que pueden afectar el ejercicio del derecho a la
alimentacion de la poblacion deberan actuar en conformidad con la ley marco
y procurar que se tome en cuenta el derecho a la alimentacién en sus labores
cotidianas (asi como otros derechos humanos protegidos en el sistema juridico
interno). Asi deberia ocurrir tanto para los funcionarios que prestan algun
servicio publico directo (por ejemplo, educacién, salud, proteccién social, etc.)
como para quienes estén formulando nuevas politicas o procedimientos (por
ejemplo, agricultura, propiedad, mercados, comercio, etc.) que puedan afectar
la disponibilidad, accesibilidad o adecuacion de los alimentos. Toda autoridad
publica tiene la obligacion de no violar el derecho a la alimentacion. Por lo tanto,
seria conveniente que la ley marco incluyera una definicion de “autoridad publica”.

En derecho internacional, la conducta de cualquier érgano del Estado constituye
un acto de Estado, siempre que haya actuado en el marco de sus atribuciones
oficiales, con independencia de que su posicion jerarquica sea superior o inferior.'??
A la luz de la tendencia observada en diversos paises hacia la externalizacién de
las actividades gubernamentales al sector privado, la definicion debe determinar
claramente si una autoridad publica es necesariamente un empleado del gobierno
o si el término también abarca los actores privados que cumplen funciones
publicas en delegacion. El Recuadro 22 incluye tres ejemplos de definiciones para
“autoridad publica” en otros tantos paises.

RECUADRO 22. La autoridad publica - Ejemplos de practicas nacionales

Segun la Ley de Derechos Humanos de 1998 del Reino Unido, las “autoridades
publicas” incluyen a) una corte o tribunal y b) cualquier persona cuya funcion tenga
caracter publico (Art. 6).

122 Véase, por ejemplo, Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), 1977.
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RECUADRO 22. La autoridad publica — Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

Segun la Ley de Derecho a la Informacién de la India, las “autoridades publicas”
incluyen “cualquier entidad controlada o financiada esencialmente con fondos
provenientes ya sea directa o indirectamente del gobierno correspondiente”. Esto
incluye no s6lo entidades bajo la jurisdiccién y control del Estado, sino también ONG
que reciben financiacion considerable por parte del gobierno.

Segun el Proyecto de ley para la Alimentacion y Nutricion de Uganda, la “autoridad
publica” puede ser “un ministerio, un departamento, empresas del Estado, un
gobierno local o un funcionario publico que cumple funciones de control o gestion,
conferidas por ley, en asuntos relacionados con la alimentacién o nutricion”.

3.2.5 PRINCIPIOS

La ley marco deberia incluir una seccion relativa a los principios fundamentales
que regiran las acciones de todas las entidades gubernamentales, especificando
sus obligaciones en materia del derecho a la alimentacién. Por ejemplo, la ley
podria obligar:

€ Atodas las autoridades publicas, en el ejercicio de sus funciones, a aplicar los
principios establecidos.

¢ A que todas las leyes y medidas complementarias sean formuladas en
conformidad con los principios establecidos.

Las disposiciones para tales efectos ya han sido incluidas en algunas leyes
vigentes (véase el Recuadro 23). En las subsecciones siguientes se examinaran
con mayor detalle algunos de los principios mas importantes basados en el marco
PANTHER (véase la Seccion 1.3).
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RECUADRO 23. Principios - Ejemplos de practicas nacionales

Segun la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Brasil,
dicho sistema se basara en los siguientes principios: universalidad y equidad en

el acceso a alimentos adecuados sin discriminacion de tipo alguno; preservacion
de la autonomia y dignidad de las personas; participacién social en la formulacion,
ejecucion, seguimiento, supervision y control de las politicas y planes de seguridad
alimentaria y nutricional en todas las esferas de gobierno; transparencia de los
programas, medidas y recursos publicos y privados, asi como los criterios para su
concesion (Art. 8).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala
establece los principios basicos que orientan a las diversas instituciones en el
desempefo de las acciones en pro de la seguridad alimentaria y nutricional de

la poblacién. Estos principios son los de solidaridad, transparencia, proteccion,
equidad, integridad, sostenibilidad, soberania alimentaria, precaucion,
descentralizacién y participacion ciudadana.

El Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de Nicaragua,
en sus disposiciones sobre los principios rectores para su aplicacién, menciona,
entre otros, los principios de participacion, eficiencia, no discriminacién, solidaridad,
transparencia, equidad, integridad, sostenibilidad y descentralizacion (Art. 3).

a) Participacion

El principio de participacion significa que las personas deben poder determinar
su propio bienestar y participar en la planificacién, formulacion, vigilancia y
evaluacion de las decisiones que les afectan. Las personas deben poder participar
en el desempefio de las actividades publicas, incluyendo la adopcion y puesta en
practica de las politicas de Estado.’?® Dicha participaciéon deberia ser activa, libre y
significativa, con independencia de que sea ejercida de manera directa o a través
de organizaciones intermediarias que representan intereses especificos. En caso
necesario, la participacion también debera sustentarse en el desarrollo de las
capacidades. Mas adelante se analizara en esta Guia el tema de la participacion de
la sociedad civil en las instituciones que supervisan la realizacién del derecho a la
alimentacion en el pais (véase la Seccion 3.13).

123 El derecho a la participacion esta consagrado en diversos instrumentos internacionales en
materia de derechos humanos. Véase, por ejemplo, el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (“Todos los ciudadanos gozaran [...] de los siguientes derechos y oportunidades:
[...] participar en la direccion de los asuntos publicos [...] [Esto incluye] todos los aspectos de la
administracion publica y la formulacion y aplicacion de las politicas”).
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En el contexto de la administracion de la ley marco para el derecho a la alimentacion,
este principio exige a todas las autoridades publicas y, en especial, aquellas
encargadas de areas especificas (por ejemplo, garantias de cantidad minima de
alimentos, medidas especiales para grupos socialmente desfavorecidos, véase la
Seccion 3.5.4) adoptar las medidas y mecanismos adecuados que permitan a la
sociedad civil y a toda la poblacion interesada participar de manera activa en el
proceso de toma de decisiones que pudieran afectar su derecho a la alimentacion
y en su implementacion (véase el Recuadro 24).

RECUADRO 24. El principio de participacion — Ejemplos de practicas
nacionales

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala
exige al Estado “(promover) la participacion articulada de la poblacion en la
formulacion, ejecucion y seguimiento de la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional y las politicas sectoriales que de ella se deriven” (Art.

4j). Mas especificamente, el Gobierno “promovera un proceso de consulta con la
sociedad civil organizada para proponer soluciones y definir estrategias orientadas a
garantizar la seguridad alimentaria y nutricional (SAN)” (Art. 5).

El Proyecto de Ley de Derecho a una Alimentacién Adecuada del Pert exige

al Estado garantizar “la participacion ciudadana en la formulacion, ejecucion y
seguimiento de las politicas de Estado a favor de la realizacion del derecho a una
alimentacion adecuada” (Art. IX).

b) Rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas es uno de los principios basicos de un gobierno
democratico e implica que las autoridades publicas deben rendir cuentas de
sus acciones tanto ante sus superiores como ante la poblacién a la que han de
servir. La aplicacion del principio de rendicion de cuentas en el contexto de la
ley marco exige una clara asignacion de responsabilidades y funciones de las
autoridades publicas para implementar la ley marco y las respectivas medidas
que deberan adoptarse posteriormente. Asimismo, deben enumerarse claramente
los resultados previstos y definirse los procedimientos correspondientes (véase el
Recuadro 25).
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RECUADRO 25. El principio de rendicion de cuentas - Ejemplos de practicas
nacionales

El Proyecto de Ley de Derecho a una Alimentacion Adecuada del Perd estipula que
el Estado garantizara “la transparencia y la rendicion de cuentas en las politicas
dirigidas a la realizacion del derecho a una alimentacién adecuada” (Art. XI).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala
estipula que las intervenciones estan basadas en informacién y métodos objetivos,
cuentan con mecanismo de monitoreo y evaluacién permanentes, fomentando

la transparencia en la accién publica, la auditoria social y toman en cuenta las
necesidades reales de la poblacién (Art. 4).

c) No discriminacién

El principio de no discriminaciéon es uno de los elementos internacionales
fundamentales sobre derechos humanos. Este principio exige que el nivel de
proteccioén de un determinado derecho humano sea objetiva y razonablemente
igual para todos, sin distincién alguna de sexo, edad, raza, color, religién o
cualquier otro motivo. Ademas de prohibir expresamente la discriminacion de
cualquier indole, este principio exige la adopcién de medidas especificas con
miras a corregir cualquier discriminacion de facto o eliminar las condiciones
que provocan o ayudan a perpetuar la discriminacion, asi como medidas para
promover la igualdad (véase la Seccion 3.4 mas adelante). En el contexto de
la ley marco, esto implicara prestar especial atencion a aquellos grupos que
no pueden ejercer su derecho de forma tan plena como los demas (véase el
Recuadro 26).

RECUADRO 26. EIl principio de no discriminacién — Ejemplos de practicas
nacionales

El proyecto de de Ley de Derecho a una Alimentacion Adecuada del Peru establece
que “el Estado respeta, protege y realiza el derecho a una alimentacién adecuada sin
discriminacion alguna” (Art. IV). También estipula que el “Estado protege especialmente
a los grupos de personas en situacion de mayor vulnerabilidad frente al ejercicio de su

derecho a una alimentacién adecuada” (Art. V). v
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RECUADRO 26. El principio de no discriminacion - Ejemplos de practicas
nacionales (cont.)

En Brasil, la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SISAN) estipula que el sistema se regira por el principio de la “universalidad y equidad en
el acceso a la alimentacion adecuada, sin cualquier forma de discriminacion” (Art. 8.1).

d) Transparencia

La transparencia guarda relacion con el libre acceso del publico a una informacion
oportuna y fiable sobre las decisiones y el desempefio de las autoridades publicas.
Quienes ostentan un cargo publico deben estar dispuestos en la medida de lo posible a
informar sobre todas las decisiones y acciones emprendidas que puedan tener alguna

influencia en el libre ejercicio del derecho a la alimentacion (véase el Recuadro 27).

RECUADRO 27. El principio de transparencia — Ejemplos de practicas nacionales

La Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN)

en Brasil estipula que el sistema establecido en la ley se regira por el principio de
“transparencia de los programas, de las acciones y de los recursos publicos y privados
asi como de los criterios para su concesion” (Art. 8.1V).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala estipula
que “Las intervenciones estan basadas en informacién y métodos objetivos, cuentan con
mecanismo de monitoreo y evaluacién permanentes, fomentando la transparencia en el
gasto publico, la auditoria social y toman en cuenta las necesidades de la poblacion” (Art.
4.b)

Aplicar el principio de transparencia en el contexto de la ley marco implica que los
titulares del derecho deberan recibir toda la informacién esencial sobre el proceso
de toma de decisiones y sobre quiénes asumen las responsabilidad en cada una
de las materias (véase la seccion 3.7). Los titulares del derecho también podrian
tener atribuciones para exigir la entrega de informacién sobre los procesos que
contribuyen a larealizacién de un determinado derecho; este constituiria un método
facil y de bajo costo de verificacion correctiva de una negligencia administrativa.
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e) Dignidad humana

La dignidad humana guarda relaciéon con el valor absoluto e intrinseco que una
persona tiene simplemente por su condicién de ser humano, no en virtud de su
condicidon social o atribuciones especiales. La ley marco debe reconocer, de
manera inequivoca, el derecho de toda persona a la alimentacion. Para hacer
efectivo este principio en laimplementacién de la ley marco, el Estado, a través de
sus autoridades publicas, debe tratar a todos de manera igualitaria y respetar su
valor humano y su dignidad (véase el Recuadro 28).

RECUADRO 28. El principio de respeto de la dignidad humana - Ejemplos de
practicas nacionales

La Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN)
en Brasil establece que el Sistema se debe regir por el principio de “preservacion de
la autonomia y respeto de la dignidad de las personas” (Art. 8.11).

Segun la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Guatemala, “Las acciones encaminadas a la seguridad alimentaria y nutricional
deben priorizar la dignidad de los guatemaltecos” (Art. 4.a).

f) Empoderamiento

El principio de empoderamiento implica que las personas deben contar con las
atribuciones, la habilidad, la capacidad y el acceso necesarios para cambiar
sus propias vidas, incluida la facultad de exigir al Estado reparaciones en caso
de violacion de sus derechos humanos. En cierta manera, este principio es el
corolario loégico de todos los anteriores principios.

En el contexto de la ley marco, el principio de empoderamiento implicaria incluir

disposiciones especificas en materia de sensibilizacion, fortalecimiento de
capacidades y educacion en el derecho a la alimentacion.
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g) El estado de derecho y el acceso a la justicia

El estado de derecho implica que el Estado ejerce su autoridad de maneralegitima
exclusivamente en conformidad con leyes escritas, publicadas y accesibles
que han sido adoptadas y se cumplen en conformidad con procedimientos
establecidos. El principio actua como salvaguarda contra el uso arbitrario de
la autoridad del Estado y actos ilegales cometidos tanto por entidades como
individuos. En el contexto del derecho humano a la alimentacién, el principio del
estado de derecho implica que la ley marco en si y cualquier ley subsidiaria que
se adopte para garantizar su aplicacion debe ser clara, justa y accesible.

El estado de derecho también implica que ninguna persona o entidad puede
infringir laley y quedarimpune. Por lo tanto, el acceso a la justicia reviste particular
importancia para el cumplimiento del derecho a la alimentacion. El acceso a la
justicia incluye el derecho a “recurso efectivo” de toda persona cuyos derechos
humanos hayan sido violados, asi como la garantia de un proceso justo en
toda causa presentada ante los tribunales.” La ley marco podria establecer
un proceso de recurso especial y reafirmar el derecho de toda persona cuyos
derechos hayan sido violados, a exigir a los tribunales una reparacién. Establecer
un proceso de recurso especial podria ser particularmente util en paises en los
cuales se hace dificil acceder a la justicia (especialmente para los pobres, las
mujeres, las minorias y otras personas que sufren discriminacion) y los jueces
no estan capacitados para resolver causas de derechos humanos. Para ello
podrian establecerse las estructuras correspondientes (por ejemplo, un tribunal o
jueces especiales para resolver causas de derechos humanos) e implementarse
procedimientos para los diversos estamentos del Estado, especialmente a nivel
local (por ejemplo, a nivel municipal o de distrito).

124 Véase, por ejemplo, el articulo 8 de la DUDH, el articulo 2.3 del PIDCP y los articulos 6 y 13 de la
Convencion Europea de Derechos Humanos (CEDH) El CESCR ha establecido claramente que este
importante principio del derecho internacional en materia de derechos humanos también tutela los
derechos econdémicos, sociales y culturales. El CESCR, en su OG 9 sobre la aplicacion interna del
Pacto, recalca “la necesidad de asegurar la justiciabilidad [...] para determinar cuél es la mejor forma
de dar eficacia juridica a los derechos reconocidos en el Pacto” (parrafo 7). También considerd que
“la adopcion de una clasificacion rigida de los derechos econdmicos, sociales y culturales que los
sitle, por definicion, fuera del ambito de los tribunales seria, por lo tanto, arbitraria e incompatible
con el principio de que los dos grupos de derechos son indivisibles e interdependientes” (parrafo 10).
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3.3

DISPOSICIONES SUSTANTIVAS
QUE ESTABLECEN EL DERECHO
A LA ALIMENTACION

Una norma explicita para el derecho a la alimentacion constituye la base necesaria
para elaborar su contenido, exigir su realizacion y vigilar su cumplimiento. Tal
como se ha indicado anteriormente, el derecho a la alimentacién es un derecho
complejo; implica el derecho a que las necesidades basicas para sobrevivir sean
satisfechas, asi como el derecho a una alimentacioéninocua, equilibraday adecuada
que constituye el elemento central para llevar una vida sanay activa. En la practica,
la magnitud y contenido de los derechos ejercidos variaran dependiendo de las
circunstancias especificas de la persona y el grado de desarrollo econémico del
pais, sin embargo, nunca deberan ser inferiores al derecho a una cantidad minima
de alimentos en concordancia con el imperativo de la dignidad humana.

Para que el derecho a la alimentacion sea aplicado de forma efectiva, las
disposiciones sustantivas de cualquier ley marco deben estructurar la norma
sobre el derecho a la alimentacién en funcion de su dos planos de realizacion
— i) el derecho a una alimentacion adecuada vy ii) el derecho a estar protegido
contra el hambre — y aclarar su contenido y componentes principales. Una
norma completa sobre el derecho a una alimentacion adecuada exige que se
identifiquen todas las dimensiones y componentes del derecho y que éstos se
vean reflejados en las disposiciones de la ley. El nivel minimo de realizacion del
derecho a la alimentacion —la proteccién contra el hambre— exige que la misma
ley marco establezca el criterio minimo de satisfaccion de las necesidades
nutricionales. De esta manera, los gobiernos podran reafirmar juridicamente su
compromiso de realizar progresiva y plenamente este derecho fundamental y
estableceran las condiciones que permitan acceder a los alimentos que toda
persona requiere para estar protegida contra el hambre. En las siguientes
secciones se ofreceran algunas orientaciones al respecto.
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3.31 DERECHO A UNA ALIMENTACION ADECUADA

La ley marco, basandose en el derecho internacional en materia de derechos
humanos, debe afirmar en primer lugar y de forma inequivoca que:

€ Toda persona tiene derecho a una alimentacion adecuada.

No obstante, este reconocimiento podria no ser suficiente en si. Como se
ha indicado anteriormente, seria conveniente que la ley marco incluyera una
descripcidon mas pormenorizada de las dimensiones de este derecho. Esto
facilitaria la labor de las autoridades administrativas y judiciales en el momento
de aplicar, interpretar y hacer cumplir este derecho humano. También permitiria
a las personas entender mejor los derechos que la legislacion le garantiza y
exigirlos en caso de que hayan sido negados.

Diversas leyes y proyectos de ley aprobados recientemente en materia de seguridad
alimentaria basados en los derechos humanos apuntan en esta direccién, aunque
este derecho en particular no haya sido definido como “el derecho a la alimentacién”
sino, mas bien, como el derecho a “la seguridad alimentaria y nutricional” (véase
el Recuadro 29). La terminologia que se emplee en la ley marco no tiene tanta
importancia como asegurar que el reconocimiento del derecho, su contenido y sus
principales componentes se ajusten a las normas internacionales pertinentes.

RECUADRO 29. Establecimiento del derecho a la alimentacién y definicion
de su contenido - Ejemplos de practicas nacionales

La Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN) en
Brasil sehala que “la seguridad alimentaria y nutricional consiste en la realizacién del
derecho de todos al acceso regular y permanente a alimentos de calidad, en cantidad
suficiente, sin comprometer el acceso a otras necesidades esenciales, teniendo como
base practicas alimentarias que promuevan la salud, que respeten la diversidad cultural y
que sean ambiental, cultural, econémica y socialmente sostenibles” (Art. 3).

La Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Ecuador “determina como politica de
Estado y accién prioritaria del Gobierno Nacional la seguridad alimentaria y nutricional,
comprendida como un derecho humano que garantiza la capacidad de abastecimiento
con garantia de acceso fisico y econdmico de todos los habitantes a alimentos sanos,
nutritivos, suficientes, inocuos, de buena calidad y concordantes con la cultura,
preferencias y costumbres de la poblacion, para una vida sana y activa” (Art. 1).
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RECUADRO 29. Establecimiento del derecho a la alimentacién y definicion

de su contenido - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

En Guatemala, |a Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
establece como “la seguridad alimentaria y nutricional el derecho de toda persona a tener
acceso fisico, econémico y social, oportuna y permanentemente, a una alimentacion
adecuada en cantidad y calidad, con pertinencia cultural, preferiblemente de origen
nacional, asi como a su adecuado aprovechamiento biolégico, para mantener una vida
saludable y activa” (Art. 1).

El proyecto de Ley del Derecho a la Alimentacion de Honduras establece que “es derecho
humano de toda persona el acceso a alimentacion sana y nutritiva, en conformidad con el
derecho a alimentacién adecuada y el derecho fundamental de toda persona a estar libre
de hambre, con el fin de de mantener y desarrollar completamente su capacidad fisica y
mental” (Art. 10).

Segun la proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacion Adecuada del Pert: “El derecho
a una alimentacién adecuada es el derecho humano de las personas, sea en forma
individual o colectiva, de tener acceso fisico y econémico en todo momento a alimentos
adecuados, inocuos y nutritivos con pertinencia cultura, de manera que puedan ser
utilizados adecuadamente para satisfacer sus necesidades nutricionales, mantener una
vida sana y lograr un desarrollo integral. Este derecho humano comprende la accesibilidad,
disponibilidad, uso y estabilidad en el suministro de alimentos adecuados” (Art. 2).

El Proyecto de Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Uganda reconoce de manera
explicita “el derecho de toda persona a la alimentacion y el derecho a estar protegido
contra el hambre y la desnutricion ” (Art. 5.1)

La ley marco podria, por ejemplo, estipular que:

€ Toda persona tiene el derecho a vivir en condiciones que le permitan:
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alimentarse por sus propios medios directamente de lo que le proporciona
la tierra u otros recursos naturales o contar con sistemas de distribucion,
procesamiento y comercializacion eficientes, o ambos;

tener la capacidad financiera no sélo para adquirir una cantidad suficiente
de alimentos de calidad, sino también para poder satisfacer sus
necesidades basicas;

estar protegido contra el riesgo de perder el acceso a alimentos
como consecuencia de acontecimientos imprevisibles (por ejemplo,
crisis econdmicas o climaticas) o ciclicos (por ejemplo, inseguridad
alimentaria estacional);
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iv. tener la oportunidad de utilizar alimentos adecuadamente a través del
acceso a una dieta adecuada, agua limpia, saneamiento y atencion de
salud para alcanzar un estado de bienestar nutricional en el cual todas las
necesidades fisioldgicas se encuentran satisfechas; y

v. accederaalimentos odietas que seanlos mas apropiados en circunstancias
particulares en lo que respecta a su valor nutricional y aceptacion cultural.

Las mujeres embarazadas y lactantes, asi como los nifios pequefios, son
quienes se ven mas afectados por la desnutricién y malnutricién. El consumo
inadecuado de alimentos en términos de cantidad y calidad, junto con otros
factores determinantes como la salud, el saneamiento y la educacion, plantean
desafios para el pleno ejercicio del derecho a la alimentacion. Como se ha
mencionado anteriormente en esta Guia, el componente de utilizacién de la
seguridad alimentaria, o sea, agua limpia, saneamiento y atencion de salud, es
de vital importancia para estos dos grupos de la poblacién (véase la Seccién
1.1). Este es el caso, en concreto, de los paises que han ratificado el CEDAW
y la CDN; estas disposiciones también contribuirian a aplicar mas eficazmente
los tratados internacionales de derechos humanos. Por lo tanto, la ley marco
también deberia incluir una disposicioén especial afirmando que:

4 Todo nifo o nifia tiene derecho a una alimentacion y nutricién adecuadas a su
edad que le permitan crecer y desarrollarse.

€ Toda mujer tiene derecho a una alimentacién y nutricién adecuadas durante el
periodo de embarazo y lactancia.

Las consecuencias del reconocimiento del derecho a la alimentaciéon en
un sentido amplio y el desarrollo detallado de sus diversas dimensiones a
través de una ley marco son importantes. En primer lugar, porque dejan en
claro que no se puede dar plena efectividad al derecho a la alimentacion
a través de politicas y programas formulados para proveer una cantidad
minima diaria de alimentos (es decir, a través de diversas redes de seguridad
alimentaria). Es el equilibrio de nutrientes en la dieta, la capacidad del cuerpo
de absorberlos, las condiciones de vida, las caracteristicas de la actividad
laboral y el sexo de la persona, entre otros factores, lo que determina las
necesidades de la persona en lo que se refiere al derecho a la alimentacién.
Por lo tanto, los Estados deben tomar las medidas necesarias para crear
las condiciones que permitan a las personas ya sea producir alimentos o
adquirirlos. Estas condiciones s6lo pueden crearse si se adoptan medidas
de mayor alcance para acabar con las causas del hambre y la pobreza,
eliminar las desigualdades y facilitar el acceso a los conocimientos, recursos,
capacidades y oportunidades que permitan a la persona alimentarse por
sus propios medios. En segundo lugar, porque implican la imposicion a las
autoridades del Estado de determinadas obligaciones que seran examinadas
en mayor detalle en la Secciéon 3.5
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Y en tercer lugar, porque dichas disposiciones legislativas también facilitaran la
aplicacion y cumplimiento de este derecho humano fundamental al garantizar que
las decisiones, acciones o falta de accién del gobierno sean valoradas desde
la perspectiva subjetiva del demandante del derecho. Por ejemplo, el derecho
a la alimentacién no implica la obtencion de un pedazo de tierra que permita a
un individuo alimentarse por sus propios medios, aunque la falta de accién del
Estado para facilitar el acceso a la tierra 0 una medida que tenga como resultado
limitar el acceso a ella puede, en determinadas circunstancias y para ciertas
categorias de personas, constituir una violacién de su derecho a la alimentacion.

3.3.2 EL DERECHO FUNDAMENTAL A ESTAR PROTEGIDO CONTRA
EL HAMBRE

El “derecho a la alimentacién” engloba el derecho a estar protegido contra el hambre,
por lo tanto, la ley marco también debe afirmar explicitamente el derecho fundamental
de toda persona a estar protegida contra el hambre.

Envirtud de este derecho, las autoridades de Estado tendran que garantizar no solo que
nadie sea privado de alimentos intencionadamente como consecuencia de acciones u
omisiones cometidas por funcionarios publicos; sino ademas las autoridades publicas
tendran también la obligacién de adoptar cualquier medida necesaria para proteger a
las personas en riesgo de padecer o que padecen hambre. Erradicar el hambre es una
obligacion inmediata, por lo tanto, la ley marco debe estipular que cada persona tiene
derecho a una cantidad minima de alimentos que el Estado esté obligado a proveer.

El Codigo Penal de la mayoria de los paises incluye disposiciones sobre la proteccion
de la vida y la seguridad de la persona. La privacion intencionada de alimentos
generalmente entraria dentro de dichas disposiciones. De ser asi, seria conveniente
no repetir estas disposiciones en la ley marco ya que podrian contribuir a disminuir la
responsabilidad en lugar de aumentarla.

Para dar cuerpo a esta disposicion sera necesario precisar claramente el contenido
del derecho a estar protegido contra el hambre. Como se ha indicado anteriormente,
a pesar del uso reiterado del término “hambre”, no se ha logrado precisar con claridad
este concepto y tampoco se ha llegado a un consenso respecto de su definicion.
El término suele emplearse para describir situaciones extremas de carencia de
alimentos y para describir diversas formas de desnutricion, incluyendo la escasez de
alimentos o de componentes esenciales de alimentos nutricionalmente necesarios
y las consecuencias adversas de ello en las capacidades fisicas o mentales de
la persona (véase la seccion 3.2.4.f). Esto explicaria por qué no se ha logrado un
acuerdo general a nivel internacional sobre el significado exacto de la “proteccion
contra el hambre” en términos juridicos. Asimismo, actualmente existe un amplio
consenso sobre el concepto, que va mas alla de una cantidad de calorias minimas
necesarias para evitar la muerte por inanicion. Establecer una norma para determinar
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el nivel de “inaniciéon” seria claramente contrario a la dignidad humana. Del mismo
modo, debido a que el hambre prolongada, por lo general, tiene como consecuencia
la desnutricion, que es un concepto menos ambiguo, el derecho a una cantidad
minima de alimentos debe definirse en términos de la proteccion contra el hambre
y la desnutricion. Un periodo muy breve de escasez de en las necesidades de
alimentacion no se calificaria probablemente como un estado de hambre, aunque si
esta situacién se prolonga por un tiempo suficiente para provocar debilidad fisica o
mental, o retardar el crecimiento de un nifio, en este caso si se consideraria hambre.'?®

Por lo tanto, la ley marco deberia afirmar que:
€ Toda persona tiene el derecho a estar protegida contra el hambre.

& Toda persona que padece hambre o desnutricion, o se encuentra en situacion
de riesgo de padecer hambre o desnutricion, tiene el derecho a recibir una
cantidad minima de alimentos necesarios conforme a su edad, sexo, condiciéon
de salud y ocupacion.

El proyecto de Ley de Alimentos y Nutricion de Uganda ofrece un ejemplo en este
sentido: estipula expresamente que “en caso de que, en virtud de la presente Ley,
se identificase como vulnerable a una persona y ésta padeciera o se encontrara
en situacion de riesgo de padecer hambre o desnutricion, el Estado proveera a
dicha persona una cantidad minima de alimentos” (Art. 5(4)).

Para dar plena efectividad al derecho a estar protegido contra el hambre a través
de las normas de ejecucion relativas al derecho a percibir una cantidad minima
de alimentos, seria conveniente establecer explicitamente el criterio apropiado
para determinar el contenido especifico de la cantidad minima de alimentos.
En la Seccion 3.5 se examinan algunas posibles disposiciones marco sobre las
obligaciones del gobierno de proveer una cantidad minima de alimentos.

3.3.3 DISPOSICIONES SOBRE LAS LIMITACIONES AL DERECHO
A LA ALIMENTACION

El Estado, por diversas razones, podria verse en la obligacién de tomar decisiones
o aplicar leyes y reglamentos que pudieran interferir el derecho a la alimentacion
de las personas en aras de un interés comun superior. En el PIDESC figura una
clausula general de limitaciones que estipula que los Estados Partes, en el gjercicio
de los derechos garantizados en virtud del Pacto, podran “someter tales derechos
Unicamente a limitaciones determinadas por ley, solo en la medida compatible con
la naturaleza de esos derechos y con el exclusivo objeto de promover el bienestar
general en una sociedad democratica” (Art. 4). Por lo tanto, seria conveniente que
la ley marco estipulara expresamente que:

125 \Véase Eide, A. 2007.
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¢ Unicamente podran imponerse limitaciones al ejercicio del derecho a la
alimentacion que estén autorizadas por la ley, que respondan a un interés
comun superior debidamente justificado y que sean compatibles con la
naturaleza del derecho a la alimentacion.

Esta ultima frase — “compatibles con la naturaleza del derecho a la alimentacion”
— es fundamental: implica establecer un equilibrio entre los intereses de la
comunidad en su conjunto (el bienestar general del pais) y el ejercicio efectivo
del derecho de toda persona a la alimentacion. Esto significa que una medida
necesaria para satisfacer el interés comun que afecte el libre ejercicio del
derecho a la alimentacion de cualquier persona o grupo, debera compensarse
con medidas complementarias dirigidas a prevenir o mitigar la interferencia
en la capacidad de las personas de alimentarse por sus propios medios y
esfuerzos. También es importante es asegurar que dichas medidas hayan sido
establecidas a través de un proceso transparente y participativo.

Un ejemplo frecuentemente citado de interferencia del Estado seria la decision
de desalojar a un grupo de personas de tierras que usan para agricultura de
subsistencia (privandoles, de esta manera, de su medio de subsistencia) al
objeto de construir un camino o extraer recursos naturales con el pretexto de
mejorar el bienestar general del pais. En un pais democratico, la legislacién
que se aplica para los desalojos o expulsiones por lo general estipula, entre
otras cosas, indemnizaciones adecuadas o el reasentamiento de la poblacion
afectada en tierras o un territorio de igual valor y calidad. Cuando una autoridad
publica desaloja a una persona o grupo de personas de las tierras que usan para
agricultura de subsistencia y se niega a ofrecer una indemnizacion adecuada
en la forma de un terreno equivalente, desde la perspectiva de los derechos
humanos no sélo esta cometiendo una violacion del derecho de las personas
a la propiedad o a la tierra y una infraccion de las leyes del pais, sino que
ademas esta violando el derecho a la alimentacion (en virtud del componente
de “accesibilidad”), aun procediendo de conformidad con las leyes en materia
de expropiaciones.

Otra situacion posible seria el de un proyecto de explotacion forestal en tierras
usadas tradicionalmente por la comunidad local como fuente de alimento.
Una decision tomada por una autoridad publica encargada de autorizar la
ejecucion de una actividad de extraccion de recursos sin tomar las medidas
necesarias para mitigar el efecto que tendra en la disponibilidad de alimentos
para la poblacién local afectada podria negar la posibilidad de dicha poblacién
de alimentarse adecuadamente y, por ende, constituiria una violacién de su
derecho a la alimentacion.

A pesar de que los Estados pueden restringir el libre ejercicio de los derechos
humanos siempre que se cumplan ciertas condiciones, siempre estan
obligados a respetar el “principio de no regresion” del derecho internacional
publico. Esto significa que el gobierno puede llevar la proteccién mas alla

100



3.3 DISPOSICIONES SUSTANTIVAS QUE ESTABLECEN EL DERECHO A LA ALIMENTACION

de lo exigido en las normas internacionales, la Constitucion o las leyes, pero
no puede reducir dicha proteccion una vez que esté instaurada. EI CESCR
afirma que cualquier medida deliberadamente regresiva en materia de algun
derecho humano garantizado requeriria ser considerada concienzudamente y
ser justificada plenamente haciendo referencia a la totalidad de los derechos
estipulados en el Pacto y en el contexto de la utilizacién plena y maxima de los
recursos disponibles (OG 3, parr. 9).
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3.4
DISPOSICIONES EN MATERIA DEL
DERECHO A LA NO DISCRIMINACION

El derecho a la alimentacién debe realizarse “sin discriminacion alguna por motivos
de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional
0 social, posicidon econémica, nacimiento o cualquier otra condicion social” (Art. 2
del PIDESC). Las causas y consecuencias de la discriminacion varian de un pais a
otro, aunque la discriminacién contra la mujer es generalizada y sistematica. Por lo
tanto, la ley marco debe incluir una clausula general de no discriminacion (véase la
Subsecciéon 3.4.1) asi como una clausula especifica prohibiendo la discriminacion
contra la mujer (véase la Subseccién 3.4.2) en lo que respecta la realizacion del
derecho a la alimentacion en el pais. También es importante incluir disposiciones
que posibiliten la igualdad sustantiva de grupos y no meramente la igualdad ante la
ley; por lo tanto, la ley marco también debe incluir disposiciones sobre las acciones
positivas que permitan compensar las consecuencias de actos discriminatorios
cometidos en el pasadoy establecer unaigualdad efectiva (véase la Subseccion 3.2.3).

3.41 CLAUSULA GENERAL DE NO DISCRIMINACION

En muchos paises, las constituciones nacionales ya contienen disposiciones
generales prohibiendo la discriminacion en base a una larga lista de motivos
(suelen basarse en el contenido del articulo 2 del PIDESC).'? Sin embargo, en la
practica, las desigualdades persisten. Este problema es especialmente evidente
en ambitos como el acceso a la tierra y los recursos naturales, y su control; el
acceso a las oportunidades de empleo y la asistencia médica; el nivel de ingresos;
el acceso a la educacién y oportunidades para participar en la vida politica y

126 “Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar el ejercicio de los
derechos que en él se enuncian, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religion, opinidn politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién econdmica, nacimiento o
cualquier otra condicién social”.
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econdmica del pais. En algunos casos, estas desigualdades se deben al hecho de
que ciertos tipos de discriminacién no pueden ser sometidos a recurso juridico,
lo cual implica una especie de discriminacién legalizada (un tipico ejemplo de
esto son las restricciones impuestas a las mujeres en relacion con el derecho de
propiedad o las pocas probabilidades de los pueblos indigenas de tener dominio
sobre las tierras que ocupan). La discriminacion también se origina en el hecho de
que las Constituciones generalmente limitan la prohibicion de la discriminacién a
actos cometidos por érganos del Estado, permitiendo de esta forma situaciones
claras de desigualdad dentro de la esfera privada.'?” Incluir una clausula general
de no discriminacion en la ley marco que aborda cuestiones que afectan la
realizacién del derecho a la alimentacion en el pais también facilitaria la aplicacion
de este principio fundamental en esos ambitos.

La discriminacién puede manifestarse de manera directa o indirecta, y ambas
deben prohibirse. Ladiscriminacidon directa existe cuando una personaes, hasido
o seria tratada de forma menos favorable que otra, en situaciones comparables,
sobre la base de cualquiera de los motivos descritos anteriormente (por ejemplo,
sexo, edad, religién), mientras que la discriminacidn indirecta existe cuando una
disposicion, criterio o practica aparentemente imparcial coloca a una persona
que profesa una religién o creencia particular, que tiene alguna discapacidad,
una determinada edad o cualquier otra condicién particular en una situacién de
desventaja frente a los demas. Un ejemplo de discriminacion indirecta es exigir
que toda persona que opte a un empleo especifico tenga que realizar un examen
en un determinado idioma aun cuando el conocimiento de ese idioma no sea
requisito para ese empleo (dejando fuera de cualquier posibilidad de empleo
a personas o grupos que no hablan o no tienen suficientes conocimientos del
idioma) En lugar de intentar una enumeracion de todos los posibles motivos de
discriminacion, la lista incluida en la ley marco debe dejarse abierta. Esto puede
lograrse no incluyendo ningun motivo o incluyendo el término “por cualquier
motivo” o agregando “o cualquier otra condicién” después de enumerar algunos.

Por lo tanto, la ley marco deberia afirmar que:

& Cualquier distincion, exclusion o restriccion impuesta por motivo de raza, color,
sexo, edad, idioma, religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional o
social, propiedad, nacimiento u otra condicién que tenga como consecuencia u
objetivo obstaculizar o restringir el ejercicio de cualquier individuo de su derecho
a la alimentacion, sera considerado un acto ilegal y estara sujeto a sanciones
conforme lo dispone la ley.

Dichas disposiciones deben incorporarse al texto principal de la ley marco,
aunque el principio de no discriminacion haya sido incorporado a los principios
juridicos fundamentales que orientaran el cumplimiento de la ley (véase la
Seccidén 3.2.5). La razén para ello es que el principio de no discriminacion

127 Veéase TomaSevski, K. 1995. p. 258.
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debe ser cumplido y respetado no solamente en todo proceso o resultado
relacionado con la aplicacion del derecho a la alimentacion y la ley marco en si,
sino que ademas, y de forma prioritaria, debe establecerse como una disposicion
juridica independiente cuya infraccidn podria ser considerada una violacion
del derecho a la alimentacion y estar sujeta a las sanciones oportunas. En el
Recuadro 30 se incluyen dos ejemplos de este tipo de disposiciones juridicas.

RECUADRO 30. Prohibiciéon de la discriminacion — Ejemplos de practicas
nacionales

El articulo 2 de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Guatemala estipula que: “La discriminacion en el acceso a los alimentos, asi como a los
medios y derechos para obtenerlos, por motivo de raza, etnia, color, sexo, idioma, edad,
religion, opinion politica o cualquier otra condicion social, con el fin o efecto de anular

u obstaculizar la igualdad en el disfrute o ejercicio del derecho a la SAN, constituye una
violacion de la presente Ley”.

Segun la propuesta de Ley del Derecho a una Alimentacién Adecuada del Peru, “La
discriminacién en el acceso a los alimentos, asi como a los medios y derechos para
obtenerlos, por motivos de etnia, color, sexo, idioma, edad, religion, opinidn politica o de otra
indole, origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicion
social, con el fin o efecto de anular u obstaculizar la igualdad en el disfrute del derecho a una
alimentacion adecuada, constituye una violacion de este derecho, lo que es exigible ante las
instancias judiciales y administrativas, por las vias previstas en la legislacion” (articulo 3).

La prohibicién de la discriminacién debe regir para todas las autoridades publicas,
asi como para toda persona natural o juridica del sector publico (véase la Seccion
3.2.4.g). En lo que respecta el sector privado, la ley marco debe garantizar que los
agentes privados estén sujetos a la disposicién que prohibe la discriminacién en, a
lo menos, ciertos ambitos, entre ellos el empleo, el acceso a lugares e instalaciones
publicos, y el suministro de bienes y servicios. Por lo tanto, la ley marco también
deberia estipular la obligacion de las autoridades del Estado de:

€ Aplicar todas las medidas correspondientes y necesarias, en particular medidas
legislativas, para asegurar que los actores privados no adopten practicas
discriminatorias en sus actividades en determinadas areas.

La aplicacién efectiva de esta clausula exigira la realizacion de una evaluacion de
compatibilidad de la legislacién pertinente en areas como las leyes laborales, leyes
relativas a la inocuidad de los alimentos, leyes de etiquetado y comercializacion de
alimentos, etc. (véase la Cuarta Parte de la Guia).
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3.4.2 CLAUSULA QUE PROHIBE LA DISCRIMINACION CONTRA LA MUJER

En todos los paises del mundo las mujeres se encuentran en peor situacion que
los hombres en practicamente todos los indicadores de bienestar y condicion
social. En algunos casos estas diferencias son considerables.’”® Esta situacion se
produce no sélo porque se discrimina a la mujer por motivos de sexo; se extiende
al matrimonio, el embarazo y posible embarazo, la maternidad o cuidado de los
hijos y los roles estereotipados de hombres y mujeres en la sociedad. En muchas
sociedades, esta discriminacion provoca que las muijeres disfruten de una situacion
socioecondmica y un nivel educacional inferior al resto de la poblacion, y dispongan
de poca autoridad en las decisiones familiares. Una de las consecuencias de esto
es una distribucion deficiente del alimento entre los miembros de la familia, lo que
provoca una situacion de desnutricion de las mujeres e hijas.

Por lo tanto, la ley marco deberia obligar especificamente a las autoridades
publicas a:

& Eliminar y prevenir todas las formas de discriminacion contra la mujer en
relacion con la garantia del derecho a la alimentacion, incluyendo el trato
menos favorable hacia las mujeres por motivos de embarazo o maternidad, y
a promover la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

Huelgadecirqueestaobligaciontambiéndebe abarcarlas practicasdiscriminatorias
ejercidas por personas naturales o juridicas, en todos los ambitos, que puedan
tener alguna influencia en el libre ejercicio del derecho a la alimentacion.

3.4.3 MEDIDAS ESPECIALES PARA SUBSANAR LAS CONSECUENCIAS
DE LA DISCRIMINACION

En muchos casos, la incapacidad de las personas de alimentarse por sus propios
medios es una consecuencia de una situacion de desigualdad en las oportunidades.
En la practica, la igualdad plena en el acceso a oportunidades podra lograrse solo si
se adoptan medidas especiales (a través de leyes, programas o iniciativas especificas)
dirigidas a eliminar las condiciones que perpetian las dificultades que afrontan
las personas en el ejercicio de su derecho a la alimentacion debido a practicas
discriminatorias. Como se ha indicado anteriormente (Seccion 1.2.2), en virtud de
las normas internacionales pertinentes relativas a los derechos humanos, estas
medidas especiales no deben ser consideradas discriminatorias con respecto a otras
personas que podrian afrontar dificultades para ejercer plenamente su derecho a la
alimentacion, siempre y cuando hayan sido adoptadas para eliminar la discriminacion
existente y establecer oportunidades equitativas. Por lo tanto, la ley marco deberia
incluir disposiciones especificas en este sentido y estipular explicitamente que:

128 Véase Steiner y Alston, 2000, p. 163.
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Sera necesario adoptar medidas dirigidas especialmente a aquellas personas o
grupos que son objeto de discriminacion mas frecuentemente: mujeres, pueblos
indigenas y minorias, nifios, inmigrantes, trabajadores migrantes y refugiados.
En algunos paises, podria ser necesario ofrecer mayor proteccion a quienes
pertenecen a ciertas comunidades, como la comunidad Dalit en la India, o viven
en ciertas zonas geograficas. En el Recuadro 31 se incluye un ejemplo de este tipo

Laprohibicién dela discriminacion no debe excluir la posibilidad de la intervencion
de los poderes publicos para subsanar las secuelas de actos discriminatorios
cometidos en el pasado contra determinados individuos o grupos y promover la

igualdad de oportunidades con respecto al derecho a la alimentacion.

de medidas especiales.
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RECUADRO 31. Medidas especiales para grupos discriminados - El ejemplo
de la India

Los Servicios Integrados para el Desarrollo del Nifio (Integrated Child
Development Services o ICDS) de la India es el principal programa nacional

de asistencia infantil para nifios de hasta seis afos de edad. Su objetivo es
ofrecer una gama de servicios integrados como alimentacién complementaria,
servicios de salud y educacion preescolar. Dado que las necesidades de

salud y alimenticias del nifio no pueden tratarse de manera aislada de la
madre, el programa también ofrece servicios a madres adolescentes y

mujeres embarazadas y lactantes. El proyecto comenzé en 1975, aunque su
implementacién no ha sido totalmente satisfactoria. El litigio conocido como
“PUCL contra la Union de la India” (véase el Recuadro 14), de gran repercusién
publica, se basé en una acusacion de incumplimiento del programa ICDS. El
Tribunal Superior de la India, a través de las 6rdenes provisionales decretadas
por el tribunal, obligé al Gobierno no sélo a implementar el programa por
completo sino a “universalizarlo” para que toda aldea dispusiera de un centro
ICDS operativo (conocidos también como “Anganwadi”) y que todo nifio menor
de seis afnos, toda mujer embarazada y lactante y toda madre adolescente
tuviera acceso a la totalidad de los servicios que ofrecen los ICDS. No
obstante, en consideracion del tiempo necesario para implementar el programa
en la practica y para garantizar su aplicacion universal, el Tribunal Supremo
decretd una orden provisional el 13 de diciembre de 2006, que obligaba al
Gobierno a dar prioridad a la construccién de nuevos centros ICDS en las
aldeas o localidades en las que habitan las comunidades mas discriminadas, a
saber, las denominadas Scheduled Castes y Scheduled Tribes (castas y tribus
oficialmente registradas).

Fuente: Secretariat of the Right to Food Campaign. 2006.
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Las medidas especiales seran adoptadas a través de la legislacion derivada
o reglamentos, aunque la ley marco en si deberia estipular que las autoridades
publicas competentes:

¢ Adopten disposiciones reglamentarias para las medidas especiales o
presenten ante el Congreso una propuesta de legislacién para prevenir y
compensar practicas discriminatorias por perjuicios causados en el gjercicio
del derecho a la alimentacion de grupos o individuos determinados.

& Garanticen que dichas medidas especiales no supongan el mantenimiento de
normas desiguales o inconexas y queden suspendidas una vez se cumplan
los objetivos.

La ley marco debera incluir un listado de las personas y grupos que deben

beneficiarse de manera prioritaria o designar el érgano del Estado que debera
elaborar dicho listado.
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3.5
DISPOSICIONES SOBRE
LAS OBLIGACIONES DEL GOBIERNO

El principal objetivo de un enfoque para la seguridad alimentaria basado en los
derechos humanos es abordar cuestiones relacionadas con la rendicion de cuentas
del Estado por el incumplimiento de sus deberes, ya sea mediante accidn u omision.'2®
Los derechos siempre vienen acompafiados de sus respectivas obligaciones. Por lo
tanto, la ley marco también debera definir en detalle las obligaciones correspondientes
delgobierno. Talcomo seharesefiado anteriormente, envirtud delderechointernacional
en materia de derechos humanos, los Estados Partes del PIDESC estan obligados
a adoptar todas las disposiciones necesarias, en la medida en que lo permitan
los recursos disponibles, para conseguir progresivamente el derecho a disponer
de alimentos o sea, garantizar que toda persona pueda alimentarse con dignidad.

Como seindico anteriormente, el Estado tiene tres obligaciones: i) respetar el derecho
a la alimentacion; ii) proteger este derecho vy iii) hacerlo efectivo.”®® La obligacion
de hacer efectivo el derecho a la alimentacion engloba otras dos obligaciones
secundarias: la obligacion de facilitar y la obligacion de proveer (véase la Primera
Parte). La ley marco debe especificar todos estos niveles de obligaciones.

Existen dos maneras de hacerlo. La primera es que la ley marco simplemente afirme
que el gobierno tiene la obligacion de respetar, proteger y realizar el derecho a la

129 Véase Eide, A., 2002, p. 30.

130 Laasillamada tipologia tripartita de obligaciones (respetar, proteger y realizar) ha sido empleada
a nivel internacional para permitir una mejor comprension de las obligaciones del Estado en relacion
con el derecho a la alimentacion (y otros derechos econémicos, sociales y culturales). En el momento
de aplicar determinadas medidas en el plano nacional, generalmente se hace mas dificil hacer una
distincion entre los distintos niveles. Por eso, la misma medida adoptada en dos paises distintos (por
ejemplo, garantizar el derecho a una cantidad minima de alimentos) puede ser descrita de manera
diferente, dependiendo de las circunstancias particulares del pais. Un Estado que ya haya establecido
el derecho a una cantidad minima de alimentos a través de leyes de seguridad social, debera seguir
respetandolo, mientras que un Estado que no lo haya hecho tendra que proceder a la realizacion del
derecho (0 sea, debera aplicar la obligacion de cumplir). Véase Koch, E. 2005, p.6.
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alimentacion. Este es el caso, por ejemplo, de la legislacion sobre esta materia
aprobada recientemente en Brasil (véase el Recuadro 32).

RECUADRO 32. Disposiciones juridicas sobre las obligaciones generales del
gobierno en relacion con el derecho a la alimentacién -
El ejemplo de Brasil

En Brasil, la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SISAN), establece expresamente que “Es un deber del poder publico
respetar, proteger, promover, proveer, informar, supervisar, fiscalizar y evaluar la
realizacion del derecho humano a la alimentacion adecuada, asi como garantizar
los mecanismos para su exigibilidad” (Art. 2.2).

El contenido de estas obligaciones quedaria posteriormente definido de
forma mas precisa a través de la legislacion derivada y la interpretacion que
hagan de las disposiciones de la ley marco los jueces y tribunales nacionales
en una amplia gama de situaciones practicas.

La segunda manera de especificar los niveles de obligaciones consistiria en que
la ley marco defina las implicaciones de cada uno de estos preceptos para las
autoridades publicas encargadas de aplicar el derecho a la alimentacion. Estas
disposiciones deben mantenerse bastante generales, aunque el pais podria definir,
de forma mas precisa, las obligaciones de las autoridades publicas competentes
en los asuntos relativos a la realizacion del derecho a la alimentacion en virtud
de cada obligacién general (respetar, proteger y cumplir). En el Recuadro 33 se
incluye un ejemplo de disposiciones juridicas mas especificas.

RECUADRO 33. Disposiciones juridicas sobre las obligaciones del Estado
en materia del derecho a la alimentaciéon - Ejemplos de
practicas nacionales

Segun el articulo 4 del Proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacion
Adecuada del Peru:

1. El Estado respetara el derecho a una alimentacion adecuada y se
abstendra de tomar medidas que tengan como resultado impedir el libre
ejercicio de este derecho.
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RECUADRO 33. Disposiciones juridicas sobre las obligaciones del Estado

en materia del derecho a la alimentacion - Ejemplos de
practicas nacionales (cont.)

El Estado protegera el derecho a una alimentacion adecuada mediante la
adopcion de medidas para que ninguna persona o empresa restrinja o impida el
libre ejercicio de este derecho.

El Estado realizara progresivamente el derecho a una alimentacién adecuada,
favorecera y creara condiciones para el progreso social y econémico y tomara
medidas especificas inmediatas para:

a) Erradicar la desnutricion cronica, la anemia y otras enfermedades
vinculadas a la malnutricion y la inseguridad alimentaria y nutricional, en
toda la poblacion segun ciclo de vida y, en especial, durante la gestacion y
los dos primeros afios de vida.

b) Promover una cultura alimentaria y nutricional que revalore los conocimientos
locales y permita desarrollar buenas practicas alimentarias y de higiene.

c) Mejorar la disponibilidad de alimentos preferentemente mediante el fomento de
la competitividad y sostenibilidad de la oferta de alimentos de origen nacional.

d) Fortalecer el acceso econémico a alimentos nutritivos, inocuos y en
cantidad suficiente para las oblaciones en riesgo de padecer inseguridad
alimentaria y nutricional.

e) Crear espacios propicios para el establecimiento de mercados locales y
regionales de alimentos especialmente en las zonas urbanas y rurales pobres.

La asistencia alimentaria que brinda el Estado busca el logro de la seguridad
alimentaria y nutricional, en la perspectiva del libre ejercicio del derecho a la
alimentacion. En esa medida, es temporal y se implementa de manera planificada,
contando con objetivos, resultados esperados e indicadores que muestren
objetivamente los avances anuales dirigidos al logro de la seguridad alimentaria y
nutricional en cada zona de intervencion.

Para el cumplimiento de sus obligaciones, el Estado aprobara una estrategia
nacional que garantice la seguridad alimentaria y nutricional, sobre la base del
derecho a una alimentacién adecuada y formulara las politicas correspondientes
en los ambitos nacional, regional y local.
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RECUADRO 33. Disposiciones juridicas sobre las obligaciones del Estado
en materia del derecho a la alimentacion - Ejemplos de
practicas nacionales (cont.)

Segun el articulo 5 (3) del Proyecto de Ley de Alimentacién y Nutricion de Uganda:
El Estado, para dar plena efectividad al derecho a la alimentacion, debe garantizar-

a) Que las autoridades respeten del derecho a la alimentacion y se abstengan de
cualquier accién que pueda obstaculizar el acceso a los alimentos;

b) La disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad de los alimentos para toda
la poblacion en Uganda adoptando las medidas necesarias que permitan
acceder a recursos de produccion, ingresos y apoyo, y mantener un entorno
propicio que permita a cada familia alcanzar la seguridad alimentaria por sus
propios medios;

c) El abastecimiento y mantencion de sistemas sostenibles de alimentos y
la proteccién del derecho a la alimentacion, evitando abusos de cualquier
autoridad publica o persona.

Algunas de las posibles disposiciones de la ley marco respecto de la obligacion
del gobierno de respetar, proteger y hacer efectivo se examinaran en mayor
detalle en las siguientes subsecciones de la Guia. La obligacion de cumplir no
so6lo debe considerarse analoga a la obligacién de proveer alimentos (o el dinero
para adquirirlos) directamente. También incluye la ayuda a las personas para que
puedan adquirir los alimentos por si mismas (o sea, tomar medidas que facilitaran
su acceso a alimentos suficientes y adecuados). Estas dos dimensiones de la
obligacion de cumplir se examinaran en dos subsecciones distintas.

3.5.1 LA OBLIGACION DE RESPETAR

La ley marco podria, en primer lugar, definir la obligacion de respetar el derecho a
la alimentacién. En general, esto exige al Estado respetar la dignidad humanay el
valor de la poblacién bajo su jurisdiccion y, por ende, no interferir o menoscabar
sus derechos. La obligacion de respetar suele describirse como un deber “no
intervencionista”, ya que no debe agravar la situacion de un individuo al impedirle
ejercer un determinado derecho.® Las disposiciones de la ley marco podrian
estipular explicitamente que:

131 Véase Steiner y Alston, 2000, p. 182.
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& Constituye un acto ilicito de la autoridad publica™? privar a cualquier persona
de alimentos o los medios para adquirirlos.

& Constituye un acto ilicito de la autoridad publica aplicar leyes y normas que
puedan tener como consecuencia impedir o vulnerar el ejercicio del derecho
humano a la alimentacion o mantener politicas o practicas que contribuyan a ello.

& Constituye unactoilicito revocar o suspender formalmente cualquier legislacion
necesaria para el ejercicio permanente del derecho a la alimentacion.

Como ya se ha indicado en la seccion 3.3.2, adoptar medidas que privan
deliberadamente a una persona de todo acceso a la alimentacion podria constituir
una violacién del derecho a la vida y seguridad de la persona y, por ende, entraria
dentro del ambito de las disposiciones del cédigo penal del pais. Esta disposicion
no tendria como propdsito reemplazar o disminuir la proteccién del derecho penal,
sino abarcar casos que podrian no entrar dentro de este ambito.

Naturalmente, cualquier referencia a leyes, reglamentos, politicas o practicas
incluiria todas aquellas que afectan la disponibilidad, estabilidad, accesibilidad
fisica o econdmica y adecuacion de los alimentos. Esto implica la legislacién y
las actividades que regulan la produccioén y distribucion de alimentos; su calidad
e inocuidad; el control y uso de la tierra, el agua y los recursos bioldgicos, y el
empleo y la educacioén, entre otros. Por ende, por ejemplo, en un pais en el que
la aparceria agricola™ esta muy extendida y contribuye a que la poblacién ejerza
el derecho a la alimentacién, la prohibicién por ley de esta forma de explotacién
podria constituir una violacién del derecho a la alimentacién de los agricultores
afectados (en virtud del componente de “accesibilidad”). Otro ejemplo se
daria en el caso de que un gobierno modificara la legislaciéon o politicas que
garantizan precios minimos para ciertos tipos de productos o para determinadas
categorias de agricultores, ya que afectaria al ejercicio permanente del derecho
a la alimentacién (OG 12, parrafo 19).

En algunos casos, respetar el derecho a la alimentacién implicara establecer un
equilibrio entre los diversos intereses y derechos. Este podria ser el caso, por ejemplo,
en el ambito de la seguridad alimentaria. Actualmente, en muchos paises, la venta de
comida en la calle es tanto un medio de subsistencia como una fuente de alimentos
accesible y econdmica para muchas personas. A raiz de las condiciones de higiene
en las se preparan y venden estos alimentos, muchos paises han comenzado a
promulgar leyes o reglamentos para garantizar que se respeten las exigencias de
inocuidad. Estas normas son necesarias para regular la calidad e inocuidad de los

132 Como se ha indicado anteriormente, debe incluirse una definicion de “autoridad publica” que
comprenda no solo funcionarios del Estado (funcionarios en todos los niveles de gobierno, tanto
central como local; la policia, maestros de escuela, etc.) sino a cualquier persona juridica que cumpla
funciones de caracter publico.

133 La aparceria es una practica en la cual los terratenientes le permiten a los campesinos que no
poseen tierras trabajar parte de sus tierras a cambio de un porcentaje de la cosecha.
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alimentos vendidos en la calle, aunque si las exigencias son demasiado estrictas, se
podria privar a muchas personas de una fuente asequible de alimentos y perjudicar
los medios de subsistencia de algunos vendedores, lo que implicaria, a su vez, una
violacion de su derecho a la alimentacion.

Esto implica que, en el momento de tomar decisiones o elaborar reglamentos, las
autoridades competentes deberan no sélo considerar los requerimientos necesarios
para cumplir el objetivo del reglamento sino que tendran que evaluar si la aplicacion
de la normativa o decisiéon afectara el derecho humano a la alimentacion de una
persona. Entre los criterios pertinentes se debe considerar la importancia del interés
publico en cuestion, la probabilidad de causar un dafo y la intensidad del perjuicio
originado. En el caso de que el perjuicio sea probable (o sea, que se prive a alguien
de una fuente de alimentos econémica o de su medio de sustento), las leyes de
derechos humanos exigen que se respete el principio de proporcionalidad. Es decir,
la autoridad debe tener certeza de que la medida que pueda incidir en el derecho del
individuo es necesaria en aras del bien de la comunidad o sociedad en su conjunto,
y en proporcion a dicho interés (véase la Seccién 3.3.3).

Como se ha indicado anteriormente, mas alla de esta obligaciéon general de
respetar el derecho a la alimentacion, el pais podria considerar la inclusion
disposiciones mas precisas para las demas obligaciones de las autoridades
publicas, con miras a preservar el derecho a la alimentacién. Por ejemplo, la ley
marco podria exigir explicitamente que las autoridades publicas competentes
reconozcan, a través de la legislacion, los derechos consuetudinarios sobre
tierras de los pueblos indigenas o tribales, y el derecho de las personas a
disponer de un ingreso obtenido a través de un trabajo elegido libremente que
les permita satisfacer sus necesidades alimenticias y otras necesidades, o que
se abstengan de participar en proyectos que puedan socavar el acceso que ya
tienen las personas a los alimentos o medios para adquirirlos.’

3.5.2 LA OBLIGACION DE PROTEGER

En cuanto a los derechos humanos, que en la actualidad se reconocen
ampliamente como una expresion de valores objetivos, el Estado también
cumple la funcion de protector. Consecuentemente, el ambito de influencia del
Estado no se limita a la esfera de la relacidén que existe entre el individuo y el
Estado; también abarca la relacion entre individuos o entre ellos y las entidades
privadas.”® Por lo tanto, la obligacién de respetar los derechos humanos, tal
como se ha visto, garantiza la proteccion del individuo frente al Estado, aunque
la obligacidn de proteger los derechos humanos esta concebida para garantizar
la proteccion del individuo ante amenazas o riesgos que pueden emanar de
actores privados o fuerzas de la sociedad que el Estado puede controlar.

134 Véase Eide, A. 2007, p. 150.
135 Véase Grimm, D. 2005, p. 149.
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El papel de protector que cumple el Estado abarca todas las actividades que
puedan tener alguna injerencia en el ejercicio del derecho a la alimentacion
de la poblacién (por ejemplo, reducir la disponibilidad o abastecimiento de
alimentos, prevenir el acceso a alimentos o alterar su calidad e inocuidad). Entre
las actividades que requieren mayor vigilancia debido al riesgo que representan
para el ejercicio del derecho a la alimentacion, se encuentran la mineria, la
explotacion de bosques o de otros recursos biologicos, la construccién, la
gestidon de residuos o la comercializacion de alimentos. La comercializacién de
alimentos para nifios es una de las actividades que requieren medidas protectoras
de caracter prioritario por parte del Estado (por ejemplo, las autoridades
estatales competentes deben asegurar que se aplique la legislacién adecuada
para que los productos sucedaneos de la leche materna sean sometidos a una
fuerte regulacion que impida su fomento). Esta obligacion de proteger conlleva
otros aspectos tales como la regulacion de precios y subsidios aplicados a los
alimentos, y el racionamiento de alimentos esenciales, asegurando, a su vez, un
precio justo para los productores.” La principal forma de cumplir la obligacién
de proteger es a través de una regulacion eficaz y unos recursos judiciales que
permitan reparar los dafios derivados de una infraccion.

La ley marco podria, por lo tanto, exigir a las autoridades publicas competentes:

& Penalizar la privacién deliberada de alimentos introduciendo las enmiendas
correspondientes al codigo penal.

& Tomar las medidas preventivas necesarias para proteger a aquellas personas
que corren el riesgo de perder la capacidad de acceder a alimentos suficientes
0 adecuados, o los medios para adquirirlos, debido a actos de terceros.

€ Revisar el marco administrativo y legislativo pertinente con miras a asegurar
que las actividades de actores privados dentro de su competencia no infrinjan
el derecho a la alimentacién de los demas.

¢ Adoptar el marco administrativo y legislativo correspondiente para regular las
actividades aun no reguladas que pudieran afectar al ejercicio del derecho a
la alimentacion de una persona.

La ley marco podria designar a la autoridad responsable de enumerar las
actividades que deben ser revisadas o reguladas de forma prioritaria. Una
autoridad para el derecho a la alimentacion seria la entidad mas idonea para esta
labor (véase la Seccion 3.11). En ciertas circunstancias, la incapacidad del poder
publico de regular adecuadamente una determinada actividad del sector privado
podria ser considerada una violacion del derecho a la alimentacién de las personas
afectadas, aunque la manera en que la autoridad responsable regule la actividad
dependera de su propia voluntad. Por ejemplo, en el ambito de la extraccion de

136 Véase Eide, A. 2002, p. 38.

114



3.5 DISPOSICIONES SOBRE LAS OBLIGACIONES DEL GOBIERNO

recursos naturales, las autoridades podrian establecer un determinado plazo
para que el publico presente sus observaciones antes del inicio de actividades;
elaborar normas y criterios que impongan ciertas restricciones antes de conceder
las licencias (tales como restricciones geograficas o el uso de ciertos métodos
y tecnologias) o establecer pautas para la produccion, etiquetado y venta de
alimentos (para garantizar que los alimentos disponibles sean adecuados). El
marco legislativo o reglamentario pertinente debe estipular también las sanciones
correspondientes en caso de que no se cumplan estas normas. Todas estas
medidas estan disefiadas para proteger a la poblacién afectada y garantizar su
derecho a la alimentacién (véase la Seccion 4.3).

La obligacion de proteger va mas alla del deber de adoptar disposiciones
administrativas o legislativas efectivas. Las autoridades publicas competentes
también deben verificar periddicamente si el sector privado esta respetando y
cumpliendo las normas establecidas en sus actividades reguladas. Esto implica
llevar a cabo una vigilancia y control permanentes, documentar las actividades vy,
en casos de incumplimiento, iniciar los procedimientos que permitan aplicar las
sanciones correspondientes conforme a la ley.

3.5.3 LA OBLIGACION DE REALIZAR EL DERECHO (FACILITAR)

La obligacion de cumplir el derecho a la alimentacion puede satisfacerse en gran
parte a través de la adopcién de medidas para su facilitacién — es decir, asegurando
condiciones de vida que permitan a la poblacién alimentarse por sus propios medios.
Por lo tanto, facilitar la realizacion del derecho a la alimentacion exige al Estado medidas
mucho mas contundentes con miras a fortalecer el acceso de las personas a los
recursos y su utilizacion, asi como medios para asegurar su subsistencia, incluida la
seguridad alimentaria. Las medidas especificas que deberan adoptarse estan sujetas
a larealidad del pais. El articulo 11.2 del PIDESC ofrece cierta orientacion al respecto:
el Pacto exige a los Estados mejorar los métodos de produccion, conservacion y
distribucion de alimentos mediante la plena utilizacién de los conocimientos técnicos
y cientificos, y el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios. La reforma
agraria también podria considerarse entre las medidas posibles asi como otras formas
de mejorar el acceso a los recursos naturales, como los que se recomiendan en la
Directriz 8 sobre el Derecho a los Alimentos.

La ley marco deberia obligar a las autoridades publicas a:

€ Intervenir mediante la adopcién o aplicacién de politicas y medidas adecuadas
que fomenten y promuevan el derecho humano a la alimentacion, y crear
y mantener las condiciones que permitan a toda persona ejercer libre y
permanentemente su derecho a la alimentacion.
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Esta obligacion general podria complementarse con obligaciones mas especificas
para ciertas autoridades publicas. La ley marco puede, por ejemplo, exigir a las
autoridades publicas competentes mantener y aumentar la produccién de alimentos
en el pais, fortalecer la produccién de alimentos saludables y nutritivos, organizar
programas de capacitacion y educacion sobre las ventajas e importancia de
diversificar la dieta, y exigir que los alimentos entregados a las personas en situacion
de mayor riesgo a través de programas de asistencia social del gobierno solo sean
adquiridos localmente. Otras posibles obligaciones podrian incluir la creacion de
incentivos para instituciones que ofrecen microcréditos o la adopciéon de medidas en
apoyo de la produccion de ciertos tipos de cultivos (véase el Recuadro 34).

RECUADRO 34. La obligacion de facilitar - Ejemplos de practicas nacionales

Segun el articulo 13 del Proyecto de Ley Marco por una Alimentacién Adecuada
de Honduras, “El Estado garantizara a la poblacion el acceso fisico y econémico
a alimentos inocuos y nutritivos, mediante el control del proceso productivo de
manera auténoma, con la promocioén y recuperacién de las practicas y tecnologias
tradicionales y otras, que aseguren la conservacion de la biodiversidad, la
proteccion de la produccién local y nacional, garantizando el acceso , la tierra,
forestas, agua de los rios, lagos y mar y a través de otros recursos necesarios
para producir o procurar alimentos, asi como también a través del desarrollo

de mercados justos y equitativos”. La Propuesta establece asimismo que “la
obligacion del Estado de realizar el derecho a la alimentacién significa que el
Estado debe, en primer lugar, facilitar el acceso y seguridad de los recursos de

las personas, familias y comunidades que son incapaces de alimentarse por si
mismos por sus propios medios: en particular, el acceso a la tierra y otros recursos
productivos que les permite sustentarse por si mismos. (Art. 18) (traduccion no
oficial)

El articulo 4.3 del Proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacion Adecuada

del Peru establece que: “El Estado realizara progresivamente el derecho a una
alimentacion adecuada, favorecera y creara condiciones para el progreso social

y economico y tomard medidas especificas inmediatas para: [...] b) Promover una
cultura alimentaria y nutricional que revalore los conocimientos locales y permita
desarrollar buenas practicas alimentarias y de higiene; c) Mejorar la disponibilidad
de alimentos preferentemente mediante el fomento de la competitividad y
sostenibilidad de la oferta de alimentos de origen nacional; d) Fortalecer el acceso
econdémico a alimentos nutritivos, inocuos y en cantidad suficiente para las
poblaciones en riesgo de padecer inseguridad alimentaria y nutricional; e) Crear
espacios propicios para el establecimiento de mercados locales y regionales de
alimentos especialmente en las zonas urbanas y rurales pobres”.
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3.5.4 LA OBLIGACION DE REALIZAR EL DERECHO (PROVEER)

Ante situaciones en las que la poblacién no puede alimentarse por sus propios
medios, ya sea porque ha perdido su fuente de seguridad alimentaria con la que
contaba hasta ese momento debido a algun suceso imprevisto, o porque no puede
asegurar su seguridad alimentaria debido a alguna enfermedad, discapacidad u otro
motivo fuera de su control, las autoridades publicas tienen la obligacién de atender a
la poblacion directamente. Ante tales hechos, el Estado debe suministrar alimentos
de calidad suficientes para garantizar la seguridad alimentaria y nutricional. Como
minimo, el Estado siempre tiene la obligacién de suministrar una cantidad suficiente
de alimentos que proteja a la poblacion del hambre.

La obligacién de suministrar abarca diversos tipos de asistencia que dependeran
fundamentalmente del grado de vulnerabilidad (frente a la inseguridad alimentaria) de
la poblacion; abarca situaciones de escasez de alimentos o alimentos insuficientes,
asi como una falta de alimentos adecuados con respecto a los requisitos de nutricion
e inocuidad.

En el Recuadro 35 se incluyen ejemplos de medidas adoptadas respecto de la
obligacién de proveer.

RECUADRO 35. La obligacion de proveer en cumplimiento del derecho a la
alimentacidn de los nifos - El ejemplo de la India

No existe una ley especifica en la India, ya sea aprobada o en discusion, para el
derecho a la alimentacion. Sin embargo, el Tribunal Supremo de la India, en virtud
de las disposiciones constitucionales pertinentes, emitié diversas resoluciones
provisionales exigiendo al Gobierno adoptar medidas especificas con miras a
cumplir sus obligaciones en materia del derecho a la alimentacién de la poblacion.

El Tribunal Supremo afirmé que “Todo nifio que asiste a una escuela primaria
subsidiada por el gobierno debe recibir un almuerzo caliente que contenga a

lo menos 300 calorias y 8 a 12 gramos de proteinas al dia por jornada escolar,

por un periodo minimo de 200 dias al afio” (Orden provisoria de 2001). En una
resolucién provisional posterior, el Tribunal Supremo declaré que se deben hacer
esfuerzos para “mejorar la infraestructura y las instalaciones (agua potable segura,
etc.), aumentar la vigilancia (inspecciones regulares, etc.) y otras salvaguardias

en términos de mejorar la calidad de los almuerzos al objeto de proporcionar

a los alumnos de educacion primaria comida nutritiva”. También exigié que los
almuerzos sean ofrecidos sin costo. En cuanto a los costos de implementacion de
este programa, se encomendo al Gobierno Central “destinar fondos para cubrir los

costos de convertir los granos en almuerzos preparados”.
v
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RECUADRO 35. La obligaciéon de proveer en cumplimiento del derecho a la
alimentacion de los nifos - El ejemplo de la India (cont.)

Estas resoluciones se dictaron en el marco del caso denominado PUCL contra

la Unién de la India y otros presentado en 2001. El caso surgié de una demanda
contra los diversos programas gubernamentales de proteccion social, incluido el
Programa Nacional de Apoyo Nutricional para la Educacién Primaria, conocido
también como el “programa de almuerzos”. Como resultado de estas resoluciones,
los alumnos de las escuelas que participan en el programa o sus padres pueden
exigir estos almuerzos como derecho y el gobierno podria ser responsabilizado

en caso de no proporcionarlos. Estas resoluciones ya han contribuido a la
introduccién de un almuerzo caliente en las escuelas de la India, no obstante, seria
conveniente que la iniciativa quedara formalizada en una ley.

La ley marco deberia, por lo tanto, obligar a la autoridad publica a:

& Adoptary poner en practica las medidas necesarias para suministrar alimentos o
los medios para adquirirlos a quienes sean incapaces de satisfacer sus propias
necesidades por motivos fuera de su control, especialmente los hijos de padres
fallecidos o desaparecidos, o padres que no cuentan con los medios para cuidar
de ellos.

Ademas de esta disposicidon de indole general sobre la obligacién de proveer,
especialmente en paises con recursos financieros limitados, seria conveniente
que la ley marco incluyera disposiciones para la adopcién de ciertas medidas
prioritarias que aseguren la provision de una cantidad minima de alimentos para
toda persona que padece hambre o desnutricion, y otorgar prioridad a quienes
se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad.

Estas disposiciones se examinaran en las siguientes subsecciones.

a) La obligacién de suministrar una cantidad minima de alimentos

Laley marco debe definir la cantidad minima de alimentos que el Estado esta obligado
a proveer para dar plena efectividad al derecho de toda persona a estar protegida
contra el hambre (véase la Seccién 3.3.2). Dado que la ley marco no entrara en
detalles, el contenido preciso de la “cantidad minima de alimentos” y los pormenores
respecto de los requisitos de elegibilidad y procedimientos de distribucion deberan
estar especificados en los instrumentos, leyes o reglamentos derivados. Especificar
esto en reglamentos podria ser la mejor alternativa ya que, a diferencia de las leyes
aprobadas a nivel legislativo, los reglamentos pueden actualizarse o cambiarse
facilmente. Sin embargo, en cualquier caso, seria conveniente que la ley marco
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también definiera los elementos definitorios clave del derecho a percibir una cantidad
minima de alimentos, asi como las condiciones basicas para su aplicacion.

En primer lugar, |la ley marco deberia:
4 Designar la autoridad publica competente.

& Establecer la responsabilidad legal de la autoridad para el suministro regular, estable
y oportuno de la “cantidad minima de alimentos” a cualquier persona que padezca
hambre o desnutricion o se encuentre en situacion de riesgo.

& Exigir a la autoridad publica competente que presente ante el poder legislativo, dentro
de un plazo preestablecido, una propuesta de legislacién o reglamentacién derivada
relativa a la entrega de la cantidad minima de alimentos.

En casi todos los paises existen instituciones gubernamentales encargadas de
abordar problemas sociales, el desarrollo social o la lucha contra la pobreza,
aunque con diferentes grados de atribuciones y competencia. La eleccion del
ambito gubernamental o el organismo es especialmente importante para paises
federales o con fuerte autonomia regional. Una alternativa seria descentralizar la
responsabilidad de suministrar esta cantidad minima de alimentos. La idea de
descentralizar la responsabilidad para temas sociales ha ido ganando adeptos en
los ultimos anos (véase el Recuadro 36).

RECUADRO 36. Descentralizacion de la implementacion de los derechos de
acceso a alimentos - Ejemplos de practicas nacionales

La Ley del Programa de Nutricién y Alimentacién Nacional de Argentina promueve
la ejecucion descentralizada a través de la creacién de un marco institucional
nacional que rige para las provincias en virtud de un pacto. El articulo 8 de la Ley
establece las funciones que deben cumplir las municipalidades como agencias
encargadas de la gestion e implementacion de los mecanismos de distribucion de
alimentos, promover la participacion y garantizar que los beneficiarios se inscriban
en un registro creado por el gobierno provincial. El articulo 5 estipula que, tanto a
nivel central como provincial, las agencias encargadas de su ejecucion fijaran los
mecanismos de control que permitan una evaluacién permanente de la marcha del
programa y que garantice que esté dirigido a la poblacién mas necesitada.

En Colombia, la Constitucidn establecié la descentralizacion del gasto social,
asignandolo a los departamentos y municipalidades, destinando aproximadamente
el 60 % de los recursos de participacion en proporcion directa al nimero de
habitantes con necesidades basicas insatisfechas (Art. 357).
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RECUADRO 36. Descentralizacion de la implementacion de los derechos de
acceso a alimentos - Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

Una ley posterior modificé la férmula de distribucion aplicada. Los departamentos
Yy, en especial, las municipalidades que reciben un gran porcentaje del total de

las transferencias sociales en proporcién al nUmero de personas en situacion de
pobreza dentro de su jurisdiccidn, tienen la obligacion de identificar y localizar a la
poblacién destinataria que recibira estos fondos.

En la India, la puesta en marcha del Sistema de Distribucion Publico establecido
en la Ley de Bienes Esenciales (1955) es asumida por los Estados. Segun la
Ordenanza de 2004 para el sistema de distribucion publico de Chhattisgarh, el
gobierno estatal debera establecer las directrices para efectos de la identificacion
de las familias que cumplen los requisitos para recibir tarjetas de racién alimentaria,
en tanto son las entidades gubernamentales locales las encargadas de ultimar las
listas de beneficiarios residentes en sus respectivas jurisdicciones, asi como de
revisar dichas listas.

Esta descentralizacion se basa no sélo en la tendencia hacia una mayor autonomia local
sinotambién enla premisa de que son las autoridades locales las que estan mas cercanas
a la poblacién y, por ende, estan mejor capacitadas para evaluar sus necesidades y
preferencias. Las autoridades locales y los miembros de los consejos locales participan
en amplias redes locales de interaccion social. Esto permite seleccionar mejor los
destinatarios de los beneficios y mejorar la rendicion de cuentas ya que estas personas
son conocidas en la comunidad.® En efecto, en paises como Alemania, Argentina,
Bélgica, Canada, Colombia, Republica de Corea, Dinamarca, Francia, Reino Unido y
Suecia son las autoridades locales y no las centrales las que determinan y/o evalian la
elegibilidad de los beneficiarios y ejecutan la entrega de la asistencia social (aunque la
cantidad que debe entregarse generalmente esta sujeta a lo que determine el gobierno
central que financia el programa, ya sea en parte o por completo).

La implementacion de los derechos de acceso a alimentos en el plano local
también conlleva ciertos desafios: en algunos casos, la causa que da origen a la
privacion de alimentos esta profundamente arraigada en las divisiones sociales
que existen localmente y en la manera en que la comunidad regula el acceso a los
recursos. Por lo tanto, delegar toda la responsabilidad en las autoridades locales
podria provocar la monopolizacidon de los beneficios por parte de élites locales
y fomentar la corrupcién ya que sera mucho mas dificil para el gobierno central

137 Veéase Conning, J. y Kevane, M. 2002.
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vigilar la aplicacién de la ayuda.'® Si se adopta el modelo descentralizado, se debe
prestar especial atencién a las tareas que deben descentralizarse: por ejemplo, a
las autoridades locales se les podria dar la responsabilidad exclusiva de identificar
a los beneficiarios (evaluando su elegibilidad y encargandose de los registros) o
también de entregar la ayuda. Asimismo, las autoridades locales podrian estar
facultadas para establecer los criterios que deben aplicarse para evaluar la
elegibilidad y el grado de asistencia. Una clara division de las atribuciones y una
descripcién pormenorizada de los procedimientos para implementar el programa
y para vigilar y evaluar las actividades contribuira a la rendiciéon de cuentas de
los érganos gubernamentales pertinentes sobre el cumplimiento de las normas
establecidas y al suministro eficaz de la cantidad minima de alimentos.

En segundo lugar, la ley marco debe especificar el alcance de los derechos
a acceder a una “cantidad minima de alimentos”. Como se ha indicado
anteriormente, la asignacion de una cantidad minima de alimentos debe
definirse en términos de la proteccion contra el hambre y la desnutricion
(véase la Seccidén 3.3.2). Esto implica que la “cantidad minima de alimentos”
debe cubrir las necesidades alimentarias minimas que permita al individuo vivir
con dignidad, protegido contra el hambre y la desnutricion. En este sentido,
resultaria util definir claramente en las normas o reglamentos para la aplicacion
de la ley marco que las necesidades alimentarias son aquellas que se requieren
para que una persona mantenga las funciones organicas y cognitivas y resista
enfermedades de manera normal, y para que un nifio pueda desarrollarse de
manera normal. Cuando la accesibilidad y la composicién de los alimentos
no cumplen estos requisitos, existe hambre. La cantidad minima de alimentos
también podria incluir una determinada cantidad de agua.'®®

Una vez determinado el alcance, el Estado debera decidir si la “cantidad minima de
alimentos” se suministrara en especie (0 sea, mediante productos alimenticios), através
de instrumentos canjeables por alimentos o mediante transferencias monetarias.'*
Independientemente del medio elegido, éste debera ser el adecuado para proteger a
las personas del hambre y la desnutricion. Por lo tanto, antes de adoptar una decision,
el pais debe tomar en cuenta todos los factores que influiran en la efectividad de la
aplicacion de este derecho. La bibliografia especializada sobre redes de seguridad
alimentaria ofrece informacion util sobre las ventajas e inconvenientes de suministrar
la ayuda en especie, mediante transferencias o a través de la entrega de cupones.™

138 Véase Alderman, H. 1998.

139 AUn se encuentra en discusion qué cantidad de agua constituye una “necesidad humana
basica”; la OMS, el Banco Mundial y la USAID recomiendan alrededor de 20 a 40 litros de agua al
dia por persona — eso incluye agua para cocinar, bafiarse y realizar el aseo basico — que debe estar
localizada a una distancia razonable (o sea, a menos de 200 metros de la vivienda). Véase PNUD/
FIDA. 20086, Capitulo 2, p. 63).

140 Para informacién mas detallada, véase FAO. 2006a.

141 Véase por ejemplo, FAO. 2006b. Véase también Coady, D., Grosh, M. y Hoddinott, J. 2004.
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La cantidad minima de alimentos debe definirse en base a necesidades
individuales; esto implica que los beneficiarios son los miembros
individuales de la comunidad, y no familias en su conjunto, o el jefe de
familia. La cantidad minima de alimentos debe establecerse en base a la
edad, condicion de salud y ocupacion del individuo. Puede ser entregada
en especie, en un valor monetario equivalente, en forma de cupones o
puede incluir otras prestaciones. Mientras que las leyes o reglamentos
de aplicacién definiran el procedimiento adecuado y los criterios para
determinar el contenido especifico de la “cantidad minima de alimentos”, la
ley marco deberia exigir que:

€ Lasnormas o reglamentos derivados que desarrollen las disposiciones de
la ley marco relativas a la cantidad minima de alimentos determinaran la
cantidad precisade calorias, proteinas y micronutrientes correspondientes
a la edad, sexo, condiciéon de salud y ocupacion de la persona.

Deben establecerse valores para cada una de las categorias de personas
enumeradas, en funcion de la situacion especifica del pais. Concretamente,
estas categorias podrian incluir a nifos (de acuerdo con los siguientes
grupos etarios: hasta los seis meses de edad; entre seis meses y tres afos;
entre tres y seis afos, y nifios en edad escolar), adolescentes (nifios/nifas),
adultos (hombres/mujeres), mujeres embarazadas y lactantes, personas con
discapacidades, personas que sufren alguna enfermedad, etc.

Otra alternativa, especialmente a efectos de transferencias monetarias cuando
la cantidad minima de alimentos tenga que entregarse en dinero, es definir,
para las diversas categorias de personas, una cesta de alimentos a partir de la
cual se calculara la cantidad correspondiente (véase el Recuadro 37).

RECUADRO 37. Definicion de la cesta de alimentos minimos - El ejemplo de
Belarus

En Belarus, la Ley del Minimo para la Subsistencia y su reglamento de aplicacién
(n.° 1016) determina, en forma de prestacion monetaria, un minimo necesario para
la subsistencia. Este minimo para la subsistencia se calcula por término medio para
un individuo y para ciertos grupos socio demograficos (poblacion desempleada,
jubilados y niflos) tomando como referencia el precio de un cesto de alimentos del
ultimo mes de cada trimestre. Ademas, el reglamento n.° 1477 de 1999 reconoce el
derecho de las familias (durante los primeros dos afios de vida de sus hijos) a recibir
productos alimenticios sin costo de acuerdo con unas condiciones relacionadas con
la situacién financiera de los posibles beneficiarios.
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También deberia estipularse la obligacion de realizar una revisiéon periddica de la
cantidad minima de alimentos que tienen derecho a recibir los beneficiarios basada
en las normas y metodologias internacionales desarrolladas para estos fines.

Entercerlugar,laley marco debe estipular sise aplicara o noun procedimiento
para solicitar los alimentos minimos necesarios y, de ser asi, cobmo deben
establecerse los criterios de seleccién. Una alternativa es entregar los
alimentos minimos a través de un proceso de preseleccion de beneficiarios,
en el que la poblaciéon que considera que cumple los requisitos para recibir
las prestaciones debera acreditar su situacion financiera o su incapacidad
para cubrir sus propias necesidades. También deberia establecerse una
disposicion para no dejar al arbitrio de la autoridad administrativa la decisién
final respecto de si se entregara o no el subsidio; las prestaciones deberian
entregarse de manera automatica en todos los casos en los que se cumplan
los criterios, sin discriminacidn de ningun tipo.

En algunos paises con altos indices de poblacién en situacion de pobreza o que
vive por debajo del umbral de pobreza, seria poco realista obligar a las personas
a solicitar el minimo esencial necesario para estar protegido contra el hambre.
Ademas, por motivos culturales, en muchos paises puede existir una fuerte
resistencia, incluso entre los mas pobres, a reconocer que padecen hambre o
desnutricién. Por lo tanto, podria ser mas conveniente para algunos paises que
las autoridades competentes proporcionaran de oficio, o0 sea, por propia iniciativa
el nivel minimo de alimentos. En estos casos, la legislacién podria exigir a las
autoridades locales crear y actualizar los registros de beneficiarios que residen
en su jurisdiccion, enumerando los criterios socioeconémicos y las condiciones
de nutricion y salud de la poblacion. En el Recuadro 38 se incluyen dos
ejemplos de métodos empleados para seleccionar beneficiarios de programas
de asistencia alimentaria en base a registros establecidos por el gobierno.

RECUADRO 38. Seleccion de los beneficiarios de programas sociales —
Ejemplos de practicas nacionales

En Colombia, la legislacion aprobada en 1993 establece mecanismos técnicos,
objetivos, equitativos y uniformes para la seleccion de los beneficiarios de programas
sociales. El sistema esta disefiado para ser aplicado en todas las esferas de gobierno
e incluye un conjunto de normas y procedimientos establecidos a nivel central y
ejecutado a nivel municipal, para reunir la informacién necesaria para calcular el indice
de bienestar y seleccionar los beneficiarios de los diversos programas sociales.?

142 Veéase Castafneda, T. 2003.
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RECUADRO 38. Seleccion de los beneficiarios de programas sociales -
Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

En la India, el Decreto relativo al Sistema de Distribucion Publica de Chhattisgarh de
2004 estipula que los gobiernos de los Estados seran los encargados de formular las
directrices correspondientes a efectos de identificar a las familias que se encuentran
debajo del umbral de pobreza, incluidas las familias Antyodaya (las mas pobres
identificadas por el gobierno estatal). Las familias beneficiarias han de ser identificadas
por los érganos locales. El gobierno estatal tendra la responsabilidad de entregar las
tarjetas de racionamiento a las familias beneficiarias. Las tarjetas de racionamiento
seran emitidas a nombre del hombre y de la mujer de mayor edad de la familia.

Asimismo, es importante que el procedimiento de solicitud sea justo, simple
y facilmente accesible para todos. En muchos paises y comunidades, los
beneficiarios podrian ser personas poco cualificadas (en términos de
alfabetizacion o escolaridad) que viven en zonas aisladas o remotas y, por lo
general, no tienen la posibilidad de solicitar los beneficios que se ofrecen. La
legislacién debe obligar a las autoridades a entregar ayuda e informacién a
toda persona que solicite los beneficios establecidos. Ademas, el proceso de
postulacién de los potenciales beneficiarios debe ser gratuito.

Por lo tanto, la ley marco deberia estipular que las leyes o reglamentos
derivados que se promulguen para desarrollar sus disposiciones establezcan:

€ Un procedimiento de solicitud o certificacién simple y accesible.

& Criterios de elegibilidad o certificacion transparentes, justos y no
discriminatorios.

La legislacion derivada relativa a la cantidad minima de alimentos indicara
quién debe recibir esta ayuda y, posiblemente, quién debe solicitarla. En
varios paises, los programas de transferencias basados en alimentos
dirigidos a familias, en los que la prestacion se acaba entregando a un adulto
escogido, han tenido como resultado una distribuciéon muy desigual dentro
de la familia.'*® Este hecho gener6 la necesidad de designar a una mujer
de la familia como responsable de distribuir las prestaciones, en base a la
evidencia empirica de que la mujer gasta los ingresos de manera diferente
al hombre: la mujer tiende a gastar el ingreso en alimentos y la salud de los
nifnos.'*

143 Véase FAO. 2006b. p. 27. v
144 Véase Haddad, L., Hoddinott J., y Alderman, H., eds. 1997.
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En cuarto lugar, la ley marco deberia estipular que la legislacion derivada:

*

Dichas disposiciones deberian contribuir a garantizar la rendicién de cuentas
de las autoridades encargadas de suministrar la cantidad minima de alimentos
a los beneficiarios. Los mecanismos y procedimientos para presentar

Establezca procedimientos justos, independientes y accesibles para
las reclamaciones y las reparaciones adecuadas en caso de que haya
determinado una violacion del derecho a la alimentacion.

Estipule los mecanismos de vigilancia y evaluacion adecuados y la
obligacién de la autoridad competente de presentar de forma periodica
ante la autoridad nacional informes relativos al derecho a la alimentacién y

Exija al Ministro de Hacienda o de Finanzas Publicas que incluya en el
presupuesto nacional una partida presupuestaria asignando los recursos
necesarios para implementar este derecho fundamental.

recursos deben establecerse en todos los estamentos administrativos, y la
poblacion mas marginada y aislada debe tener acceso a ellos. Las decisiones
administrativas en relaciéon con la cantidad minima de alimentos deben
someterse a revision judicial ante los tribunales competentes o algun 6rgano
independiente equivalente (véase el Recuadro 39).

RECUADRO 39. Garantia de la rendicién de cuentas de los 6rganos
encargados de distribuir los alimentos — Ejemplos de
practicas nacionales

La Ley de Cupones de Alimentos (Food Stamp Act) de los EE.UU. estipula que
“la agencia estatal de cada Estado participante asumira la responsabilidad de
certificar la elegibilidad de las familias solicitantes y distribuir los cupones [...]
Se mantendran los registros que sean necesarios para verificar que el programa
se estd llevando a cabo en conformidad con las disposiciones de esta Ley y los
reglamentos decretados en virtud de la presente Ley. Estos registros podran ser
revisados y auditados en cualquier momento...”

En la India, segun el Decreto relativo al Sistema de Distribucién Publica de 2004,
en caso de que se haya establecido cualquier irregularidad en la identificaciéon de
los beneficiarios y la entrega de tarjetas de raciones alimenticias o se ha incluido
personas que no son elegibles por alguna razén, se tomaran las medidas judiciales
correspondientes en virtud de la Ley de productos basicos esenciales (Essential
Commodities Act).
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Los mecanismos de vigilancia y evaluacion (ya sean juridicos o administrativos) son
igualmente importantes para garantizar la distribucién permanente y oportuna de
una determinada prestacion, asi como para evitar irregularidades, especialmente
en el proceso de certificacion o solicitud.

En lo que respecta los costos de implementacion del derecho a alimentos
minimos, estos dependeran de los beneficios, si los hay, que reemplacen esta
cantidad minima de alimentos esenciales. Muchos paises con indices de pobreza
extrema y hambre han implementado “programas de seguridad basado en los
alimentos” para la entrega de productos alimenticios o instrumentos equivalentes
a efectivo que pueden usarse para adquirir alimentos y que estan dirigidos a
grupos especificos de la poblacién que se consideran en situacién de mayor
vulnerabilidad.*® La cantidad minima de alimentos tendra que ser determinada
en funcidén de las demas prestaciones que proporciona el gobierno a través de
sus diversos programas. En aquellos Estados que no cuentan con los recursos
necesarios para cubrir el costo total de implementacién del derecho universal a
un minimo esencial de alimentos, éste podra implementarse de forma gradual:
el programa debe comenzar con los grupos mas vulnerables de la poblacion
(los que padecen hambre y desnutricion) e ir ampliandose progresivamente para
incluir a la poblacion en riesgo de padecer hambre y desnutricion.

Entre las demas cuestiones que debera abordar la legislacién subsidiaria en
mayor profundidad se incluyen: la forma de calcular el “alimento minimo” que
necesita una persona para estar protegida contra el hambre y la desnutricion; si
las organizaciones comunitarias o no gubernamentales deben o no participar en el
proceso de identificacion de los beneficiarios y, en caso afirmativo, de qué forma
participaran; el procedimiento que deberan emplear las autoridades competentes
para identificar e informar a los beneficiarios, y ensefar al publico los beneficios a
los que puede acceder; como se entregaran los alimentos (en especie, a través de
cupones canjeables o mediante transferencias monetarias) y por cuanto tiempo
se debe proveer el alimento minimo.

b) Disposiciones para dar prioridad a personas y grupos en situacion de
mayor vulnerabilidad

Los Estados, en virtud del derecho internacional en materia de derechos
humanos, en caso de que dispongan de recursos limitados, tienen la obligacién
de dar prioridad a las personas en situacion de mayor vulnerabilidad. Adoptar
medidas especiales para evitar la discriminacion o reparar las consecuencias
de actos discriminatorios cometidos en el pasado podra ser efectivo en
algunos casos, pero en otros —en los que las personas se encuentran en
situacion de desventaja debido a otros motivos o circunstancias— sera
necesario adoptar medidas alternativas de asistencia. Tal como se ha indicado

145 Otros ejemplos de los diversos tipos de redes de seguridad alimentaria se encuentran en, por
ejemplo, FAO. 20064, pp. 141-153.
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anteriormente, es necesario orientar estas medidas especialmente hacia a)
la poblacién fisiolégicamente vulnerable, por ejemplo, personas con VIH/
SIDA vy sus familias, nifilos, mujeres embarazadas y lactantes, personas con
discapacidad, personas enfermas o ancianos, b) la poblacion desfavorecida
por razonas geograficas, por ejemplo, personas que viven en zonas remotas y
aisladas, de extrema pobreza o subdesarrolladas y c) la poblacién vulnerable
econdmicamente, por ejemplo, las personas sin tierras, los nifios de la calle,
los pobres que residen en zonas urbanas o las personas desempleadas. Cabe
mencionar que dichas medidas deben formularse y aplicarse primero a nivel
nacional.

Por lo tanto, los Estados deben centrar la atencidn en identificar a estas personas
y grupos; las Directrices sobre el derecho a la alimentacion invitan a los Estados
a “establecer sistemas de informacion y cartografia sobre la inseguridad
alimentaria y la vulnerabilidad (SICIAV), a fin de identificar los grupos y los
hogares especialmente vulnerables a la inseguridad alimentaria y las razones
de ello”. Por lo tanto, deben “realizar sistematicamente analisis desglosados
sobre la inseguridad alimentaria, la vulnerabilidad y la situacion nutricional de
distintos grupos de la sociedad, prestando particular atencion a la medicién de
cualquier tipo de discriminacion que pueda manifestarse en forma de una mayor
inseguridad alimentaria y vulnerabilidad a ella, o en una mayor prevalencia de la
malnutricion entre grupos especificos de la poblacion, o ambas cosas, con vistas
a eliminar y prevenir dichas causas de inseguridad alimentaria o de malnutricién”.
Las Directrices también invitan a los Estados a “formular y encontrar medidas
correctivas de aplicacion inmediata o progresiva para proporcionar acceso a
una alimentacién adecuada” (Directrices 13.1 y 13.2).

La identificacién precisa de los grupos de poblacién en situacién de mayor
vulnerabilidad —quiénes son, donde estan localizados y las causas especificas
que llevaron a esa situacion— sera de vital importancia para poder formular
e implementar las medidas de asistencia adecuadas para subsanar esas
situaciones y asegurar que la poblacion pueda ejercer su derecho a la
alimentacién. En la mayoria de los paises existen instituciones encargadas
de esta labor, como por ejemplo los servicios nacionales de estadisticas,
entidades gubernamentales especiales dedicadas a vigilar la seguridad
alimentaria o agencias de alerta temprana (véase la Seccion 3.12).

De nuevo, las medidas de asistencia dirigidas a aquellas personasy grupos
considerados en situaciéon de mayor vulnerabilidad también tendran que
ser reguladas e implementadas a través de la legislaciéon o reglamentos
derivados. Algunos ejemplos de medidas que deben adoptarse,
conjuntamente con los programas de transferencias selectivas, podrian
incluir: establecer condiciones mas favorables para que las mujeres
puedan acceder a microcréditos; asegurar de que existan lugares aptos
para amamantar al objeto de facilitar el acceso de la mujer al empleo;
fijar un tope de precio para ciertos productos alimenticios o para ciertos
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segmentos de la poblacién; implementar programas de empleo en zonas
donde el mismo entorno expone permanentemente a las personas a la
inseguridad alimentaria, y obligar al gobierno a adquirir productos locales
o de regiones desfavorecidas. El Recuadro 40 presenta algunos ejemplos

de practicas nacionales actuales.
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RECUADRO 40. Medidas de asistencia para la poblacién en situacion de mayor
vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales

Asentamientos agricolas para los sin tierra — En las Filipinas, la Ley de la
Republica n.° 6657 de 1988 para la Reforma Agraria estipula la distribucién de tierras
a personas cualificadas sin tierra. La Seccion 40.2 determina que “se evaluaran las
tierras agricolas de dominio publico escasamente ocupadas para ser declaradas
asentamientos agricolas para personas cualificadas que no tengan tierras, en base a
un programa organizado para garantizar su desarrollo ordenado y anticipado”.

Una comida balanceada para trabajadores de bajos ingresos — En Venezuela
(Republica Bolivariana de), la Ley del Programa de Alimentacién para los
Trabajadores (2004) estipula el derecho a una comida balanceada (cuyo régimen
dietético sera determinado por el Instituto Nacional de Nutricién) completa o parcial
durante la jornada laboral, para todos los trabajadores del sector publico o privado
cuyo salario normal no exceda dos salarios minimos urbanos y que trabajen para un
empleador que emplea a 50 o mas trabajadores (articulo 2).

Cien dias de empleo garantizado para familias rurales pobres - En la India, |la Ley
Nacional de Empleo Rural (NREGA, 2005) aprobada recientemente, es considerada
una de las herramientas mas eficaces en la lucha por asegurar el derecho a la
alimentacion. La NREGA garantiza el derecho a un minimo de 100 dias de empleo al
afio, con un salario minimo establecido por ley para “cada familia en las zonas rurales
del pais” cuyos “miembros adultos realicen trabajo manual no cualificado de manera
voluntaria” (Seccién 3). Cualquier adulto que postule a un empleo tiene derecho a ser
contratado de manera inmediata; si el postulante no es contratado, éste recibira un
subsidio diario de cesantia (Seccién 7).

Acceso preferencial a los recursos de la tierra para mujeres, jovenes y grupos
vulnerables - En Mali, la Ley de Politicas Agrarias prohibe la discriminacion “en el
acceso a los recursos de la tierra”. En el segundo parrafo del articulo 83 se especifica
que “se favorecera en la distribucion de parcelas de tierras de dominio publico a

las mujeres, los jovenes y los grupos declarados vulnerables”. Los criterios para la
distribucion de dichas parcelas y la certificacion de la condicion de vulnerabilidad se

enumeraran en la norma especifica (articulo 83.3). v
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RECUADRO 40. Medidas de asistencia para la poblacién en situacion de mayor
vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Proteccion y promocion de la lactancia materna - El estado de lllinois (EE.UU.)
promulgo la Ley de Lactancia Materna en el Empleo, en vigencia desde 2001. Esta

ley obliga a los empleadores a proporcionar a las mujeres lactantes un periodo de
descanso diario, pagado, para amamantar, salvo que dicho tiempo de descanso
“perjudique excesivamente las actividades de la empresa”. El periodo de descanso
puede tomarse simultdneamente a un periodo ya provisto por el empleador. Asimismo,
los empleadores deben hacer esfuerzos por proporcionar a las madres lactantes una
habitacion privada; la Ley sefiala explicitamente que el bafio no es un lugar aceptable
para estos efectos.

En Uruguay, las trabajadoras del sector publico pueden trabajar media jornada para
amamantar a los hijos durante los primeros seis meses de vida.

El Programa nacional de lactancia materna de Brasil establecié un comité para
evaluar la situacién de las mujeres y la lactancia materna en el empleo. El comité
examino la legislacién vigente y concluyd que no existen normas uniformes a nivel
federal, estatal y municipal. También desarrollé un programa para ensefiar a las
madres a amamantar al objeto de aprovechar al maximo los descansos concedidos
para este fin.

En México también se han visto ejemplos de negociaciones entre los trabajadores y
sus empleadores para incluir disposiciones sobre cuidados infantiles en los contratos.

Fuentes: Van Esterik P. 1992. Women, work and breastfeeding. Cornell International
Nutrition Monograph, 23. Ithaca, NY, Cornell University Press. UN. 1995b. Food and
Nutrition Bulletin, UN University Press, 16(4), diciembre.

La ley marco deberia estipular, por lo tanto, que:

& Las autoridades publicas encargadas de aplicar las medidas de asistencia
establezcan las areas prioritarias de accion, incluyendo la enumeracién de las
categorias de personas mas vulnerables, en base la informacion entregada
por las instituciones técnicas encargadas de la supervision.

& La autoridad para el derecho a la alimentacion (o el érgano coordinador
equivalente) tenga la facultad de evaluar las medidas de apoyo propuestas y,
en caso nhecesario, entregar ofrecer orientacién complementaria para asegurar
que todos los grupos sean atendidos debidamente.
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En el Recuadro 41 seincluyen dos ejemplos de disposiciones juridicas relacionadas
con la obligacion del Estado de dar prioridad a las personas en situacion de mayor

Las autoridades publicas competentes formulen y adopten, dentro de un
plazo determinado, las medidas especificas necesarias de apoyo para evitar o
compensar las desventajas que impiden a las personas o grupos identificados

como vulnerables ejercer plenamente su derecho a la alimentacion.

vulnerabilidad.
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RECUADRO 41. La obligacion de dar prioridad a la poblacién en situacion de
mayor vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales

Segun el Proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacién Adecuada del Perd, “La
asistencia alimentaria que brinda el Estado busca el logro de la seguridad alimentaria
y nutricional, en la perspectiva del libre ejercicio del derecho a la alimentacion. En esta
medida, es temporal y se implementa de manera planificada, contando con objetivos,
resultados esperados e indicadores que muestren objetivamente los avances

anuales dirigidos al logro de la seguridad alimentaria y nutricional en cada zona de
intervencion” (Art. 4.4).

La Ley Marco sobre la Alimentacion de Honduras estipula que “El Estado asegurara
prioritariamente el derecho a la alimentacién a la poblacién mas vulnerable, conforme
al siguiente esquema:

a) Poblacién bajo la linea de extrema pobreza : principalmente embarazadas, nifias
y niflos de cero (0) a cinco (5) afios, adultos mayores a partir de sesenta (60)
afos, sin cobertura social y poblacién con desnutricién grado 1, 2 y 3;

b) Poblacion bajo la linea de pobreza: principalmente las y los nifios de cero (0) a
catorce (14) afos, las personas discapacitadas, las embarazadas, las nodrizas y
los adultos mayores de setenta (70) afos sin cobertura social.

Con tal fin se considera pertinente la definicién de linea de pobreza que formula el
Instituto Nacional de Estadistica (INE)” (Art. 19).

En Uganda, el Proyecto de Ley de Alimentacién y Nutricién incluye disposiciones
sobre la proteccion especial de madres y nifios. El articulo 34 estipula que “el
Ministerio de Salud debera:

a) adoptar las medidas necesarias para garantizar que las necesidades nutricionales
especiales de las mujeres embarazadas y lactantes sean satisfechas y asistir a las

madres para que cuenten con cuidados infantiles adecuados;
v
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RECUADRO 41. La obligacion de dar prioridad a la poblacién en situacién de
mayor vulnerabilidad - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

b) Promovery proteger el derecho de los nifios a la leche materna y alimentos adecuados
para cuando el bebé deja de lactar a partir de los seis meses de edad y adoptar las
medidas necesarias para garantizar el ejercicio del derecho a la alimentacién de todo
nino hasta los cinco anos de edad,;

c) Adoptar las medidas necesarias para satisfacer las necesidades alimentarias y
nutricionales de los huérfanos y nifios en situacion de vulnerabilidad”.

La ley marco también podria enumerar, de la forma mas exhaustiva posible, los
grupos vulnerables beneficiarios de las medidas de asistencia que deben ser
atendidos de forma prioritaria. Por ejemplo, en la “poblacion infantil” se podria
incluir especificamente a los nifios de la calle, nifios en instituciones penales, nifios
que trabajan en industrias peligrosas, nifios en situaciones de conflicto, hijos de
refugiados, nifios con enfermedades debilitantes, hijos de padres enfermos, etc.
La ventaja de contar con un listado pormenorizado es que también obligaria a las
autoridades competentes del Estado considerar la posibilidad de incorporar otras
prestaciones mas especificas para cada una de estas categorias.

Resulta especialmente importante que las leyes o reglamentos derivados que
estipulen la adopcién de medidas de asistencia para las personas o grupos
de la poblacion mas vulnerables se elaboren en conformidad con las normas
del derecho a la alimentacién y los principios de derechos humanos (véase la
Seccioén 3.2.5).
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3.6
DISPOSICIONES SOBRE
LA EVALUACION DEL IMPACTO

Examinar y evaluar con anterioridad los posibles impactos que puedan tener la ley,
las politicas, los programas o los proyectos en la disponibilidad, accesibilidad o
adecuacion de los alimentos podria evitar cualquier interferencia en el ejercicio del
derecho a la alimentacion de la poblacién en cuestion. La obligacion de realizar
la evaluacion del impacto sobre el derecho a la alimentacion puede asignarse a
las autoridades estatales pertinentes asi como a los actores no gubernamentales,
y desarrollarse posteriormente a través de la implementacion de legislacion o
reglamentacion derivada.

Incluir dicha obligacién en la ley marco permitiria poner en practica la Directriz
17.2 sobre el Derecho a los Alimentos que invita a los Estados a “llevar a cabo
evaluaciones de los efectos en relacion con el derecho a la alimentacion a fin de
determinar las repercusiones de los proyectos, programas y politicas nacionales
en la realizaciéon del derecho a la alimentacién”. En términos generales, la
evaluacién del impacto es un proceso que permite identificar, predecir, evaluar
y mitigar los efectos de unas propuestas de politicas, proyectos o programas
en términos econdémicos y/o sociales antes de tomar decisiones y adoptar
compromisos. El objetivo de las evaluaciones del impacto es garantizar que
todas las consideraciones relevantes sean abordadas de manera explicita
e incorporadas al proceso de toma de decisiones, para anticipar y evitar, o al
menos mitigar, los efectos adversos de las propuestas y asegurar de que exista
un equilibrio entre los diversos intereses opuestos involucrados. La evaluacion del
efecto es un instrumento surgido en el ambito de la proteccion ambiental, que ha
sido desarrollado también en el area de la proteccion de la salud, la lucha contra
la pobreza y los derechos humanos (véase el Recuadro 42).

En el contexto del derecho a la alimentacion, las disposiciones sobre las

evaluaciones de impacto seran de gran utilidad para actividades como la mineria, la
industria forestal y la explotacion de otros recursos, o para adoptar las medidas de
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RECUADRO 42. Realizacion de evaluaciones del impacto: Ejemplos de otros
ambitos

La OMS, el Banco Mundial, la OCDE y la Asociacién Internacional para la Evaluacion
del Impacto (IAIA) han examinado y formulado principios para la realizacion de
evaluaciones de impacto: OMS: Evaluacién del impacto en la salud; Banco Mundial:
Andlisis de la pobreza e impacto Social; OCDE: Principios para la evaluaciéon de la
asistencia para el desarrollo; IAIA: Principles of Environmental Impact Assessment
Best Practice (mejores practicas para los principios para la evaluacion del efecto
ambiental).

Las Partes Contratantes del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica han elaborado
Directrices voluntarias para evaluaciones de impacto cultural, ambiental y social en
relacion con desarrollos que hayan de realizarse en lugares sagrados o en tierras

0 aguas ocupadas o utilizadas tradicionalmente por las comunidades indigenas

y locales (Directrices Akwé: Kon, 2004). Las Directrices deberian desempefiar la
funcion de proporcionar informacion sobre los posibles impactos en los proyectos de
desarrollo y, asi, mitigar las posibles consecuencias adversas en las condiciones de
vida de las comunidades indigenas y locales afectadas.

En el contexto de Europa, la European Policy Health Impact Assessment (Guia europea
para la evaluacion del efecto de politicas sanitarias) también ofrece informacién
relevante sobre los procesos de evaluacion del efecto en salud (véase IMPACT. 2004,
European Policy Health Impact Assessment. A Guide, Liverpool, mayo).

apoyo necesarias para el desarrollo de biocombustibles, que pueden tener posibles
consecuencias en la disponibilidad o accesibilidad de alimentos adecuados.

La realizacion de una evaluacion previa de los posibles impactos de las politicas,
programas y proyectos en el ejercicio del derecho a la alimentacion genera tres
grandes beneficios: i) permite contribuir a formular las medidas mas adecuadas para
invocar el derecho a la alimentacion; ii) puede evitar cualquier violacién del acceso
actual a los alimentos o los medios para adquirirlos; y iii) permite contar con un
procedimiento de evaluacion del efecto que puede servir de mecanismo disuasivo
debido a que los responsables de tomar las decisiones sabran que tendran que
formular proyectos y politicas que tengan las menores consecuencias adversas
sobre el derecho a la alimentacion, ya que asi tendran una mayor probabilidad de
superar el andlisis minucioso al que seran sometidos.!#¢

146 Adaptado de De Schutter, O. 2006
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Entre las principales etapas del proceso de evaluacion del impacto, se incluyen:

e Diagnostico: identificar las propuestas que deberan someterse a la evaluacion
del efecto y determinar la profundidad de dicha evaluacion.

e Determinacion del alcance: identificar los asuntos e impactos que seguramente
incidiran en el ejercicio efectivo de un determinado derecho.

e Revisidn de alternativas: determinar si existen otras alternativas que permitan
alcanzar los mismos objetivos que enumera la propuesta.

¢ Anadlisis de impacto: identificar y predecir los posibles efectos sociales,
econdmicos y demas impactos que genere la propuesta.

e Mitigaciony gestién deimpactos: determinar cuales sonlas medidas necesarias
para evitar o mitigar los impactos adversos previstos e incorporarlos al plan
propuesto de implementacion.

¢ Informe o declaracién de impacto, incluido un resumen simplificado para
discusién publica.

e Consultas publicas.

¢ Revision del informe de evaluacion de impacto del derecho a la alimentacion:
determinar si el informe identifica toda la informacion pertinente sobre los
posibles impactos en el ejercicio del derecho a la alimentacion, si toma
en consideracion todos los posibles efectos sociales y econdmicos de la
propuesta, y si incluye las inquietudes y comentarios de la poblacion que
podria verse afectada asi como la informaciéon necesaria para la toma de
decisiones.

e Toma de decisiones: mejorar o rechazar la propuesta y definir los términos y
condiciones para su aplicacion, y evaluacion y seguimiento.™’

Definir cudles seran los procedimientos para la realizacion de la evaluacion del
impacto en el derecho a la alimentacion requerira una considerable cantidad de
recursos financieros y humanos que algunos paises no estan en condiciones de
cubrir. Ademas, en muchos paises ya se han creado otros procedimientos para
realizar evaluaciones de impacto (por ejemplo, para evaluaciones de impacto
ambiental, social, en salud, en derechos humanos, etc.). En estos casos, la
obligacion de evaluar los posibles impactos de las politicas, proyectos y programas
en la disponibilidad, accesibilidad, estabilidad, utilizacion y adecuacion de los
alimentos de la poblacion afectada podria incorporarse dentro del marco de un
proceso de evaluacion del efecto existente. El entorno mas adecuado para una

147 Adaptado de Principles of Environmental Impact Assessment Best Practice, de la Asociacion
Internacional para la Evaluacion del Impacto (IAIA).
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evaluacion del impacto sobre el derecho a la alimentacion es el de la evaluacion
del efecto sobre los derechos humanos o, en el caso de que éste no existiera, el
de la evaluacion del efecto social.

& Estipular la obligacion del Estado o los agentes no estatales de realizar una
evaluacion previa del impacto sobre el derecho a la alimentacion, a través de
un proceso independiente o incorporado a los actuales procedimientos para
evaluaciones de impacto.

La legislacion o reglamentacion pertinente para los procesos de evaluacion del
efecto debe regirse por las normas del derecho a la alimentacion y los principios
de derechos humanos, (véase la Primera Parte de la Guia). En el Recuadro 43 se
incluye un ejemplo de disposiciones legislativas para evaluaciones de impacto.

RECUADRO 43. Evaluacion del impacto - El ejemplo de Uganda
El Proyecto de Ley de Alimentacion y Nutricion de Uganda estipula que:

1) Antes de tomar cualquier decision substancial, la autoridad publica pertinente o
la persona afectada realizara una evaluacién del efecto para identificar, predecir,
evaluar y mitigar las consecuencias econémicas, sociales o de otro tipo, asi como
de las politicas, programas y proyectos nacionales que pudieran tener injerencia
en el derecho a la alimentacion.

2) El Consejo adoptara las medidas necesarias para la realizacion de una evaluacion

del efecto anual a fin de determinar el impacto de las politicas, programas y
proyectos nacionales en el derecho a la alimentacion.
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3.7 DISPOSICIONES SOBRE
LA INFORMACION

Las Directrices sobre el derecho ala alimentacion incluyen varias recomendaciones
sobre el tratamiento de la informacién; por ejemplo, invitan a los Estados que hayan
establecido el derecho a una alimentacion adecuada en sus sistemas legales a
“informar al publico en general de todos los derechos y vias de recurso disponibles
que puedan invocar” (Directriz 7.3), divulgar informacién sobre la inocuidad de los
alimentosylaprotecciénalconsumidor (Directriz9.6), losalimentos comercializados
(Directriz 9.7) asi como sobre “la alimentacién de los lactantes y los nifios pequefios
que sea coherente y esté en consonancia con los conocimientos cientificos mas
avanzados” (Directriz 10.6). La informacion™® es de vital importancia ya que permite
a las personas ejercer o hacer el mejor uso de sus derechos; tomar decisiones
fundamentadas en relacién con los alimentos que compran y consumen; evitar
cualquier riesgo a la salud producto de una dieta desequilibrada o inadecuada
o de alimentos contaminados con productos quimicos o plaguicidas; preparar
alimentos infantiles nutritivos y equilibrados, y exigir una reparacién en caso de
alguna infraccion, incluido el fraude (véase el Recuadro 44). La informacion es
igualmente importante para las autoridades gubernamentales, ya que les permite
tomar medidas sin violar el derecho humano de toda persona a la alimentacion.

148 El término “informacion” debe entenderse aqui en su sentido amplio, es decir, que abarca
no sélo toda la informacién técnica relacionada con la disponibilidad, accesibilidad y adecuacion
de los alimentos, sino todas las actividades y medidas que deben adoptarse, incluidas las leyes,
reglamentos, politicas, programas y proyectos que tengan o pudieran tener alguna injerencia en el
ejercicio efectivo del derecho a la alimentacion.
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RECUADRO 44. La importancia de la informacion para la realizacion del
derecho a la alimentacion - El ejemplo de la India

La Ley sobre el Derecho a la Informacion de la India (Ley n.° 22, 2005) faculta a todo
ciudadano para solicitar informacién del Gobierno. La Ley abarca los gobiernos
central, estatales y locales y todos los organismos bajo la jurisdiccion o control

del gobierno o financiadas en gran parte con recursos publicos, asi como las
organizaciones no gubernamentales que reciben financiamiento gubernamental, ya sea
directa o indirectamente (Seccion 2(h)). También abarca los poderes Ejecutivo, Judicial
y Legislativo (Seccion 2(g)).

La poblacién de la localidad rural de Karnataka se amparé en el derecho a la
informacién para ejercer su derecho a recibir raciones de arroz a un precio fijo y, de
esta manera, exigir el cumplimiento de su derecho a la alimentacion. Los lugarefios
participaron en auditorias sociales y audiencias publicas para exigir un precio justo
para las raciones alimenticias que se distribuian. Con anterioridad, las raciones
mensuales no se entregaban de manera regular, pero nadie se habia quejado de esta
situacion debido a que no contaban con informacién sobre el nimero de programas
existentes o la cantidad de alimentos que tenian derecho a pedir. Las audiencias
publicas en Karnataka permitieron a la poblacion exigir el alimento que le correspondia
y mejorar la calidad de los granos alimentarios.

La informacion también puede referirse a las medidas especiales para personas o
grupos discriminados; medidas asistenciales para personas desfavorecidas, incluyendo
los programas formulados para estas personas y grupos; cambios en los regimenes
de tierra y agua; los planes de créditos y los programas de alimentacion escolar.

El derecho a la informacién podria estar ya reconocido en el contexto nacional (en
la Constitucion o legislacion vigente), sin embargo, la ley marco deberia reafirmar
este derecho haciendo referencia a la ley, cuando sea pertinente, y dar mas detalles
respecto de la funcion que desempefian las autoridades publicas™® para hacer efectivo
al derecho a la informacién en el contexto especifico del derecho a la alimentacion.

En primerlugar, laley marco deberia obligar alas autoridades publicas competentes
en todos los niveles a:

*

Informar a la poblacion de los derechos establecidos en la ley marco y de las
normas de aplicacion derivadas apenas hayan entrado en vigencia, asi como de
otras las medidas adoptadas para facilitar y promover la realizacién del derecho a
la alimentacion.

149 Respecto del significado del término “autoridades publicas”, véase la seccion 3.2.4.g.
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& Emplear las formas y métodos mas adecuados para difundir la informacion,
incluidas las formas verbales (por ejemplo, a través de radios rurales) y en el idioma
o los idiomas locales, especialmente en las zonas mas remotas y entre la poblacion
con indices mas altos de analfabetismo.

La obligacion de proporcionar la informacién de manera tal que sea clara y
facilmente accesible paratodos reviste particularimportancia: por ejemplo, instalar
paneles con informacion escrita sobre los nuevos derechos a una cantidad minima
de alimentos en una aldea con altos indices de analfabetismo atenta contra la
dignidad humana de la poblacion afectada.

En segundo lugar, la ley marco también deberia reafirmar el derecho al acceso
a la informacién y el deber correspondiente de las autoridades publicas de
proporcionar la informacion solicitada. Este deber esta firmemente afianzado en
el derecho internacional en materia de derechos humanos, el que se considera
que esta implicito en la libertad de expresién'™® y en muchos Estados.™

Por ejempilo, la ley marco podria exigir a las autoridades publicas pertinentes:

& Establecer un procedimiento simple, justo y accesible que permita a las
personas recabar la informacion de relevancia para el ejercicio del derecho a
la alimentacion.

& Exigir a las autoridades publicas pertinentes proporcionar la informacion
solicitada dentro de un plazo breve.

La informacion pertinente para el ejercicio del derecho a la alimentacion debe incluir
toda la informacion que se encuentra en manos de determinadas autoridades publicas
relacionada al ambito de su quehacer. Por ejemplo, si la solicitud de informacion tiene
relacion con alguna actividad basada en el uso de recursos naturales, las personas
afectadas deberian tener el derecho a disponer de toda la informacién relacionada
con dicha actividad, incluyendo la informacién sobre permisos o concesiones,
asi como las condiciones y exigencias para llevar a cabo dicha actividad.

150 En el continente americano, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha reconocido en
su jurisprudencia ciertos aspectos de las obligaciones de los Estados de proporcionar informacion.
Recientemente, la Corte Interamericana, en el caso M.C. Reyes y otros contra Chile, declaré que
toda persona tiene el derecho a acceder a la informacion que mantiene el gobierno (Sentencia del
19/09/20086). En Europa, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha reconocido el derecho a la
informacioén en circunstancias en que la negativa de entregar informacion pudiera afectar el ejercicio
de otros derechos consagrados en la Convencion, como el derecho a respetar la vida privada y
familiar (véase Guerra y otros contra ltalia, fallo del 19/02/1998) y el derecho a la vida (véase Oneryildiz
contra Turquia, fallo del 30/11/2004). La Comisidn Africana también adoptd una postura similar en
su reciente Declaracion de Principios y Libertad de Expresién en Africa (aprobada en la 328 Sesion
ordinaria, octubre 17-22, 2002, Banjul, Gambia). Véase: http://www.freedominfo.org/about-us/

151  Mas de 40 paises han incorporado este derecho en sus Constituciones. En tanto, alrededor
de 60 paises han adoptado leyes en materia de libertad de informaciéon que estipulan el acceso a la
informacion que mantiene el gobierno; véase http://www.freedominfo.org/about-us/
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El derecho al acceso a informacion no constituye un derecho absoluto; pueden
existir situaciones en que las autoridades del Estado se veran en la obligacion de
tomar decisiones o adoptar medidas que podrian interferir o restringir el derecho a
la informacién (por ejemplo, para proteger los derechos de otros, la salud publica
y en casos de emergencias en una zona en conflicto). Las restricciones impuestas
por el gobierno sélo se consideran validas en cuanto estén estipuladas por ley,
y sean necesarias y proporcionales con respecto al interés publico general. Las
restricciones sélo deben aplicarse en casos en que exista un riesgo de perjuicio
sustancial para el interés protegido y cuando ese perjuicio sea mayor que el interés
publico general de acceder a la informacion (véase la Seccién 3.3.3). 152

152 Véase, por ejemplo, Mecanismos internacionales para la promocion de la libertad de expresion,
Declaracion conjunta del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre libertad de opinidn y expresion,
el Representante de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa para la libertad de
los medios de comunicacion, el Relator Especial de la Organizacion de Estados Americanos para la
libertad de expresion.
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3.8
DISPOSICIONES SOBRE LA EDUCACION
Y SENSIBILIZACION

La educacion, al igual que la informacién, es uno de los elementos centrales para
el ejercicio pleno del derecho a la alimentacion. Se trata de una de las condiciones
necesarias para que las personas puedan entender la informacion y ejercer mejor
sus derechos. El derecho a la educacion constituye tanto un derecho humano en
si®® como un medio indispensable para ejercer otros derechos humanos, incluido
el derecho a la alimentacion'™. Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion
reconocen el papel fundamental que cumplen la educacioén y la sensibilizaciéon para
dar plena efectividad al derecho a la alimentacion; instan a los Estados a “reforzar
y ampliar las oportunidades de recibir ensefianza basica, especialmente para las
nifas, las mujeres y otros grupos de poblacién desfavorecidos” (Directriz 11.2), a
“fomentar la educacion sobre agricultura y medio ambiente en la ensefianza basica
y secundaria” (Directriz 11.3) y a adoptar medidas educacionales para mejorar “los
medios para la preparacion de alimentos [...] especialmente en las familias rurales”
(Directriz 11.6) y a “promover o integrar en los programas escolares la educacion
sobre los derechos humanos” (Directriz 11.7).

La ley marco puede desempefar una funcion fundamental en el fortalecimiento
del vinculo entre el derecho a la educacién y el derecho a la alimentacion e incluir
disposiciones sobre la educaciéon tanto de nifios como adultos. En el contexto
particular de la realizacion del derecho a la alimentacion, la educacion permite a
los niflos adquirir las capacidades necesarias y conocimientos que contribuiran a

153 Desde que la Declaracion Universal de Derechos Humanos reconocié el derecho a la educacion
(Art. 26), este derecho ha sido reafirmado en varios otros instrumentos como el PIDESC (Art. 13.1), la
Convencion Internacional sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacion Racial (Art. 5(e)
(v)), la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (arts.
10y 14.2(d)) y la Convencioén sobre los Derechos del Nifio (CDN) (Art. 28).

154 Véase Vidar, 2005, p. 146.
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su desarrollo personal y que les ayudaran a convertirse en adultos autosuficientes
capaces de alimentarse por sus propios medios. En tanto, los nifios que presentan
deficiencias nutricionales en su dieta o desnutricion proteico-energética no tienen la
misma capacidad de aprendizaje que los nifios sanos y bien alimentados. Este vinculo
entre la educacion y la alimentacién fue reconocido tempranamente, especialmente
por los Estados desarrollados que introdujeron la disposiciéon de proveer una comida
caliente en muchas escuelas al objeto de aumentar el nUmero de matriculas y reducir
latasa de abandono escolar.”®® Esto reviste particular importancia para las ninas, dado
que la educacion de la mujer tiene un impacto significativo en la alimentacién infantil
Yy, por consiguiente, en las tasas de mortalidad infantil y materna, y en la promocién
de la salud y seguridad alimentaria.’®® La educacién también es fundamental para los
adultos ya que les permite participar activamente en actividades sociales y politicas,
y tomar decisiones que afectaran su subsistencia. El desarrollo de capacidades y
la comprension de los derechos son igualmente pertinentes y necesarios para los
funcionarios publicos ya que les permite ejercer sus obligaciones y responsabilidades
derivadas del derecho a la alimentacién y la ley marco de manera efectiva. En
consecuencia, la ley marco podria exigir a las autoridades publicas competentes
(por ejemplo, el Ministerio de Educacion) que aseguren que:

& El plan de estudios escolar incluya material relacionado con la educacion
alimentaria y nutricional, el derecho a la alimentacién y los principios de
derechos humanos.

€ La educacion de adultos y los programas de capacitacion, si procede,
incluya material relacionado con la alimentacion y nutricion, el derecho a la
alimentacion y los principios de derechos humanos.

El componente nutricional de la educacion reviste particular importancia. Debido
a que la educacién en nutricion puede afectar el comportamiento y habitos
alimenticios de las personas, existe la posibilidad de que llegue a tener grandes
repercusiones en el ejercicio del derecho a la alimentacién. La educacién en
nutricion también es sumamente importante para los nifios; comunicar a las
madres el valor de la lactancia materna exclusiva durante los primeros meses
de vida del bebé, la importancia de alimentos infantiles de alto valor energético
y las formas en que puede reducirse la contaminacion y riesgos asociados a los
alimentos puede mejorar considerablemente la salud de los nifios y su derecho a
la alimentacion.

En el Recuadro 45 se incluyen algunos ejemplos de disposiciones juridicas en
materia de educacion relacionadas con la realizacion del derecho a la alimentacion.

155 Por ejemplo, en Escocia, la provision de una comida caliente en muchas escuelas ya habia sido
adoptada junto con la educacién obligatoria en 1872.

156 Véase Ministerio Federal de Alimentos, Agricultura y Proteccion del Consumidor en Alemania,
Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) y FIAN. 2005. VVéase Ministerio Federal de Alimentos, Agricultura
y Proteccion del Consumidor en Alemania, Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) y FIAN. 2005.
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El material educacional y de sensibilizacién relacionado con la alimentacion, la
nutricion, el derecho a la alimentacién y los principios de derechos humanos
podria ser incorporado en el plan de estudios escolar y universitario, en el material
educacional para grupos vulnerables de la poblacion y zonas mas marginadas del
pais, y en los programas de formacién y desarrollo de capacidades para personas
0 grupos que trabajan en areas relevantes para la realizacion del derecho a la
alimentacion tanto dentro del gobierno como fuera de él (funcionarios publicos,

RECUADRO 45. La educacion en materia del derecho a la alimentacién -
Ejemplos de practicas nacionales

En Ecuador, de acuerdo con la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional (2006)

la responsabilidad de “[disefiar los] programas de estudio en educacién alimentaria
y nutricional, de aplicacion obligatoria en los establecimientos de educacién
fiscales, privados, municipales y fisocomisionales” (Art. 16), en coordinacién con los
organismos competentes, recae en el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria.

En Meéxico, la Norma Oficial NOM-043-SSA2-2005 tiene como objetivo mejorar el
estado de nutricion de la poblacion y prevenir problemas de salud relacionados con la
nutricién. La normativa también establece los criterios para la educacion nutricional.
Las personas que trabajan en materia de nutricién estan obligadas a brindar
orientacion a los sectores publico, social y privado.

abogados, jueces, OSC y ONG, campesinos, el sector privado, etc.).
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3.9
DISPOSICIONES SOBRE EMERGENCIAS

El derecho a la alimentacion, como derecho humano fundamental, debe ser
aplicado en todo momento y en todas las circunstancias: en tiempos de paz asi
como en situaciones de conflicto armado, en periodos normales y en situaciones
de emergencia.’”” Esto debe ser reafirmado claramente en la ley marco que debe
incluir las disposiciones correspondientes sobre los sistemas de alerta temprana
y respuesta en alimentos. Resultaria especialmente Util si las disposiciones
pertinentes de la ley marco abordaran ambos aspectos relacionados con una
emergencia alimentaria: preparacion contraemergencias (es decir, procedimientos
y medidas de alerta temprana y preparativos) y reacciéon ante emergencias (es
decir, la organizacion y gestion de la respuesta adecuada en alimentos).

Las emergencias pueden ser causadas por fendmenos naturales (sequias,
inundaciones, tormentas, terremotos, cosechas dafiadas por plagas o
enfermedades) o por el hombre (conflicto armado interno o internacional). En
los casos de emergencias causadas por el hombre, se aplica no sélo el derecho
internacional en materia de derechos humanos sino el derecho internacional
humanitario. Esta rama del derecho internacional se rige por normas que regulan

157 En situaciones de emergencia publica, los Estados pueden derogar ciertos derechos humanos,
en virtud de las disposiciones y condiciones pertinentes estipuladas en el tratado internacional de
derechos humanos pertinente. Respecto del derecho a la alimentacion, el PIDESC sélo contiene una
clausula general de condiciones (véase la Seccion 3.3.3) y ninguna disposicion relativa a derogaciones.
Sin embargo, en su contenido minimo esencial, 0 sea, la proteccion contra el hambre, el derecho a
la alimentacién se relaciona con el derecho inherente a la vida y, por ende, no puede ser derogado
siquiera en situaciones de emergencia. Véase Cotula y Vidar, 2003.
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el comportamiento de las partes involucradas en un conflicto armado:™® en lo
que respecta la alimentacion, prohibe ciertas practicas como privar a los civiles
de alimentos como método de guerra y regula las actividades de asistencia
humanitaria, incluidos los programas de alimentos o relacionados con los
alimentos.

En situaciones de emergencia, la capacidad de la poblacién de producir o adquirir
alimentos y otros articulos de primera necesidad se ve drasticamente reducida.
Por lo tanto, el Estado debera estar preparado para responder adecuadamente
ante dichas situaciones; la intervencion temprana puede evitar mas miseria,
sufrimiento y violaciones del derecho a la alimentacion. Para lograrlo, el pais debe
tener la capacidad de garantizar una adecuada vigilancia, evaluacion de riesgo,
alerta temprana y preparacion para eventuales situaciones de crisis. La mayoria
de paises cuentan con algun tipo de sistema de intervencion que les permite
reaccionar ante situaciones de emergencia alimentaria (generalmente a través de
reservas de alimentos), aunque muchos no han adoptado medidas adecuadas de
preparacion para emergencias (véase el Recuadro 46).

RECUADRO 46. Reservas para la seguridad alimentaria — Ejemplos de
practicas nacionales

La mayoria de los paises propensos a situaciones de emergencia alimentaria han creado
reservas de alimentos estratégicos para poder hacer frente a cualquier emergencia,

y sistemas de alerta temprana para recabar informacién relacionada con la situacion
alimentaria del pais, tanto la actual como la prevista para el futuro (por ejemplo, Etiopia,
Indonesia, Republica Unida de Tanzania, Ucrania y Zambia).

El Reglamento para la Seguridad Alimentaria de Indonesia estipula que la reserva nacional
de alimentos consiste en “las reservas gubernamentales y reservas publicas de alimentos”.
Las reservas gubernamentales de alimentos han de ser creadas en todos los niveles
de gobierno: central, provincial, regencia/alcaldia y aldea (Art. 5). Las reservas publicas
de alimentos “seran creadas de manera independiente y conforme la capacidad de la
sociedad” (Art. 8). (Véase la Reglamentacion Gubernamental n.° 68/2002 del 30/12/2002).

v

158 Los principales acuerdos en materia de derecho internacional humanitaria son los cuatro
Convenios de Ginebra de 1949 y los dos Protocolos adicionales de 1977. A raiz de la ratificacion casi
universal de los Pactos de Ginebra, se ha aceptado ampliamente que las disposiciones de estos
tratados han alcanzado la condicidon de derecho internacional consuetudinario y, por lo tanto, son
obligatorias para todos los Estados, independientemente de que hayan sido ratificados. Por otro lado,
la ratificacion de los dos Protocolos adicionales es menos universal y debera evaluarse cada caso por
separado para establecer si sus previsiones constituyen normas de derecho consuetudinario.
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RECUADRO 46. Reservas para la seguridad alimentaria — Ejemplos de
practicas nacionales (cont.)

La Ley de Seguridad Alimentaria de la Republica Unida de Tanzania (1991) aborda la
gestion de la reserva nacional de alimentos para la seguridad alimentaria. La reserva es
administrada por el Departamento de Seguridad Alimentaria del Ministerio de Agricultura.
El Gobierno no cuenta con atribuciones para intervenir y estabilizar los precios, aunque
los alimentos adquiridos provienen de regiones marginadas en las que los comerciantes
privados no son tan activos.

También se han establecido varias iniciativas regionales para hacer frente a
emergencias alimentarias, entre ellas, la Reserva de alimentos de la Comunidad para

el Desarrollo del Africa Austral (http://www.africa-union.org/root/au/RECs/sadc.htm),

la Reserva de emergencia de arroz de Asia del Este (http://www.eaerr.com) y la Reserva
de seguridad alimentaria para el Asia meridional (http://www.saarc-sec.org).

El suministro directo de alimentos sera el principal medio para asegurar el derecho
a la alimentacion. Sin embargo, sera necesario adoptar otras medidas facilitadoras
a fin de reforzar el grado de preparacion del Estado para abordar emergencias, asi
como la capacidad de la poblacién para hacer frente a ellas. Estas medidas incluyen
el establecimiento de procedimientos para reforzar las reservas de alimentos (véase
el Recuadro 47) y los sistemas de emergencias, asi como medidas para acelerar la
produccion y distribucién de alimentos, reformar las estructuras comerciales,
proporcionar servicios de comercializacion, aplicar procedimientos para la gestion
de riesgos, proporcionar créditos y fertilizantes, y revisar las politicas de fijacion de
precios.' Por lo tanto, la respuesta méas adecuada en casos de emergencias exigira
una combinacion de medidas de abastecimiento y facilitacion.

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién de la FAO invitan a los Estados a
“implantar mecanismos adecuados y eficaces de alerta para prevenir o mitigar los
efectos de las emergencias de origen natural o provocadas por el hombre” (Directriz
16.7) y a establecer “mecanismos y conocer mejor las estrategias de supervivencia
de las familias afectadas en el caso de catastrofes naturales o provocadas por
el hombre”. (Directriz 16.8). Dichos mecanismos y procedimientos deben estar
estipulados en la legislacion pertinente. No obstante, en muchos paises este
no sera el caso. En algunos paises solo existen declaraciones generales sobre
politicas, mientras que en otros, la legislacion vigente no es suficiente o apropiada
y no estipula las garantias necesarias para la gestion y prevencion en materia
de seguridad alimentaria y para asegurar un sistema apropiado de respuesta a

159 Véase Chiaradia-Bousquet, J.P. y Morel-Chevillet, L. 1996. Véase también FAO. 2002a.
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emergencias compatible con los principios del derecho a la alimentacién y de los
derechos humanos. La ley marco podria contribuir a subsanar esta situacion.

Asimismo, deberia existir una autoridad encargada de coordinar la respuesta ante
una emergencia en el pais. No obstante dicha autoridad no podra ser creada a través
de la ley marco para el derecho a la alimentacién. En cambio, la ley marco si puede
contribuir a la creacién o fortalecimiento de las instituciones que realizan actividades
en el ambito especifico de la respuesta en alimentos al contar con las bases juridicas
necesarias para que el Estado pueda actuar de manera organizada y expedita.
También resultaria Util si la ley marco incluyera disposiciones sobre la gestion de la
respuesta a emergencias (alimentos) que reciba a través de la ayuda internacional.

Por lo tanto, la ley marco podria incluir disposiciones para:

& Exigir a las autoridades publicas competentes revisar el marco legislativo
e institucional pertinente que regula las emergencias alimentarias a fin de
garantizar de que abarquen la alerta temprana y la capacidad de intervencién
para situaciones de crisis de conformidad con las normas para el derecho a la
alimentacion y demas normas internacionales pertinentes.

& Establecer o fortalecer la institucion nacional encargada de coordinar la
respuesta a emergencias alimentarias y asegurar que sus atribuciones y
funciones sean compatibles con el derecho a la alimentacion y las normas
internacionales que regulan las emergencias.'°

€ Designar ala autoridad publica encargada de dar curso a la solicitud de ayuda
internacional, en caso de necesidad, y de supervisar y coordinar la distribucién
de los alimentos recibidos.

La correspondiente legislacion o reglamentaciéon derivada podria definir las
responsabilidades y tareas especificas de todos los actores publicos y privados
en las diversas etapas de la evaluacion y gestion de riesgos, asi como los
procedimientos y mecanismos de coordinacion pertinentes. Esto incluiria,
entre otras tareas, organizar la vigilancia, definir los procedimientos para las
evaluaciones de riesgo, establecer un sistema de alerta temprana (a nivel local,
regional y nacional) que involucre activamente a quienes estan en situaciéon
de riesgo, identificar las estructuras de gestion de respuestas, especificar las
responsabilidades de las distintas organismos y organizaciones en la entrega
de ayuda de emergencia, crear o mantener reservas de alimentos y fondos de
ayuda, y organizar la capacitacion y educacion, intercambio de informacion y
coordinacion entre todos los sectores involucrados (véase el Recuadro 47).

160 En 2005, en la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres, 168 gobiernos
aprobaron el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones y
las Comunidades ante los desastres. Uno de los objetivos estratégicos es “la creacion y el fortalecimiento
de instituciones, mecanismos y resiliencia ante las amenazas”. Véase también FAO, 2007b.
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RECUADRO 47. Formulacion y revision de la legislacion sobre gestion de
emergencias - El ejemplo de las Islas Salomén

Las Islas Salomon formularon su primera ley para catastrofes nacionales en 1989.
En 2005, en virtud del Proyecto de Fortalecimiento Institucional para la Gestion de
Riesgos de Catastrofes, el Gobierno instauré un programa que comprende diversas
etapas para revisar la legislacion y los planes en materia de catastrofes. El objetivo
del programa refleja las ultimas tendencias internacionales para abordar emergencias
que indican que el impacto de las catastrofes puede mitigarse con la accién humana
y se centra en la interseccion entre los riesgos y peligros identificados y su gestion
en términos de la educacion, evaluacion, capacitacion, intercambio de informacion y
cooperacion en la organizacién social.

La revision legislativa es considerada parte integral de la actualizaciéon y
fortalecimiento de las capacidades del Centro Nacional de Catastrofes, y su brazo
ejecutor para manejar catastrofes. La integracion plena de la gestién de riesgo de
catastrofes a través de la legislacion es considerada una salvaguarda integral para

la gestion de riesgo y los preparativos necesarios para hacer frente a catastrofes. El
proceso de revision legislativa incluye diversas etapas que comienzan con un analisis
general de la legislacion para calibrar el estado actual de la gestion de riesgo de
catastrofes de las Islas Salomon.

Fuente: Kessler, N. 2006. Moving beyond quagmire: Solomon Islands DRM Legislation Project.
Australian Journal of Emergency Management, 21(4).

En lo que respecta la gestién y coordinacion de la ayuda internacional en alimentos,
deberia estar estipulada la obligacién, que podria recaer en la autoridad nacional
para el derecho a la alimentacién, de presentar informes sobre la ayuda recibida
(datos sobre el tipo de asistencia recibida y distribuida, sobre los problemas que
hubo que afrontar, etc.) y de publicar periédicamente los datos mas relevantes.'®’
Entre las demas disposiciones de la ley marco o la legislacién derivada que se
promulgue para su desarrollo, se podria vincular la ayuda en alimentaria a la
adquisicion local y regional de los alimentos necesarios, y la obligacién de respetar
las costumbres y cultura alimentaria de los pueblos y las normas internacionales
para la ayuda internacional.'®

Véase Ministerio Federal de Alimentos, Agricultura y Protecciéon del Consumidor de Alemania,

GTZy FIAN, 2005, p. 57 (cit., nota 156 p.126,).

162 Véase Cotula, L.y Vidar, M. 20083, Capitulo 3.8. Véase también las Directrices sobre el Derecho
a la Alimentacion 15y 16.
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3.10
DISPOSICIONES SOBRE LA
COOPERACION INTERNACIONAL

Como se ha indicado anteriormente, los articulos 2.1 y 11 del PIDESC hacen
referencia a la cooperacion y ayuda internacional como medios para lograr la
plena efectividad del derecho a la alimentacion. El CESCR, en su Art. 2, observa
que la obligacién de dedicar “hasta el maximo de los recursos de que disponga”
tenia la intencion, segun los redactores del Pacto, de referirse tanto a los recursos
existentes dentro de un Estado como a los que pone a su disposicion la comunidad
internacional mediante la cooperacion y la asistencia internacionales (OG 3, parr.
13). La plena efectividad del derecho a la alimentacién en el plano nacional se
veria reforzada si las iniciativas nacionales contaran con un entorno internacional
favorable.

El CESCR, en su OG 12, destaca el papel fundamental de la cooperacion
internacional para lograr el ejercicio pleno del derecho a la alimentacion. Los
Estados Partes, al aplicar sus compromisos, deben adoptar medidas pararespetar
el disfrute del derecho a la alimentacion en otros paises, proteger este derecho,
facilitar el acceso a la alimentacion y prestar la necesaria asistencia cuando
sea preciso (parr. 36). Al mismo tiempo, los Estados tienen la responsabilidad
conjunta e individual, de cooperar para prestar socorro en casos de desastre y
asistencia humanitaria en casos de emergencia, incluida asistencia a refugiados
y personas desplazadas internamente. Cada Estado debe contribuir a esta tarea
de conformidad con sus capacidades (parr. 38). El CESCR ha dado seguimiento
a su observacion solicitando a los paises mas ricos informacion periédica sobre
la manera en que prestan cooperacion internacional, incluyendo los montos
entregados en concepto de asistencia para el desarrollo en el extranjero.'?

El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre para el derecho a la alimentacién
ha considerado que los Estados deben respetar, proteger y contribuir al

163 Véase Donati, F. y Vidar, M. 2008.
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cumplimiento del derecho a la alimentacion de las personas que viven en otros
territorios, al objeto de cumplir sus obligaciones plenamente en virtud del derecho
a la alimentacion.'s

A pesar de esto, no existe un claro consenso entre los Estados respecto de
la consideracion de la cooperacion internacional como obligacién juridica
internacional, o respecto de las obligaciones extraterritoriales.'’®® No obstante, un
Estado puede tomar la determinacién, a través de su propia normativa juridica
interna, de establecer normas para la cooperacién internacional que proporcionara
y decidir hasta qué punto debe aplicarse extraterritorialmente su obligacion de
respetar, proteger y hacer efectivo el derecho a la alimentacion.

Enrelacién mas especificamente conlarespuestainternacional mediante alimentos,
las Directrices sobre el derecho a la alimentacion exhorta a los Estados que
proporcionan asistencia internacional en forma de ayuda alimentaria a “examinar
periédicamente sus politicas pertinentes y, de ser necesario, revisarlas a fin de
apoyar los esfuerzos de los Estados beneficiarios para realizar progresivamente el
derecho a una alimentacién adecuada” (Directriz 13).

La ley marco puede contribuir a reforzar las acciones del Estado en el ambito de
la cooperacion internacional: por lo tanto, resultaria Gtil incluir disposiciones en
este sentido. Por ejemplo, podria exigir a las autoridades publicas competentes:

€ Asegurar que las actividades que se lleven a cabo en otros paises, incluso por
el sector privado, no infrinjan el ejercicio del derecho a la alimentacion de las
personas en los paises afectados.

¢ Promover la cooperacion internacional y proporcionar la asistencia necesaria
para asegurar la realizacion del derecho a la alimentacion en otros paises, en
caso de encontrarse en condiciones de hacerlo.

RECUADRO 48. Promocion de la cooperacion internacional - El ejemplo de
Brasil

Segun la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Brasil, “El Estado brasilefio debe fomentar la promocién de la cooperacion técnica
con paises extranjeros, contribuyendo de ese modo a la realizacion del derecho
humano a la alimentacion adecuada en el marco internacional. (Art.6).

164 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion. 2006,
parrafo 34.

165 Véase Donati,F. y Vidar, M 2008y Cotula, L and Vidar, M. 2003.
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Por lo tanto, la obligacion establecida de cooperar también incluiria la dimensién
extraterritorial de las obligaciones del Estado, es decir, la obligacién de contribuir
hacia la realizaciéon del derecho a la alimentacién en otros paises, siempre y
cuando esté en condiciones de hacerlo.
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3.11

DISPOSICIONES SOBRE LA
AUTORIDAD NACIONAL PARA

EL DERECHO A LA ALIMENTACION

La aplicacion correcta del derecho a la alimentacion no sera posible si no existe
una colaboracion interdisciplinaria entre los diversos sectores, instituciones y
actores — tanto publicos como privados — que puedan ejercer alguna influencia
en la disponibilidad, accesibilidad y adecuacion de los alimentos en el pais. Las
Directrices sobre el derecho a la alimentacion establecen que los Estados deberan
velar “por la coordinacion de esfuerzos de los ministerios, organismos y oficinas
publicos pertinentes” (Directriz 5.2, subrayado fuera del texto). Para efectos de la ley
marco para el derecho a la alimentacion, la coordinacién requeriria un mecanismo
de coordinacion fuerte que cuente con la capacidad técnica y presupuestaria
suficiente y las atribuciones correspondientes para articular y organizar los diversos
elementos con miras a cumplir los objetivos afirmados para realizar el derecho a la
alimentacion.

Este mecanismo de coordinacion podria estar conformado por una sola entidad (la
autoridad nacional para el derecho a la alimentacion) integrado por varios 6rganos
encargados de tareas especificas (un érgano para la toma de decisiones, otro para
la ejecucion de aspectos técnicos y un tercero con facultades consultivas).

Si se opta por el modelo consistente en crear una autoridad nacional para el derecho
a la alimentacion, la ley marco deberia, por lo tanto:

& Establecer o estipular la creacion de una autoridad nacional para el derecho a

la alimentacioén para que cumpla la funcion de érgano central de coordinacion
para la implementacion del derecho en el ambito nacional.
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La ley también deberia establecer que la autoridad nacional para el derecho a la
alimentacion, en el ejercicio de sus funciones y atribuciones:

& Aplique los principios de derechos humanos establecidos en la ley marco
(véase la seccién 3.2.5).

& Trabaje estrechamente con los representantes de la sociedad civil y tome en
consideracion sus opiniones.

& Utilice, en la maxima medida posible, los servicios, estructura e informacion
(incluidos los datos estadisticos) de los 6rganos publicos y las entidades
privadas pertinentes al objeto de evitar cualquier duplicaciéon de esfuerzos y
gastos.

La ley marco en si no necesariamente tendra que incluir detalles respecto
del funcionamiento de las entidades coordinadoras; esta informacién deberia
aparecer en las normas de ejecucion que deba aprobarse dentro de los plazos
establecidos en la ley principal. Sin embargo, las atribuciones, composicion
y principales funciones, asi como las disposiciones para garantizar que las
instituciones creadas con este fin cuenten con los recursos financieros y
humanos necesarios para cumplir su mision, deben estar estipuladas en la
misma ley marco.

En las siguientes secciones se examinaran las recomendaciones respecto de
las principales caracteristicas de la autoridad nacional para la alimentacion y
del 6rgano técnico. Estas recomendaciones son de caracter general ya que la
condicidn juridica, atribuciones, funciones y composicion de estas instituciones
variaran de un pais a otro, en funcién de sus tradiciones juridicas, politicas y
otras caracteristicas particulares. El Recuadro 49 presenta una breve resefia de
algunos modelos de coordinacion de seguridad alimentaria y nutricional en las
leyes vigentes o en proceso de discusidon mas relevantes.

RECUADRO 49. Modelos de organizacion y coordinaciéon nacional para la
seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos de practicas
nacionales

En toda la regién de América Latina, la coordinacion de las politicas de seguridad
alimentaria y nutricional generalmente estd basada en un modelo de sistema de
seguridad alimentaria y nutricional abierto a la participacion de instituciones y
organos gubernamentales y no gubernamentales (como es el caso de Brasil, Ecuador,
Guatemala y Nicaragua). La condicién juridica, composicion y funciones de los
diversos organos que integran el sistema varian de un pais a otro.
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RECUADRO 49. Modelos de organizacién y coordinacion nacional para la
seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos de practicas
nacionales (cont.)

En 2006, Brasil aprobé la Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SISAN) al objeto de asegurar el derecho humano a la alimentacion adecuada
(Ley n.° 11.346 del 15 de septiembre de 2006). El SISAN esta integrado por un conjunto
de érganos de distintos niveles de gobierno, y por instituciones privadas, con o sin fines
lucrativos, relacionadas con la seguridad alimentaria y nutricional y que manifiesten
interés en integrar el sistema. Los 6rganos responsables de implementar la seguridad
alimentaria y nutricional son los siguientes: a) la Conferencia Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, instancia responsable de la indicacién al Consejo Nacional

de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) de las directrices y prioridades de la
Politica y el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, asi como la evaluacion del SISAN,
b) CONSEA, el érgano de asesoramiento inmediato al Presidente de la Republica

en materias de seguridad alimentaria y nutricional y c) la Camara Interministerial de
Seguridad Alimentaria y Nutricional, el érgano responsable de elaborar, la Politica y el
Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, coordinar su ejecucion y articular
las politicas y planes de sus congéneres estaduales y del Distrito Federal, que se creara
por decreto del Poder Ejecutivo Federal. La participacion de los diversos 6rganos e
instituciones en el SISAN se definira a partir de criterios establecidos por el CONSEA y
por la Camara Interministerial de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Ecuador aprob0 la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional en 2006 (Ley del 27 de
abril de 2006). La ley crea el sistema nacional de seguridad alimentaria y nutricional

con el propésito de coordinar, promover y asegurar que la produccion, distribucion,
disponibilidad, estabilidad del suministro, acceso y consumo de alimentos se realicen
de manera integral y adecuada en todos los niveles del Estado, e incorporen el enfoque
intercultural y de género. La participacion en el Sistema esta abierta al publico, sector
privado, instituciones de la comunidad y organizaciones. El sistema esta conformado
por dos entidades: a) el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(CONASAN), la instancia maxima de toma de decisiones y b) la Secretaria Ejecutiva, el
6rgano técnico-administrativo del CONASAN.

En Guatemala se aprob¢ la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SISAN) en 2005 (Decreto n.° 32-2005). El SISAN esta integrado por diversas
instancias gubernamentales y no gubernamentales. Esta conformado por tres niveles de
accion: a) nivel de direccion y decision politica, por el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONASAN), b) nivel de coordinacion y planificacion técnica,
constituido por la Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Presidencia de

la Republica y c) nivel de ejecucién, conformado por las instituciones responsables de la
ejecucion directa de las acciones en seguridad alimentaria y nutricional en todos los niveles.

v
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RECUADRO 49. Modelos de organizacién y coordinacion nacional para la
seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos de practicas
nacionales (cont.)

El SISAN, en tanto, esta integrado ademas por dos 6rganos: d) una instancia de consulta
y participacion social y €) un grupo de instituciones de apoyo que no son miembros
formales del CONASAN y las agencias de cooperacion internacional que proporcionan
apoyo técnico, financiero y operacional.

En Nicaragua, el Decreto n.° 03-2007 establecié la Comisién Nacional de Soberania y
Seguridad Alimentaria y Nutricional presidida por el Presidente de la Republica, la instancia
maxima de toma de decisiones y coordinacién intergubernamental dentro del marco de las
estrategias de reduccion de la pobreza, el hambre y la desnutricion. La Propuesta de Ley
de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de julio de 2008 estipula la creacion

de un Sistema Nacional de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (SINASSAN)
para promover, proteger y cumplir el derecho a la alimentacién como un derecho humano
fundamental inherente a la dignidad humana. La participacién en el SINASSAN esta
abierta a varias autoridades de gobierno y no gubernamentales que abordan asuntos

que afectan la soberania y seguridad alimentaria y nutricional de Nicaragua. La Propuesta
de ley estipula que la estructura del SINASSAN sera organizada en seis niveles: a) la
Comisién Nacional de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASSAN),
como instancia maxima de toma de decisiones; b) la Secretaria Ejecutiva de Soberania 'y
Seguridad Alimentaria y Nutricional, una entidad técnica ejecutiva encargada de promover
la coordinacion, ejecucion y la colaboracion intersectorial e interinstitucional; c) los
Consejos Técnicos Sectoriales para la Soberania y la Seguridad Alimentaria y Nutricional,
conformado por 6rganos consultivos cientificos y técnicos cuya funcién es coordinar con
los representantes regionales, departamentales y municipales, , asi como prestarles apoyo;
d) las Comisiones Regionales en las Regiones Auténomas del Atlantico Norte y Sur para la
Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional, €) las Comisiones Departamentales para
la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional y f) las Comisiones Municipales para la
Soberania y la Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Honduras, Peru y Uganda son ejemplos de una autoridad nacional de dos niveles
encargada de la seguridad alimentaria y nutricional.

La Ley Marco sobre la Alimentacion en Honduras (de 2007) estipula la creacion de la
Comision Nacional del Derecho a la Alimentacion como entidad rectora. La Comisién
contara con el apoyo de una unidad técnica cuyas funciones especificas y conformacion
seran definidas en el correspondiente reglamento de esta ley.

El Decreto Supremo 118-2002-PCM (del 13 de noviembre de 2002) del Pert crea la
Comision Multisectorial de Seguridad Alimentaria presidida por el Presidente del Consejo de
Ministros (PCM). La Comision esta encargada de de coordinar, evaluar y priorizar las politicas

y medidas sectoriales orientadas a garantizar la seguridad alimentaria de la poblacion.
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RECUADRO 49. Modelos de organizacion y coordinaciéon nacional para la
seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos de practicas
nacionales (cont.)

El Comité Técnico es el 6rgano operativo y de toma de decisiones de la Comisién
Multisectorial y esta subordinado a la Secretaria Técnica de la Comisién Interministerial
de Asuntos Sociales de la Presidencia del Consejo de Ministros. El Proyecto de Ley

del Derecho a una Alimentacién Adecuada (de 2007) no estipula la creacion de nuevas
instituciones: reitera la responsabilidad del PCM de implementar la Estrategia Nacional
de Seguridad Alimentaria y estipula la reestructuracién de un grupo técnico multisectorial
para la seguridad alimentaria, bajo una nueva dinamica estructural al objeto de aumentar
su efectividad.

El Proyecto de Ley de Alimentacion y Nutricion de Uganda (agosto de 2008) estipula la
creacion del Consejo Nacional de Alimentacién y Nutricional como entidad coordinadora,
consultiva y de vigilancia en materia de seguridad alimentaria y nutricional. Contara

con el apoyo de la Secretaria, cuya conformacion sera definida por el Primer Ministro o
Ministro (pendiente de definicion).

Algunos de los sistemas establecidos para coordinar la seguridad alimentaria
nutricional mencionados en el Recuadro 49 involucran una diversidad de
instituciones y son bastante complejos; la participacién de tantas instituciones
puede llevar a responsabilidades sobrepuestas y a una excesiva burocracia que
podria minar la transparencia del sistema en la practica. Aunque esta podria ser
la alternativa mas adecuada para ciertos paises, establecer una sola entidad,
compuesta de dos o tres 6rganos a cargo de tareas especificas (como lo muestran
los ejemplos de modelos de dos niveles del cuadro), podria ser la mejor alternativa
para muchos paises.

A continuaciéon examinaremos la estructura, atribuciones y funciones de una
entidad de estas caracteristicas.

3.111 ESTRUCTURA DE LA AUTORIDAD PARA EL DERECHO A LA
ALIMENTACION

La autoridad para el derecho a la alimentacion puede estar estructurada de dos
maneras: puede crearse dentro de la estructura de un determinado ministerio o
como una autoridad independiente y autdnoma al mas alto nivel de gobierno.
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En la mayoria de los paises, ya se han creado consejos o comisiones nacionales
para abordar asuntos relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional. Sin
embargo, en la practica, muchas de estas instituciones son bastante ineficaces
como consecuencia de mandatos poco claros, divergencias en las prioridades,
la rigidez del sistema, la falta de comunicacién entre los diversos sectores de
gobierno involucrados, la falta de seguimiento o simplemente por falta de recursos
humanos y financieros suficientes. Asimismo, dichas instituciones generalmente
estan adscritas a algun ministerio competente (generalmente en el ministerio de
agricultura, aunque a veces en el ministerio de desarrollo social o en el de salud).

Mejorar la coordinacion dentro de la actual estructura podria ser la Unica alternativa
viable en el contexto nacional y podria contribuir a ciertas mejorias. Esto seria
posible si las funciones de las diversas entidades estan bien definidas y si se
han establecido mecanismos para mejorar la coordinacion. No obstante, una
autoridad nacional para el derecho a la alimentacion integrada en algun ministerio
competente podria agudizar los problemas de fragmentacién y duplicacién de
actividades gubernamentales relacionadas con el derecho a la alimentacién, ya
que las prioridades y fondos asignados podrian desviarse. Y lo mas grave es
que, debido a que esta adscrito a un ministerio competente, el mecanismo de
coordinaciéon no contaria con las atribuciones politicas necesarias para garantizar
la colaboracion activa de los demas actores.

Por estas razones, crear una autoridad nacional auténoma para el derecho
a la alimentacién o la seguridad alimentaria al mas alto nivel de gobierno, o
convertir las actuales estructuras en una autoridad de este tipo (en el nivel de la
Presidencia o Gabinete del Primer Ministro) es la mejor estrategia para garantizar
la transversalidad entre los Ministerios y Subsecretarias y para disponer de
las facultades necesarias para conseguir la colaboracién efectiva de todos los
actores gubernamentales y no gubernamentales pertinentes. Su alto rango dentro
de la jerarquia del Estado y su mandato centrado exclusivamente en la realizacion
del derecho a la alimentacién asegurara que este derecho o sus componentes
relevantes sean considerados sistematicamente en las decisiones del Estado en
materia de politicas econdmicas, sociales, financieras, agricolas, comerciales de
otra indole. Ademas, ubicaria la realizacién del “derecho a la alimentacion” y la
coordinacion efectiva dentro de los temas prioritarios de la agenda politica.

Aunque existe cierta dificultad para establecer un Unico organismo gubernamental
cuyo mandato sea garantizar la coordinacion intersectorial, varios paises han
adoptado esta estrategia en el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional
(véase el Recuadro 49) y ésta debe seguir considerandose la meta ideal. Lo mas
facil es aprovechar las actuales estructuras institucionales. Podria reforzarse una
comisién o consejo para la seguridad alimentaria y nutricional ya existente: podria
separarse del ministerio competente, y sus atribuciones, funciones y composicion
podrian revisarse y ajustarse a la ley marco. En tales casos, es de vital importancia
que se integre por completo a la nueva autoridad.
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Un mecanismo coordinador de estas caracteristicas para el derecho a la
alimentacion podria estar estructurado en dos niveles de coordinacion integrados
por un érgano de coordinacién y toma de decisiones y un érgano técnico ejecutivo
(véase la Figura 1). Evidentemente, el érgano técnico ejecutivo seria subalterno al
organo de coordinacion y toma de decisiones.

FIGURA 1. Modelo de coordinacién de dos partes

Autoridad para el
derecho a la alimentacién

Organo de
coordinacion y toma
de decisiones

Organo técnico
ejecutivo

a) de coordinacion y toma de decisione

El 6rgano de coordinaciéon y toma de decisiones debera ser creado en el nivel
superior de gobierno (en el gabinete de la presidencia o del primer ministro).
Este ha sido el enfoque adoptado en varios paises que han promulgado o
estan en proceso de formulacion de legislaciéon en materia del derecho a la
alimentacion basada en los derechos humanos (véase el Cuadro 1).

CUADRO 1. Principal entidad coordinadora responsable y su posicion en la
estructura administrativa del gobierno. Ejemplos de practicas
nacionales en el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional

POSICION EN LA ESTRUCTURA

PAIS ORGANO DE COORDINACION Y TOMA DE DECISIONES ADMINISTRATIVA DEL GOBIERNO
. Camara Interministerial para la Seguridad Alimentaria | Pendiente de definicién a través de
Brasil . ) .
y Nutricional un Decreto del Ejecutivo Federal.
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y S -
Ecuador Nutricional (CONASAN) Ministerio de Salud Publica.
Honduras Comisién Nacional del Derecho a la Alimentacion Presidencia de la Republica
. . ) ) . Presidencia de la Republica;
Guatemala Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Gabinete General, Gabinete Social

Nutricional (CONASAN)

y Gabinete de Desarrollo Rural.

v
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CUADRO 1. Principal entidad coordinadora responsable y su posicion en la
estructura administrativa del gobierno. Ejemplos de practicas
nacionales en el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional (cont.)

It A A POSICION EN LA ESTRUCTURA
PAIS ORGANO DE COORDINACION Y TOMA DE DECISIONES ADMINISTRATIVA DEL GOBIERNO
Presidencia de la Republica (Art.
Consejo de Seguridad y Soberania Alimentaria 1.4. Decreto n.° 03-2007).
Nicaragua Presidencia de la Republica (Art.
Comisién Nacional de Soberania y Seguridad 12. de la Propuesta de Ley de
Alimentaria y Nutricional (CONASSAN) Soberania y Seguridad Alimentaria y
Nutricional).

Presidencia del Consejo de
Ministros (Decreto Supremo 118-
2002-PCM del 13 de noviembre de
2002).

Comisiéon Multisectorial de Seguridad Alimentaria

Peru
Presidencia del Consejo de
Ministros (Proyecto de Ley sobre
el Derecho a una Alimentacion
Adecuada, 2007).

Comision Interministerial de los Asuntos Sociales

Primer Ministro o Ministro
de Agricultura (aun esta por
determinarse cudl de las dos
alternativas se adoptard)

Uganda Consejo de Alimentacién y Nutricién de Uganda

b) Organo técnico ejecutivo

La segunda parte de la autoridad nacional para el derecho a la alimentacion
debe estar representada por una unidad ejecutiva integrada por técnicos y
profesionales. Sus funciones deben incluir la elaboracién y presentacién de una
propuesta de estrategia nacional para el derecho a la alimentacién, coordinar
la vigilancia técnica de la seguridad alimentaria e intercambiar informacion,
asistiendo a los integrantes de la autoridad nacional para el derecho a la
alimentacion en el cumplimiento de sus funciones, y apoyando y facilitando las
actividades de la autoridad. Varios paises que recientemente han promulgado
legislacion en materia de seguridad alimentaria y nutricional basada en los
derechos humanos, han otorgado al érgano técnico ejecutivo la facultad de
formular y presentar propuestas de politicas nacionales sobre el derecho a la
alimentacion (por ejemplo, en Brasil, Ecuador y Guatemala).

El 6rgano técnico ejecutivo podria cumplir una funcién ain mas importante: la
responsabilidad de coordinar la aplicacion diaria de la estrategia para el derecho
a la alimentacién y la ley marco, dejando las decisiones estratégicas y politicas
en manos de la autoridad nacional para el derecho a la alimentacion.
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El 6rgano técnico deberia estar integrado por profesionales nombrados por su
experiencia y capacidad en diversos ambitos relacionados con la realizacion
del derecho a la alimentaciéon. Debido a la complejidad de este derecho y su
implementacién, este 6rgano también deberia estar facultado para consultar y
recurrir a organismos expertos independientes (instituciones, universidades e
incluso organismos y organizaciones internacionales), en caso necesario.

3.11.2 ATRIBUCIONES Y FUNCIONES

Las atribuciones y funciones que se deleguen a la autoridad nacional para
el derecho a la alimentacion a través de la ley marco estaran sujetas a las
circunstancias propias del pais, pero algunas de las principales funciones
seguramente seran las mismas.

La principal tarea de esta autoridad sera asesorar al gobierno y coordinar las
diversas actividades en materia del derecho a la alimentacion en el ambito
nacional. Esto implica encargarse de la coordinacién de los diversos organismos
y agentes cuyas actividades tengan efectos en la realizacién del derecho a la
alimentacion. La autoridad se encargara de realizar revisiones regulares de las
politicas nacionales en materia del derecho ala alimentacién, para cerciorarse de
que estén fundamentadas en la evidencia. Esto implica que las politicas deben
fundamentarse adecuadamente en toda la informacién pertinente y disponible
sobre el estado de realizacion del derecho a la alimentacién en el pais y ajustarse
plenamente a las necesidades y demandas efectivas de la poblacion afectada.

Otra de las tareas que podria ser asignada a la autoridad para el derecho a la
alimentacion seria al de asesoramiento para la armonizacion de las politicas
sectoriales pertinentes en materia del derecho a la alimentacion. Para cumplir
este objetivo, debera asegurarse que el derecho a la alimentaciéon y todos
los elementos que lo componen sean tomados en consideracion de manera
sistematica en el momento de tomar cualquier decision sobre las politicas de
Estado en el ambito econdmico, social, fiscal, agricola o comercial, entre otros.

Laautoridad debe, porlotanto, contar conlas atribuciones necesarias paraexigir
y recopilar los datos pertinentes de las diversas entidades gubernamentales
y no gubernamentales. Disponer de una informacién oportuna y precisa es
fundamental en el proceso de toma de decisiones. Cuanto mejor sea la calidad
de la informacion, mejores seran la decisiones que se tomen. Para lograr
un impacto en la aplicacion de la ley marco y el derecho a la alimentacién
en general, la informacion reunida debe ser compartida y difundida a nivel
gubernamental (en los ambitos central, local y regional) y fuera del gobierno
(entre otras entidades del Estado como el parlamento, la sociedad civil y los
medios de comunicacion).
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La funcion de entidad mediadora también podria recaer en la autoridad para el
derecho a la alimentacion con el objetivo resolver, entre otros asuntos, diferencias
de opinién y posturas contrapuestas respecto de ciertas politicas conflictivas (por
ejemplo, uso de tierras y recursos biolégicos, responsabilidades institucionales,
etc.). Las recomendaciones ofrecidas a los ministerios competentes y otras
entidades gubernamentales deben basarse en datos e informacién recabada de
los érganos pertinentes responsables de supervisar los avances en la realizacion
del derecho a la alimentacion (véase la Seccion 3.12). Teniendo en consideracion
la relacion compleja que existe entre este derecho y los recursos necesarios y la
diversidad de medios a través de los cuales se pondra en marcha, la autoridad
también deberia tener la responsabilidad de definir parametros de referencia o
benchmarks que permitan medir los avances en la aplicacion de la ley marco y la
realizacion del derecho a la alimentacion'®® (véase la Seccion 3.11.2).

La realizacion plena del derecho a la alimentacién requiere tiempo y recursos. A la
autoridad nacional se le deberan otorgar las facultades necesarias para asegurar
que las prioridades establecidas sean las correctas, que los recursos financieros
sean asignados conforme esas prioridades y empleados correctamente. Este es
un elemento fundamental para dar plena efectividad a la ley marco.

Otra de las funciones importantes de la autoridad nacional para el derecho a la
alimentacion sera formular propuestas de enmienda a las leyes, reglamentos o
politicas relevantes en la realizacion del derecho a la alimentacién, y presentarlas
ante el ministerio competente. Asimismo, la autoridad debe contar con las
atribuciones correspondientes que le permitan recomendar a los organismos
estatales la adopciéon o modificacion de politicas o medidas pertinentes en
materia del derecho a la alimentacion o uno de sus componentes (accesibilidad,
disponibilidad y adecuacién de los alimentos). La ley marco o la normativa para su
aplicacion también deben estipular la obligacién que corresponde a los érganos
que reciben estas propuestas de actuar en consecuencia a éstas dentro de un
determinado periodo de tiempo o justificar por escrito las razones por las que
se han adoptado u omitido medidas en respuesta a las recomendaciones de la
autoridad.

La autoridad nacional para el derecho a la alimentacién debe presentar
periodicamente informes al Congreso relativos al estado de aplicacién del derecho
a la alimentacion y la misma ley marco. El informe debe incluir una evaluacion de
su propio funcionamiento y desempenfio institucional al objeto de informar sobre

166 EI CESCR reafirma la importancia de proporcionar “una base sobre la cual el propio Estado
Parte [..] pueda evaluar de manera efectiva la medida en que se han hecho progresos hacia el
cumplimiento de las obligaciones contenidas en el Pacto” (Véase la OG 1, parrafo 6). Los parametros
de referencia deben ser establecidos en relacion a cada una de las obligaciones en materia del derecho
a la alimentacion a las que esté sujeto un Estado determinado. El nivel en el que se establezcan
los parametros de referencia para el derecho a la alimentacion reviste particular importancia; éstos
deberan ser reajustados continuamente, especialmente si fueron establecidos a un nivel demasiado
alto o bajo siguiendo criterios poco realistas.
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las dificultades que ha debido afrontar. Este tipo de informes contribuira a la
rendicion de cuentas de los integrantes del 6érgano de coordinacién. Debido a
que incluira todos o la mayoria de los sectores que tienen mayor injerencia en la
realizacion del derecho a la alimentacién en el pais (véase la Seccién 3.11.3), la
autoridad nacional también podria considerarse la institucion idénea para revisar
y comentar las observaciones de los organismos internacionales de derechos
humanos pertinentes sobre la actividad del Estado en la aplicacion del derecho
a la alimentacion en el plano nacional. También se podria otorgar facultades a la
autoridad nacional para preparar y presentar informes de dichas observaciones
al parlamento.

A la luz de lo anterior, la ley marco deberia incluir entre las principales funciones
de la autoridad para el derecho a la alimentacion:

€ Asesoraralgobiernoy coordinarlas diversas actividades y actores involucrados
en las diversas etapas de la realizacion del derecho a la alimentacion en el
plano nacional, regional y local.

& Formular, negociar, adoptar y revisar las politicas nacionales en materia del
derecho a la alimentacion para garantizar que aborden adecuadamente las
cambiantes necesidades e inquietudes de la poblacion.

& Determinar los indicadores adecuados para medir el progreso en la aplicacion
de la ley marco y el ejercicio del derecho a la alimentacion. Los indicadores
establecidos deben ser especificos, comprobables y limitados en el tiempo.

€ Reunir lainformacién en materia de la realizacién del derecho a la alimentacion
y asegurar de que sea compartida y difundida entre todos los actores
pertinentes, en el formato correcto y contenido adecuados para una diversidad
de usuarios;

& Presentar sugerencias que permitan armonizar las politicas sectoriales
pertinentes para el ejercicio del derecho a la alimentacién y recomendaciones
para los cambios requeridos en base a los datos obtenidos en el proceso de
vigilancia técnica y de los derechos humanos;

& Establecer las prioridades y coordinar la asignacion de recursos en
conformidad con dichas prioridades;

& Presentar ante el ministerio competente o los o6rganos del Estado
correspondientes propuestas para la introduccién de enmiendas a las
leyes, los reglamentos o las politicas vigentes, o para formular nuevas leyes,
disposiciones reglamentarias o politicas relativas al derecho a la alimentacién
o uno de sus componentes (accesibilidad, disponibilidad y adecuacién de los
alimentos);
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& Presentar informes al parlamento sobre el estado de aplicacion de la ley
marco y del derecho a la alimentacién, asi como las observaciones finales de
los 6rganos de vigilancia de los tratados internacionales que han evaluado la
actividad del pais en materia del derecho a la alimentacion.

3.11.3 COMPOSICION

El 6rgano de coordinacion y toma de decisiones debe estar integrado por
personas que reflejen el caracter multisectorial del derecho a la alimentacion. Los
nombramientos deberian garantizar la representacién de todos los sectores y
fuerzassocialesinvolucradosenlarealizacion delderechohumanoalaalimentacion:
representantes gubernamentales y de otras entidades estatales (institutos de
investigacion y estadisticas, universidades publicas) asi como representantes de
la sociedad civil y del sector privado y académico. Esto garantizara la participacion
y contribucion de todas las contrapartes y aumentara la probabilidad de que las
leyes, politicas y programas aplicados por la autoridad nacional para el derecho a
la alimentacion se ajusten a las verdaderas necesidades de la poblacién aquejada
por el hambre, la desnutricion y la inseguridad alimentaria.

La ley marco debe estipular que los representantes gubernamentales sean
funcionarios al mas alto nivel de gobierno (ministros o subsecretarios) al objeto
de asegurar de que el derecho a la alimentacion reciba la prioridad adecuada en
su sector, y que tengan la capacidad de motivar a sus unidades ministeriales. La
autoridad para el derecho a la alimentacioén podria ser presidida por el presidente o
primer ministro del pais. La alternativa —que un ministro presida el érgano- plantea
ciertos riesgos ya que podria generar conflictos interministeriales. Los sectores
representados ante la autoridad nacional para el derecho a la alimentacién deben
reflejar la naturaleza multisectorial y compleja del derecho a la alimentacion. Por
lo tanto, ademas de los ministerios y organismos encargados tradicionalmente de
cuestiones del area de la alimentacion y la agricultura, se deben incluir también los
ministerios de finanzas, de educacion, de justicia y de salud.

Con respecto a la participacion de los representantes de la sociedad civil, la ley
marco debe especificar si contaran con “derecho a voz y voto” o soélo integraran
el érgano en calidad de “observadores”. Esto es de vital importancia a efectos de
su participacion.

Asimismo, la ley marco no solo debe estipular el nUmero de representantes
sino también los procedimientos para garantizar su plena participacion.
Estos procedimientos deben incluir criterios de seleccidn transparentes vy
no discriminatorios, procesos claros de consulta y métodos reconocidos de
trabajo (véase la Seccién 3.13.3). El Recuadro 50 incluye algunos ejemplos de la
composicion de este tipo de érgano analogos (es decir, instituciones que trabajan
en el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional) en diversos paises.
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RECUADRO 50. Composicion de los 6rganos nacionales de coordinacion de la
seguridad alimentaria y nutricional — Ejemplos de practicas nacionales

La Ley que crea el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Brasil estipula
que la legislacién derivada establecera los criterios de participacion en el Consejo Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) y la Camara Interministerial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional. La Ley exige, no obstante, que un tercio de los miembros del
CONSEA sean representantes gubernamentales y dos tercios representantes de la sociedad
civil. En lo que respecta la composicion de la Camara Interministerial, ésta estara integrada
por “Ministros de Estado y Secretarios Especiales responsables de los temas relacionadas
con la consecucion de la seguridad alimentaria y nutricional” (Art. 11.111). No existe disposicion
alguna en la Ley respecto de la representacion directa de la sociedad civil o el sector privado
en la Camara.

En Ecuador, el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) esta
integrado por el Ministro de Salud (que presidira el Consejo), el Ministro de Agricultura
(Vicepresidente), el Ministro de Educacion y Cultura, el Ministro de Bienestar Social y el
Presidente del Instituto de Propiedad Intelectual del Ecuador. La ley también estipula la
participacion de un representante de las organizaciones nacionales de consumidores, un
delegado de la Defensoria del Pueblo y un representante de la Federacion Nacional de
Céamaras de la Produccion.

En Guatemala, El Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN) esta
integrado por representantes de los siguientes ministerios: Agricultura, Economia, Educacion,
Ambiente y Recursos Naturales, Finanzas Publicas, Salud, y Trabajo y Previsién Social.
Ademas de los representantes del gobierno, el Consejo esté integrado por dos representantes
del sector privado y cinco de la sociedad civil. La Secretaria de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SESAN), en tanto, esta integrada por personal técnico de los sectores con
representacion ante el Consejo, técnicos de la instancia de consulta y participacion social y
del grupo de instituciones de apoyo, cuando les sea requerido por SESAN.

En Uganda, el Consejo de Alimentacion y Nutricion esta integrado por el Presidente (una
persona idénea con un alto grado de experiencia en materia de alimentacion y nutricion) y
16 miembros que representan las siguientes instituciones: el Gabinete del Primer Ministro,
los Ministerios de Agricultura, Salud, Asuntos de Género, Planificacion, Emergencias,
Educacién, Comercio e Industria y Secretario General de Gobernacion, asi como el

Director de la Secretaria de Planificacion de Modernizacion Agraria. Incluira, asimismo,
representantes de universidades e instituciones terciarias; un representante de la Comisién
de Derechos Humanos de Uganda; el Director de la Oficina Nacional de Normas de Uganda;
un representante de las organizaciones de la sociedad civil que trabajan en el area de la
seguridad alimentaria y nutricional; un representante de las asociaciones de agricultores y un
representante de la industria de procesamiento de alimentos.
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La ley marco también debe estipular claramente la necesidad de nombrar
personas que actuaran como centros de coordinacion dentro de cada ministerio
que integra el 6rgano de toma de decisiones, cuya responsabilidad sera asegurar
el seguimiento de las acciones y recomendaciones de la autoridad nacional. Los
centros de coordinacion pueden ser seleccionados por el Ministro que integra el
6rgano de coordinacién entre las maximas autoridades.

3.11.4 COORDINACION VERTICAL

La autoridad no sélo debera coordinar las actividades de los diversos sectores
horizontalmente (transversalmente), sino verticalmente también, es decir, entre
los diversos estamentos gubernamentales. Esto reviste particular importancia
para los Estados federales y altamente descentralizados. En los Estados
federales, seguramente sera inevitable la replicacion de mecanismos de
coordinacion, mientras que en los Estados descentralizados, |la coordinacién
podria garantizarse con la creacién de oficinas y comités de coordinaciéon
en los distritos o municipalidades. En los casos en que las entidades locales
cumplen la funcion de aplicar politicas nacionales, la necesidad de que esas
actividades sean coordinadas por la autoridad nacional es mayor, lo que
obligara a garantizar la participacion activa de representantes de gobiernos
locales en la autoridad de coordinacion nacional (véase el Cuadro 2).

CUADRO 2. Coordinacién vertical de la seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos
de practicas nacionales

S REPRESENTACION ANTE LOS ORGANOS DE ORGANOS INDEPENDIENTES
COORDINACION EN EL PLANO SUBNACIONAL
La Camara Interministerial de Seguridad Alimentaria y La Conferencia Nacional
Nutricional incluira: de Seguridad Alimentaria y
Nutricional sera precedida
Brasil * representantes de los 6rganos y entidades de de conferencias estaduales,
seguridad alimentaria y nutricional de la Unién, de distrital y municipales en las que
los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios se elegiran los delegados a la
(Art. V). Conferencia Nacional (Art. V.1).
El Consejo Nacional para la Seguridad Alimentaria y Consejos para la seguridad
Nutricional (CONASAN) incluird entre sus miembros: alimentaria y nutricional
L establecidos a nivel provincial,
e un representante de la Asociacién de L .
L distrital y parroquial (Art. 7).
Municipalidades;
Ecuador
* un representante del consorcio de consejos
provinciales y uno de los consejos parroquiales
rurales nacionales (Art. 9).
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CUADRO 2. Coordinacion vertical de la seguridad alimentaria y nutricional - Ejemplos
de practicas nacionales (cont.)

REPRESENTACION ANTE LOS ORGANOS DE

ORGANOS INDEPENDIENTES

PAIS COORDINACION EN EL PLANO SUBNACIONAL
El Consejo Nacional para la Seguridad Alimentaria y En Ic?s.émbitos departamental,
Nutricional (CONASAN) incluira entre sus miembros: municipal y comunitario, los
Guatemala Consejos de Desarrollo Urbano
¢ el Presidente de la Asociacién Nacional de y Rural conformaran comisiones
Municipalidades (Art. 13). especificas de SAN (Art. 34).
La Comision Nacional del Derecho a la Alimentacion
incluira entre sus miembros:
Honduras
e el Presidente de la Asociacion de Municipios de
Honduras (AMHON).
El Consejo para la Seguridad y la Soberania Alimentaria Se crearan comisiones
Nicaragua (CONASSAN) incluira entre sus miembros: equivalentes en las Regiones

(Proyecto de Ley

e el Presidente de la Asociacién de Municipalidades
en Nicaragua en representacion de los gobiernos

Auténomas del Atlantico Norte y
Sur (Art. 22).

de Seguridad
Alimentaria y municipales; También se crearan Comisiones
i Departamentales (Art. 23-24
Nutricional, e un representante de los gobiernos regionales de las part ¢ )y
2008) . . - municipales (Art. 25-26).
Regiones Auténomas del Atlantico Norte y Sur (Art.
13).
El Grupo Técnico Multisectorial para la seguridad
Pert alimentaria estara integrado en la Comision
Interministerial de los Asuntos Sociales. La Secretaria
(Proyecto Técnica estara integrada por:
de Ley del

Derecho a una
Alimentacion
Adecuada, 2007)

* un representante de la Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales;

e un representante de la Asociacion de
Municipalidades del Peru.
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3.12
DISPOSICIONES SOBRE EL SISTEMA
DE VIGILANCIA

La vigilancia es vital para garantizar el cumplimiento de las obligaciones del
Estado en materia del derecho a la alimentacion y, por ende, la realizacion
de este derecho humano fundamental. También el CESCR y la mayoria de
los tratados de derechos humanos pertinentes que han creado comités
de vigilancia a nivel internacional exigen a los Estados presentar informes
periédicamente a estos comités sobre los avances en la aplicacion de los
derechos vy libertades consagrados. Las Directrices sobre el derecho a la
alimentacion invitan especificamente a los Estados a establecer mecanismos
para vigilar la realizacidon del derecho a la alimentacion (Directriz 17).

En términos generales, la vigilancia consiste en un proceso de seguimiento y
evaluacion sistematico del desempefio del Estado en funcién de parametros
referenciales y metas. La Unidad para el Derecho a la Alimentacioén de la FAO
ha desarrollado un definicién de trabajo para la vigilancia que consiste en un
proceso de “recopilaciéon periddica, el analisis e interpretacion y la difusién
de la informacién pertinente con miras a evaluar la marcha de la realizacion
del derecho a una alimentacién adecuada entre todos los miembros de las
sociedad, y si este guarda relacion con los principios y enfoques pertinentes
de derechos humanos.”'®” Dado que la vigilancia mide una situacién en series
cronoldgicas, deben presentarse informes peridodicamente.

167 Eldocumento Métodos para monitorear el Derecho humano a la Alimentacion Adecuada, 2008,
fue elaborado por la Unidad del Derecho a la Alimentacién de la FAO en cooperacion con el Proyecto
Internacional sobre el Derecho a la Alimentacion en el Desarrollo (IPRFD) y publicado en dos tomos.
Este documento proporciona informacién metodoldgica y operacional pertinente y actualizada en
relacion a la vigilancia basada en los derechos. También resume informacion relativa a métodos
especificos y proporciona referencias para un acceso facil a fuentes de documentacion técnica y
metodoldgica. El documento esta disponible en: http.://www.fao.org/righttofood
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La ley marco puede ayudar a esclarecer las diferencias que existen entre
la vigilancia técnica y la vigilancia de los derechos humanos, y crear un
sistema de vigilancia integrado en el pais (subseccién 3.12.1), incluso a
través del nombramiento de una institucion que dirija el proceso de vigilancia
(subseccion 3.12.2).

3.12.1 VIGILANCIA TECNICA Y VIGILANCIA DE LOS DERECHOS
HUMANOS

En el contexto del derecho a la alimentacién, existen dos niveles basicos de
vigilancia:

1. Lavigilancia del cumplimiento por parte del gobierno de las
obligaciones necesarias para la realizacion del derecho a la
alimentacion.

En este nivel, se vigila la voluntad y esfuerzo del gobierno (que se expresan por
medio de la adopcidén de legislacion primaria y derivada, reglamentos, politicas,
programas, proyectos, etc.) para implementar la ley marco.

2. Lavigilancia del progreso en la realizaciéon del derecho a la
alimentacion.

En este nivel, se vigila el grado de realizacion del derecho a la alimentacion que
efectivamente ha alcanzado la poblacion y los impactos de las medidas adoptadas
en el plano nacional, local y comunitario concebidas para contribuir a la realizacion
del derecho a la alimentacién.

Anivel nacional, existen distintas instituciones encargadas de la vigilancia “técnica”
(o sea, de recopilar datos sobre asuntos relativos a la seguridad alimentaria) y de
los “derechos humanos” (o sea, evaluar la realizacion de los derechos humanos).
El primer grupo incluye organismos gubernamentales y publicos. Los servicios
nacionales de estadisticas realizan censos y encuestas periédicamente mientras
gue los ministerios competentes - entre ellos los encargados de agricultura, salud,
educacion, empleo, industria, comercio, medio ambiente y hacienda - mantienen
bases de datos del area respectiva con informacién relativa a la implementacion
de sus politicas y programas. Algunos paises también han creado unidades o
agencias de informacion gubernamentales dedicadas especificamente a evaluar
la situacion de la seguridad alimentaria, proporcionar alerta temprana o vigilar el
estado de salud y de nutricidn de la poblacion.

La informacion de la vigilancia obtenida de informes preparados por estas

instituciones, aunque no esté necesariamente orientada al derecho a la
alimentacion, trata generalmente diversos componentes de este derecho en el
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pais: la disponibilidad, estabilidad del suministro, accesibilidad, uso y adecuacion
de los alimentos. Estos informes contienen datos sobre la cantidad de tierra
cultivable per capita o la disponibilidad de agua per capita; la cantidad de calorias
y proteinas diarias ingeridas per capita; la tasa de poblacién que padece hambre
o desnutricidn; la tasa de mortalidad infantil; la produccion de alimentos per
capita; el gasto publico per capita en educacion, salud y nutricion; las tasas de
desempleo; la cobertura de los programas de seguridad social, entre otros. Todos
estos datos seran relevantes en el momento de evaluar la aplicacion del derecho a
la alimentacion en el plano nacional.'® Ademas de las entidades gubernamentales,
existen otras instituciones, como universidades, institutos de investigacion y
organizaciones no gubernamentales, que cuentan con bases de datos y sistemas
de informacion para sus respectivos ambitos de accion o interés. La caracteristica
principal de estas instituciones “técnicas” es que la vigilancia que llevan a cabo no
se realiza desde la perspectiva de los derechos humanos: no vigilan el grado de
ejercicio del derecho a la alimentacion sino, mas bien, el estado de la finalidad de
este derecho, o sea, la seguridad alimentaria.'®® Ademas, los datos agregados que
demuestran algun progreso en la seguridad alimentaria de la poblacion no reflejan
el grado de realizacién del derecho a la alimentacién a nivel individual (ademas
de no mostrar las desigualdades y omitir ciertos patrones culturales, ignoran las
diferencias y preferencias individuales).

Por otro lado, entre las instituciones encargadas de “vigilar los derechos humanos”
figuran organismos independientes e instituciones de derechos humanos cuyo
deber es evaluar la aplicacion practica de la legislacion desde la perspectiva de los
derechos humanos. Por ejemplo, una comision paraladiscriminacion, una comision
para la proteccién de datos o una comision para el VIH/SIDA, en el caso de que
hayan sido creadas, evaluarian las actividades y programas gubernamentales en
el ambito especifico de su incumbencia. En cambio, las instituciones nacionales
de derechos humanos, como las comisiones de derechos humanos o el defensor
del pueblo, cumplen la funcion de vigilar y promover la realizacion de los derechos
humanos.'” Las instituciones de derechos humanos, para vigilar el cumplimiento
de las obligaciones gubernamentales y su desempefio en la realizacion de los
derechos humanos, dependen, entre otras fuentes, de la informacién emanada
de los 6rganos “técnicos” de vigilancia mencionados anteriormente. No obstante,
vigilar el progreso alcanzado en la realizacion de los derechos humanos también

168 Los datos de los censos nacionales, si existen, pueden ser una fuente de informacion
particularmente Util, especialmente si los censos han sido disefiados vy llevados a cabo de manera
tal que se pueda desagregar los datos por condicion del grupo marginado, por ejemplo, mujeres o
pueblos indigenas, o por regidn geografica y zonas urbanas y rurales.

169 Véase Vidar, M. y Immink, M. Sin publicar.

170 Lamayoriade las instituciones de derechos humanos comenzaron a crearse en los afos noventa,
precisamente en respuesta al reconocimiento cada vez mayor de la importancia de los derechos
humanos en la construccion de sociedades democraticas. En 1990 existian sélo ocho instituciones
de derechos humanos en el mundo, mientras que en el afio 2002 existian 55 y actualmente 123
(Véase Kjaerum. M. 2003. p. 1).
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requiere un analisis de otros tipos de informacion que puede incluir datos basados
en eventos, datos basados en las opiniones de expertos y datos de percepcion de
las familias. Los datos basados en eventos se refieren a los hechos comunicados
de abusos cometidos por agentes del Estado u otros contra personas o grupos.
Dichos datos generalmente proporcionan informacién acerca del acto u omision
que derivo en la violacién, quién o quiénes fueron las victimas y quién cometioé
el abuso. Estos datos complementan la informacién obtenida de otras fuentes.
Los datos basados en la opinidén de expertos implican el uso de diversas fuentes
de informacidn, incluyendo la prensa, informes gubernamentales e informes de
expertos independientes de organismos no gubernamentales (grupos de defensa
de los derechos humanos, investigadores académicos, etc.) a quienes se les
solicita evaluar el desempefio del Estado. Estos datos se utilizan generalmente
para elaborar indices transnacionales y estudios temporales comparativos a
través del tiempo.”" Ademas de los organismos estatales, algunas entidades
no gubernamentales, entre ellas ONG e instituciones académicas, también
desempefian un papel activo en la vigilancia del cumplimiento del Estado de las
normas de derechos humanos y el desempefio del gobierno en la realizaciéon de
estos derechos (véase el Recuadro 51).

RECUADRO 51. El papel que desempenan las organizaciones de la sociedad
civil en la vigilancia - Ejemplos de practicas nacionales

En Brasil, una red de ONG y asociaciones e instituciones sociales conocida como
Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional, realiza investigaciones y
trabajo de campo para generar y analizar informacién relacionada con la seguridad
alimentaria y nutricional. Los datos suministrados por la red y por cada uno de sus
miembros se utilizan para elaborar politicas y propuestas programaticas y para la
vigilancia.

Otra iniciativa interesante en términos de la vigilancia del derecho a la alimentacién
en Brasil ha sido la creacién en 2002 del Relator Nacional para el derecho humano
a la alimentacion, el agua vy la tierra rural, coordinado por la Plataforma de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, una red de organizaciones de la sociedad civil.

Fuente: Valente, F.L.S. y Beghin, N. 2006. Realization of the Human Right to Adequate Food and
the Brazilian Experience: Inputs for Replicability, FAO, Unidad del Derecho a la Alimentacion,
septiembre. Véase también, Bruera H.G.2004.

171 Para mas informacion sobre los diversos métodos de vigilancia de los derechos humanos,
véase, entre otros, PNUD. 2006.
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En la mayoria de los paises existen instituciones encargadas de generar
informacidn de vigilancia y de supervisar el progreso alcanzado en materia de
seguridad alimentaria, asi como de la realizacion de los derechos humanos
reconocidos en las leyes nacionales. Sin embargo, en la mayoria de los casos,
falta un enfoque integrado de vigilancia basado en los derechos humanos
caracterizado por i) el acceso e intercambio de informacion entre los diversos
organismos gubernamentales y en todos los niveles del gobierno, asi como
entre las instituciones gubernamentales y no gubernamentales; ii) un analisis
multisectorial de los datos e informacién disponibles; iii) la utilizacién de
indicadores del derecho a la alimentacion; iv) una interpretacion y analisis
global de la informacidén desde la perspectiva de los derechos humanos;
v) una difusion amplia entre el sector publico y privado y la sociedad civil
del caudal de informacion obtenida de la vigilancia y vi) garantias de que
el gobierno utilizara la informacion relativa a la vigilancia para formular e
implementar las politicas en materia del derecho a la alimentacién.

La ley marco puede contribuir a la creaciéon de un sistema de vigilancia
integrado de este tipo si obliga a las autoridades y entidades pertinentes en
todos los niveles:

¢ Recopilar datos relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional
empleando metodologias y procesos de vigilancia que se ajusten a los
principios de derechos humanos establecidos por ley (véase la Seccién 3.2.5).

& Desagregar los datos recopilados por edad, sexo, situacién y grupo.

& Vigilar el progreso alcanzado en la realizacion del derecho a la alimentacion
en el pais.

& Establecer o identificar mecanismos de alerta temprana.

Desde el punto de vista institucional, para facilitar el funcionamiento de un sistema
viable de vigilancia de la realizacién del derecho a la alimentacién a nivel nacional,
la ley marco debera identificar o crear una institucion encargada de la vigilancia
(véase a continuacién).

3.12.2 TIPIFICACION O CREACION DE LA INSTITUCION ENCARGADA DE
LA VIGILANCIA

La ley marco debera crear o designar la institucion encargada de la vigilancia del
derecho a la alimentacion a nivel nacional tomando en consideracion el tipo de
instituciones existentes, sus atribuciones y capacidades. La institucion encargada
debe enfocar su actividad en la vigilancia de los derechos humanos, no obstante,
también debe tener la capacidad de identificar los indicadores correctos,
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interpretar los datos obtenidos del proceso de vigilancia “técnica” desde la
perspectiva de los derechos humanos y, sobre todo, coordinar las evaluaciones
de otras entidades asociadas al proceso de vigilancia en torno a un proceso
participativo.'”? La ley debe establecer los elementos centrales del mecanismo y
su funcionamiento, y en caso necesario y pertinente, dejar los detalles respecto
de las tareas encomendadas a las normas de desarrollo de la ley, que deberan ser
adoptadas dentro de un determinado periodo de tiempo.

Lainstitucién que finalmente sera designada para cumplir esta labor debera contar
con todas las facultades correspondientes para poder acceder a las entidades
gubernamentales y exigir la informacion precisa, asi como la capacidad de analizar
e interpretar la informacion pertinente y transformarla en recomendaciones en
materia de politicas. Ante todo, la institucidon debe funcionar de manera autébnoma
de la direccién del gobierno, ya que la credibilidad de sus recomendaciones
dependera de ello. De hecho, uno de los principios fundamentales de la vigilancia
es que su eficacia esta supeditada a la separacion que exista entre el vigilante y
el vigilado. Sélo de esta manera sera posible determinar de manera objetiva el
progreso alcanzando en larealizacion del derecho ala alimentacion. Estainstitucion
podria pertenecer al gobierno, siempre y cuando no tenga responsabilidades
operacionales o atribuciones especiales en el ambito del derecho a la alimentacion
y no esté sometida a presiones de otros 6rganos del gobierno. La Unidad del
Derecho a la Alimentacion de la FAO ha desarrollado una lista de comprobacién
de competencias y responsabilidades de la institucion encargada de la tarea de
vigilar la realizacién del derecho a la alimentacion. Estas incluyen: un mandato
claro; recursos humanos y financieros disponibles y adecuados; un plan de
trabajo que especifica los plazos para los productos; una fuerte estrategia de
difusion dirigida a los partes interesadas; un alto grado de credibilidad; acceso
efectivo a todas las fuentes de informacion pertinentes; comités asesores con
competencias en materia de conocimientos técnicos y derechos humanos, y una
buena capacidad de promocién y comunicacién.’

Dependiendo del contexto nacional, entre las posibles instituciones que podrian
dirigir la vigilancia se encuentran:

a) Laautoridad nacional para el derecho a la alimentacién, si ya ha sido creada o,
en caso contrario, un ente interministerial de coordinacioén con caracteristicas
similares a las de una comisién nacional o consejo parala seguridad alimentaria
y nutricional.

172 Lainstitucion designada para la vigilancia debe contar informacién y trabajo de otras instituciones
de vigilancia existentes en el pais. Véase FAQ. 2006c¢, p. 43.

173 Esta lista de comprobacion esta basada en los asi llamados “Principios de Paris”, relativos al
estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales de proteccion y promociéon de los derechos
humanos, aprobadas por la Asamblea General en su Resolucion A/RES/48/134 del 20 de Diciembre
de 1993 (véase el sitio en Internet del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en: http.//www2.ohchr.org/English/law/parisprinciples.htm. Véase FAO, 2008, Vol. |, Capitulo 5.
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Silaley marco ha creado una autoridad nacional para el derecho a la alimentacion o ha
designado a un érgano interministerial ya existente para cumplir esta funcion, lo lIégico
seria designar a esta entidad para dirigir la vigilancia de la realizacion del derecho
a la alimentacion. La ventaja de esto es que, al reunir a representantes de diversos
sectores, se garantizaria un enfoque integral de las actividades gubernamentales
y maximizaria la interpretacion intersectorial de los resultados de la vigilancia. Esta
opcién también podria facilitar el intercambio de informacion entre los diversos
organos gubernamentales en todos los niveles del gobierno. En el caso de que
haya sido creada en el nivel superior de gobierno, esta institucion también contaria
con las atribuciones politicas necesarias para exigir toda la informacion que pueda
necesitar, asi como para ejercer influencia sobre la formulacion de politicas en base
a los datos recabados. En cambio, una autoridad para el derecho a la alimentacién o
una comisiéon o consejo para la seguridad alimentaria y nutricional reconvertida que
cuenten entre sus miembros con representantes ministeriales podrian carecer de la
autonomia suficiente para llevar a cabo su labor de manera objetiva y exhaustiva sin la
interferencia de los ministerios. Por lo demas, separar las funciones de coordinacion
de las de vigilancia permitiria garantizar que los parametros de referencia tengan un
verdadero impacto en la accién futura del gobierno.

b) Un érgano especializado auténomo o institucion nacional de derecho humanos.

La ley marco, siempre y cuando se cuente con recursos suficientes, podria
establecer un 6rgano especializado autbnomo para vigilar el cumplimiento y
desempefio del gobierno en la realizacion del derecho a la alimentacién (como una
comisioén sobre igualdad racial o sobre el VIH/SIDA). Una alternativa mas realista
seria asignar la funcién de vigilancia a una entidad independiente ya existente
como una institucion nacional de derechos humanos. La Directriz 18 sobre el
derecho a los alimentos reconoce la importancia de las instituciones de derechos
humanos en este ambito y recomienda que deben “incluir en sus mandatos la
realizacion progresiva del derecho a una alimentacién adecuada”.

Esta alternativa ofrece varias ventajas. Las instituciones nacionales de derechos
humanos como las comisiones de derechos humanos o el defensor del pueblo
son, por excelencia, instituciones cuyo mandato es precisamente vigilar y
promover la realizacion de los derechos humanos.™ Aunque sus atribuciones y
funciones variaran de un pais a otro, en términos generales puede decirse que
su desarrollo ha sido a escala mundial, tal como demuestra el creciente nimero
de entidades de este tipo en todas las regiones.”” Muchas de estas instituciones
nacionales suelen estar vinculadas de una manera u otra a la rama ejecutiva del

174 Véase arriba, nota 168.

175 Yase han establecido comisiones de derechos humanos en paises con un sistema juridico basado
en el derecho consuetudinario (por ejemplo, Australia, India, Irlanda, Nueva Zelandia y Sudafrica) y en
Africa y los paises del sur de Asia (algunos de ellos paises con derecho consuetudinario también), sin
embargo, los Defensores del Pueblo para los derechos humanos han adquirido el rango de institucion
nacional en Europa septentrional, América Latina y en algunos paises de Europa Central y Oriental.
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gobierno, aunque generalmente pueden actuar de manera bastante auténoma,
sin la intervencion del gobierno. Esta autonomia puede garantizarse por medios
juridicos, operativos y financieros, procedimientos democraticos y abiertos
para designar y despedir a sus funcionarios, y por la forma en que operan. Las
instituciones nacionales de derechos humanos cuentan con un alto grado de
credibilidad debido al mandato juridico que se les ha otorgado; también disponen
de los conocimientos y competencias para interpretar y analizar exhaustivamente
la informacién de vigilancia en materia de derechos humanos. Aunque estos
organos solo se han centrado esencialmente en los derechos civiles y politicos,
en muchos paises su mandato ha sido ampliado para abarcar la vigilancia de
todos los derechos humanos. En el Recuadro 52 se incluyen algunos ejemplos
de instituciones de derechos humanos encargadas de vigilar la realizacion de los
derechos humanos econdmicos, sociales y culturales.

RECUADRO 52. El papel que desempeian las instituciones de derechos humanos
- Ejemplos de practicas nacionales

La Comisién Nacional de Derechos Humanos de la India se cre6 mediante la Ley de
Proteccion de los Derechos Humanos de 1993. Su mandato consiste en proteger y
promover los derechos consagrados en la Constituciéon de la India o reconocidos en
el PIDESC. La Comision ha cumplido un papel activo en la vigilancia del desemperio
del gobierno en materia de derechos humanos, incluidos los derechos econémicos,
sociales y culturales; periédicamente presenta sus recomendaciones respecto de
modificaciones que deben introducirse en la legislacién vigente o propuesta. Asi,
por ejemplo, la Ley Nacional de Empleo Rural, que garantiza un minimo de 100

dias de empleo al afio, ha sido modificada a fin de eliminar la referencia a ‘una
persona sana’ de cada familia, a instancias de la Comision. Otra enmienda a la Ley
de Sucesién Hindu ha tenido como resultado que los hombres y las mujeres tengan
los mismos derechos sobre la propiedad, incluidas las tierras agricolas, lo que ha
tenido importantes repercusiones en relacion al empoderamiento de las mujeres y la
eliminacién de la discriminacién de por razones de sexo.

La Comision Nacional de Derechos Humanos de la Republica de Corea incorporé
recientemente la aplicacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales
(DESC) a su lista de prioridades. Por este motivo, la Comision cre6 un instituto de
investigacion de los DESC integrado por académicos, abogados y activistas del
ambito de los derechos humanos, para llevar a cabo un analisis profundo de estos
derechos en Corea. La Comisién esta actualmente elaborando recomendaciones en
materia de politicas relativas, entre otros ambitos, al desalojo forzado (con especial
incidencia en el derecho a la vivienda).
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174

RECUADRO 52. El papel que desempenan las instituciones de derechos humanos
- Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

La labor permanente de la Comisién de Derechos Humanos de Nueva Zelanda
para la implementacién del Plan de Accién para los Derechos Humanos contiene
un componente de vigilancia importante. La Comision ha puesto en marcha

un programa juridico y de formulacién de politicas con miras a presentar
recomendaciones y propuestas al gobierno central y a los gobiernos locales

en relacion con la observancia de politicas y propuestas legislativas en materia

de derechos humanos. Las observaciones de la Comision respecto de la
trascendencia de los DESC son de vital importancia, dado que los actuales procesos
gubernamentales s6lo requieren que las politicas sean analizadas formalmente para
verificar si se ajustan a los derechos civiles y politicas contenidos en las leyes de
derechos humanos de Nueva Zelanda.

La Constitucion de Sudafrica obliga de manera explicita a la Comisiéon Sudafricana de
Derechos Humanos a vigilar los derechos econémicos, sociales y culturales, incluido
el derecho a la alimentaciéon Con miras a afianzar la proteccién de estos derechos, la
Comision debe investigar, informar y realizar estudios para verificar el cumplimiento de
los derechos econémicos y sociales, adoptar medidas para garantizar que se preste
reparacion a las victimas de violaciones de estos derechos y educar a las entidades
del Estado sobre la necesidad de proteger y promover estos derechos. La Comision
debe solicitar cada afio a las entidades pertinentes del Estado la informacion sobre

las medidas que se han tomado en aras de la realizacion de los derechos sociales y
econdémicos, incluido el derecho a la alimentacién. La Comision posteriormente publica
un informe sobre el desempefio del Estado en materia de derechos econémicos y
sociales sobre la base de estos datos. La Comision también ha realizado audiencias
publicas en diversos lugares del pais y ha organizado varios talleres consultivos y
educativos para funcionarios de gobierno y organizaciones de la sociedad civil.

La Comision de Derechos Humanos de Uganda, en conformidad con la Constituciéon
de 1995, tiene la obligacion de presentar ante el Parlamento informes anuales sobre
la situacion de los derechos politicos, civiles, econémicos, sociales y culturales en

el pais. Los informes han analizado la situacién de algunos de los DESC en Uganda.
La Comision se elaborando actualmente mecanismos de vigilancia del derecho a
una alimentacion adecuada, el derecho a vivienda digna, el derecho a educacion

y el derecho a abrigo adecuado. La comision trabaja activamente en la vigilancia

de las obligaciones del Estado en materia de derechos humanos: ha presentado
varias recomendaciones al Parlamento para que estos derechos sean incluidos en la
Constitucién y garantizar los derechos humanos y las libertades fundamentales.

Fuentes: NHRC and OHCHR Indlia, 2005.Ver http://nhrc.nic.in/Publications/escr.pdf
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Con independencia de la alternativa que se elija, lo que realmente importa es
que la institucion que asumira la vigilancia cuente con los recursos humanos
y financieros necesarios y la credibilidad suficiente para vigilar y promover
efectivamente el derecho a la alimentacion de manera auténoma. Asimismo,
cuando sea pertinente, la institucion que haya sido establecida o designada a
través de la ley marco para ejecutar la vigilancia también deberia contar con la
representacion de organizaciones de la sociedad civil (véase la Seccion 3.13.2
a continuacioén).
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3.13
DISPOSICIONES SOBRE

LA REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DE LA SOCIEDAD CIVIL

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién invitan a los Estados a
“velar por que las instituciones pertinentes posibiliten la participacién plena
y transparente del sector privado y de la sociedad civil, y en particular de
representantes de los grupos mas afectados por la inseguridad alimentaria”.
Los actores no gubernamentales (agricultores, comunidades locales, ONG,
OSC, el sector privado, etc.) deben tener la posibilidad de plantear sus
inquietudes al gobierno y ofrecer sus observaciones respecto de las politicas y
programas que les afectaran.” Como se ha indicado anteriormente, el derecho
a participar en la vida publica ha sido reconocido en diversos instrumentos
internacionales de derechos humanos.”” El principio de participacién debe
incluirse en el capitulo sobre principios de la ley marco, tal como se ha sefialado
antes en la seccion 3.2.5.

La legitimidad de las organizaciones de la sociedad civil esta cimentada en sus
origenes. Son organizaciones que surgen de una necesidad real de la comunidad
o la sociedad que éstas buscan satisfacer. La capacidad que tienen de ejercer
influencia o provocar cambios sociales las convierte en la principal via hacia una
democracia participativa y no representativa; la representacion de la sociedad

176 “La sociedad civil entrafa la participacion, en tanto la democracia parlamentaria entrafia la
representacion... la sociedad civil es complementaria, no es un rival, a la democracia representativa”
(véase Marschall, M. 2001. VVéase también Boyer, B. 2001.

177 El derecho a participar ha sido reconocido implicitamente en el PIDESC (Art. (8 sobre la libertad
de asociacion), 13 (sobre educacion) y 15, (sobre la vida cultural) y de manera explicita en el PIDCP
(Art. 25.1 sobre el derecho a participar en la direccion de los asuntos publicos)). También ha sido
reconocido en la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de la ONU de 1986 y en la Declaracion y
Programa de Accién de Viena de 1993.
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civil no tiene el objetivo de representar los intereses del “pueblo”. En realidad,
los diversos grupos de la sociedad civil siempre representan un determinado
interés de la sociedad y estos intereses suelen contraponerse a otros.

La participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones
tiene como objetivo aumentar la transparencia, eficiencia y eficacia del
gobierno. También permite dar credibilidad y legitimidad a las decisiones
gubernamentales. La participacién activa de todas las partes interesadas en la
realizacion del derecho a la alimentacion permitiria obtener informacién “desde
la base” y garantizar que las politicas se fundamenten en las verdaderas
necesidades, y que las demandas se incluyan en la agenda politica. También
permitiria el debate acerca de las perspectivas y las ideas de quienes se
ven afectados directamente. La participacion activa de la sociedad civil en
el quehacer institucional del 6érgano responsable de vigilar la realizacion del
derecho a la alimentacidn en el pais podria tener la ventaja de permitir que los
mismos actores de la sociedad civil se sientan parte y compartan el sentido de
responsabilidad. De esta manera, se abandonarian demandas y expectativas
poco realistas y aumentaria la participacion e interés en las politicas vy
programas gubernamentales que los mismos grupos ayudaron a forjar.

Por otro lado, la participacion activa de la sociedad civil en el plano institucional,
de acuerdo con la ley marco, plantearia ciertos desafios. El primero seria
integrar la diversidad de intereses en el proceso de formulacion de politicas. Ni
el proceso ni los resultados deben estar influidos de forma desproporcionada
por un solo sector o un grupo reducido de sectores. Otro desafio seria
determinar quién decidira quiénes seran los representantes de la sociedad
que pueden participar (véase la seccion 3.13.3).

En segundo lugar, existe la posibilidad de que, en algunos paises, los grupos
de la sociedad civil no dispongan de la capacidad necesaria, lo que dificultaria
su participacion efectiva. La participacion exige conocimientos y la capacidad
de poder contribuir de manera significativa a los debates, la definicion de
prioridades, el analisis y la evaluacion de politicas y programas. Finalmente, si
no existe una cultura de colaboracién entre los gobiernos y la sociedad civil,
o si las estructuras gubernamentales no permiten la participacion plena de
los grupos y asociaciones de la sociedad civil en condiciones de igualdad y
respeto, sera dificil generar esta participacion.

Por estos motivos, es sumamente importante que la ley marco establezca
claramente los mecanismos institucionales y los procesos de consulta. En las
siguientes secciones se examinaran algunas de las principales areas que la ley
marco debe abordar para aumentar las probabilidades de que los grupos de la
sociedad civil participen de manera efectiva y significativa.
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3.13.1 AMBITOS DE PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

La ley marco debe identificar los ambitos en los que las autoridades publicas
competentes — en todos los niveles — deben o deberian buscar y tomar en
consideracion los aportes de la sociedad civil. Estas contribuciones incluyen la
elaboracién de politicas y leyes, el establecimiento de parametros de referencia
y la evaluacion de la realizacion del derecho a la alimentacion. En los casos
en que sea necesario y oportuno, estas contribuciones de la sociedad civil
también pueden estar garantizadas en el proceso de toma de decisiones a nivel
administrativo.

Las organizaciones de la sociedad civil, por naturaleza, son las mas cercanas
a las personas cuyo derecho a la alimentacion debe ser respetado, protegido
y realizado. La ley marco debe, por lo tanto, obligar a las autoridades publicas
competentes, en todos los niveles, a establecer un proceso de consulta
que garantice que las opiniones de las organizaciones de la sociedad civil
involucradas en el tema sean tomadas en cuenta en el momento de elaborar
las politicas o programas que podrian tener alguna injerencia en el ejercicio del
derecho a la alimentacioén o algunos de sus componentes.

Sin embargo, es en el ambito local donde las personas pueden definir
mejor sus problemas prioritarios y encontrar la forma mas adecuada de
resolverlos. Los gobiernos locales pueden convertirse en una fuente crucial
de empoderamiento al ofrecer oportunidades concretas para que la poblacion
participe en el proceso de toma de decisiones a nivel local, cumpliendo la
funcion de portavoz de las necesidades locales en las instancias superiores
y proporcionando apoyo adecuado a las iniciativas de la poblacién local.'”®
La participacion de la sociedad civil en los niveles subnacionales y locales de
gobierno tendrian una doble ventaja: por un lado, las decisiones del gobierno
podrian adaptarse mejor a las necesidades e inquietudes reales de la poblacién
y, por otro, los grupos de la sociedad civil asumirian la responsabilidad y
utilizarian sus estructuras de red para fortalecer las capacidades y aumentar
la sensibilizacién de la poblacién en materia del derecho a la alimentacion y las
acciones gubernamentales en este ambito.

La sociedad civil debe participar activamente en la definicién de indicadores
apropiados y la medicion del progreso alcanzado en la realizacion del derecho a
la alimentacién en el pais. Su participacion en las actividades de vigilancia podrian
contribuir a evitar que los parametros se establezcan a un nivel demasiado bajo y
permitiria alcanzar un acuerdo lo suficientemente amplio sobre lo que constituye
un nivel adecuado de progreso.

Es improbable que la ley marco defina el proceso de consulta especifico
que se empleara (lo resolveran los instrumentos de implementacion). Entre

178 Véase FIDA, 1995.
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los mecanismos de consulta que podrian emplearse se incluyen: solicitudes
de propuestas por escrito de personas y grupos interesados; realizacion
de audiencias publicas con diversas comunidades y convocatoria de mesas
redondas con la participacion de diversos grupos ciudadanos. En las areas
rurales o con presencia de grupos étnicos minoritarios, seria preferible realizar
audiencias orales en los idiomas locales para garantizar una mayor participacion.

La ley marco, para garantizar la participacion de los ciudadanos y asegurarse
que el Estado cumpla un papel dinamico en el proceso, podria exigir:

& La existencia de garantias de que se realizaran consultas para examinar
areas especificas de aplicacion de la ley marco;

€ La realizacion de una audiencia publica cada dos afos en la que el Estado
estaria obligado a informar sobre los avances alcanzados en la aplicacién
de la ley marco y en la realizacion progresiva del derecho a la alimentacién
en el pais.

An equivalent duty could also be established for subnational public authorities.

3.13.2 MECANISMOS INSTITUCIONALES Y FORMAS DE
REPRESENTACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

Existen varios mecanismos que podrian ser puestos en practica para garantizar
la representacion de la sociedad civil en los procesos de toma de decisiones,
planificacién y aplicacion relativos al derecho a la alimentaciéon.'” La ley marco
podriainstitucionalizar la participacién ciudadana de tres maneras: i) permitiendo
la participacién de representantes de la sociedad civil ante la autoridad nacional
para el derecho a la alimentacién; ii) creando un grupo consultivo para asesorar
a la autoridad para el derecho a la alimentacién vy iii) ambas alternativas.

Un gran numero de paises ha formalizado la participacion ciudadana en el
proceso consultivo para las decisiones a nivel gubernamental en las Ultimas
décadas permitiendo la participacion de la sociedad civil en las entidades de
coordinacion nacional: los representantes de la sociedad civil han participado
en el quehacer de las autoridades nacionales de coordinacion en materia de
proteccion ambiental, VIH/SIDA, drogas, corrupcion y justicia penal, entre
otras areas. También se han adoptado diversas leyes en materia de seguridad
alimentaria y nutricional que estipulan la participaciéon de representantes de
la sociedad civil en los consejos nacionales para la seguridad alimentaria y
nutricional (véase el Recuadro 53).

179 Para un andlisis interesante de las formas de cooperacion gobierno-sociedad civil en Europa,
véase Bullain, N. y Toftisova, R. 2005.
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RECUADRO 53. Representacion de la sociedad civil en los é6rganos de
coordinacion nacional - Ejemplos de practicas nacionales

En Ecuador, Guatemala y Nicaragua, los Consejos Nacionales de Seguridad
Alimentaria y Nutricional incluyen entre sus miembros representantes de
organizaciones de la sociedad civil (uno, cinco y dos, respectivamente).

En Uganda, el Proyecto de Ley sobre Alimentacion y Nutricion estipula la
participacion de un representante de organizaciones de la sociedad civil del ambito
de la seguridad alimentaria y nutricion, y uno de las asociaciones de campesinos.

La ley marco debera definir la funcion especifica que deberan cumplir los
representantes de la sociedad civil en las entidades de coordinacién nacional, es
decir, sitendran derecho avozy voto o sélo podran participar como observadores.
Aun con derecho a voz y voto, el hecho de tener una participacion tan limitada
en términos numéricos podria limitar su capacidad de ejercer influencia en la
toma de decisiones de la autoridad responsable de la seguridad alimentaria. Su
representacion ante dicha autoridad deberia, por lo tanto, complementarse con
otros procesos “indeterminados” de consulta (véase arriba).

Otra posibilidad es simplemente convocar un grupo consultivo independiente
adscrito al érgano de coordinacion y toma de decisiones o el 6rgano técnico
ejecutivo. Este mecanismo permitiria que las demandas e intereses de la
poblacién mas afectada sean considerados en el momento de tomar decisiones
importantes y definir las politicas a nivel gubernamental. Dicha entidad consultiva
podria estar integrada exclusivamente por representantes de la sociedad civil o
contar con representacion ecuanime del gobierno y de grupos de la sociedad
civil. La primera alternativa es la que adopté Guatemala a través de la Ley del
Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, mientras que en Brasil
se implementd el segundo mecanismo (véase el Recuadro 49).

La entidad consultiva podria ser autbnoma o estar adscrita a la autoridad
nacional para el derecho a la alimentacién. Una de las ventajas de esta ultima
alternativa es que permitiria a los representantes de la sociedad civil trabajar
directamente con los miembros de alto rango del gobierno y, de esta manera,
tener mayor voz en la toma de decisiones. Podria facilitarse esta situacion si se
define claramente el caracter juridico de los aportes del grupo consultivo, asi
como la metodologia de trabajo y los criterios de seleccion de sus miembros.
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Otro punto importante que debera resolver la ley marco es la fuerza de ley que
se otorgara a las contribuciones de los participantes de la sociedad civil. La ley
podria indicar, por ejemplo, que la autoridad publica competente “debera” o
“deberia” tomar en consideracion sus contribuciones o que debera justificar de
manera clara los motivos para no aplicar dichas recomendaciones.

La forma mas adecuada de representacion de la sociedad civil evidentemente
estara sujeta a las circunstancias especificas del pais. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, la mejor solucidén parece ser una combinacién de dos
alternativas: representacion ante la entidad nacional que coordina la toma de
decisiones junto con la creacién de un grupo consultivo para dicha entidad,
como muestra la Figura 2. Esta estructura para la autoridad responsable del
derecho a la alimentacién podria garantizar en la practica una participacion mas
amplia de representantes de la sociedad civil en el proceso de realizacién del
derecho a la alimentacion.

FIGURA 2: Modelo de coordinacion de tres niveles

Autoridad para
el derecho
a la alimentacion

C')rgano de coordinacion (')rgano Grupo consultivo
y toma de decisiones técnico ejecutivo de la sociedad civil

3.13.3 CRITERIOS DE SELECCION Y REPRESENTACION

Todas las organizaciones de la sociedad civil con un interés en el derecho a la
alimentacion o alguno de sus componentes deberian ser consultados en el caso
de que sus intereses se vieran afectados. Sin embargo, es muy dificil lograr esto
en la préactica. Por lo tanto, para garantizar una representacion efectiva de los
representantes de la sociedad civil, es fundamental establecer de forma clara el
proceso y criterios de seleccion (véase el cuadro 54).
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El proceso de seleccidon debe ser participativo, no discriminatorio y transparente.
Por ejemplo, la ley marco debe establecer como participaran los diversos grupos,
es decir, si contaran con representacion permanente o por turnos. Por otro lado, ni
la ley marco ni los instrumentos para aplicarla deben identificar especificamente los
grupos de la sociedad civil que pueden tener representacion ya que se corre el riesgo
de excluir grupos que no han sido mencionados o “reconocidos” por el gobierno. De
igual forma, la ley marco debe garantizar que los representantes de la sociedad civil

RECUADRO 54. Seleccion de representantes de la sociedad civil - Ejemplos
de practicas nacionales

En Brasil, 1a ley estipula que la Conferencia Nacional para la Seguridad Alimentaria y
Nutricional establecera los criterios y procedimientos para elegir los miembros ante
el Consejo Nacional (Art. 12).

En Guatemala (Normativa n.° 75, que establece una Reglamento para el Sistema
Nacional de Seguridad alimentaria y nutricional), la lista de sectores que tendran
representacion ante la entidad nacional de coordinacion se define de forma previa e
incluye representantes de los pueblos indigenas, campesinos, industria privada, iglesias,
académicos, ONG, organizaciones de mujeres y consejos profesionales (Art. 31).

El Proyecto de Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Uganda establece

que se le otorgara al Primer Ministro o al Ministro (pendiente de definicion) la

facultad de designar un representante de las organizaciones de la sociedad civil y

de las asociaciones de agricultores. Este desempefiara sus funciones “en consulta
con dichas organizaciones y autoridades segun lo estime conveniente el Primer
Ministro o el Ministro, y entre las personas idoneas en virtud de sus antecedentes
profesionales y experiencia en el area de la alimentacion y nutricion”. También debera
tomar en consideracion la capacidad organizacional de la entidad y garantizar una
representacion efectiva e igualdad de género” (Art. 13. (2-4)).

sean elegidos por la misma sociedad civil y no por invitacion del gobierno.

Para asegurar una representacion justa, la ley marco podria exigir a los grupos de la
sociedad civil un equilibrio entre areas de especializacion, regiones del pais y otros

criterios, entre los que se incluyen:

& La capacidad del grupo de representar a las comunidades pertinentes.

€ El tamano del grupo que representan.

& Las caracteristicas geograficas (urbana, rural, forestal).
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& Las capacidades técnicas de la organizacion en el ambito del derecho a la
alimentacion.

& La capacidad organizacional del grupo.
& El equilibrio en términos de género.

& El equilibrio en la representacion de las comunidades pertinentes y
los intereses dentro de la sociedad (agricultores, pueblos indigenas,
pescadores, comunidades locales, comunidades forestales, etc.).

El factor mas importante es que los criterios no deben dejar fuera a ninglin grupo en
particular. El 6rgano responsable de designar a los representantes de la sociedad
debe comprobar si efectivamente se han cumplido los criterios pertinentes en
cada caso.

Finalmente, también debe tomarse en consideracion si los grupos de la sociedad
civil ya cuentan con algun sistema de consulta efectiva y democratica. Con
seguridad, la ley marco no tendra un impacto real, pero los mecanismos para
aplicarla si podrian ayudar a indicar cual sera el grado de representatividad
efectiva de las personas seleccionadas (por ejemplo, como sera el proceso de
consulta con las comunidades cuyos intereses representan) y como se rendiran
cuentas (por ejemplo, cual sera el procedimiento para la presentacion de informes
a nivel local).
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3.14
DISPOSICIONES EN MATERIA
DE RECURSOS

Los principales factores que tienen una incidencia significativa en la realizacion de
los derechos humanos garantizados por ley son la disponibilidad y accesibilidad
de los mecanismos que permiten a las personas presentar un recurso en caso
de violacion de estos derechos. Junto con el principio basico del estado de
derecho y como parte integral de éste, el acceso a la justicia para que se cumpla
el derecho a la alimentacién es, por ende, de trascendental importancia. En virtud
del derecho internacional relativo a los derechos humanos, el acceso a la justicia
incluye el derecho a un “recurso efectivo” en caso de que sus derechos hayan
sido violados.”® Aunque la justiciabilidad de los derechos econémicos, sociales
y culturales ha sido cuestionada durante tiempo,'®! existen autores que han
demostrado la inconsistencia de estas posiciones.'®? La idea de justiciabilidad
generalmente se refiere a la posibilidad que tiene un individuo de entablar ante los
tribunales o autoridad independiente una denuncia por presunta violacion de sus
derechos humanos (por ejemplo, el derecho a la alimentacion) y exigir la debida
reparacion cuando haya sido demostrada dicha violacion. Hoy se reconoce
ampliamente que la proteccion de los derechos humanos en el plano nacional

180 Véase, por ejemplo, el articulo 8 de la DUDH, el articulo 2.3 del PIDCP vy los articulos 6 y 13 del
CEDH.

181 Laidea de “justiciabilidad” generalmente se refiere a la posibilidad de que un derecho sea sometido
ajuicio ante los tribunales y que se exija su cumplimiento. Véase por ejemplo, Vierdag, E.G. 1978.

182 Véase, por ejemplo, van Hoof, G.J.H. 1984; Eide, A. 1993; Scheinin, M., 1995. El reconocimiento
internacional de la justiciabilidad de los derechos econdmicos, sociales y culturales se basa
fundamentalmente en la consideracion frecuente de los tribunales de muchos Estados, asi como
de los mecanismos internacionales y regionales de derechos humanos, de cuestiones que tienen
incidencia en estos derechos. Véase, por ejemplo, Eide, A., Krausse, C. y Rosas, A. 2001 and Borghi,
M. y Postiglione Blommestein, L. eds. 2006.,
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no se puede garantizar sin el poder judicial, que cumple la funcién de garante
final de estos derechos.'®® No obstante, algunos aun sostienen que los derechos
econdémicos y sociales no son justiciables.'8

El derecho a un recurso efectivo no debe interpretarse necesariamente en
el sentido de la exigencia de un recurso judicial para cada caso; los recursos
administrativos suelen ser menos costosos, mas rapidos y mas accesibles que
los procedimientos judiciales formales. Sin embargo, estos procesos o recursos
administrativos deben ser accesibles, no onerosos en términos de costos, rapidos
y eficaces. También es conveniente que exista un derecho ultimo de apelacion
judicial con respecto de procedimientos administrativos de este tipo. Sin embargo,
hay algunas obligaciones, como las referentes a la no discriminacion, respecto de
las cuales pareceria indispensable establecer algun tipo de recurso judicial para
que pudieran considerarse cumplidas las prescripciones del PIDESC (OG 9, Parr.
9). En cuanto a las Directrices sobre el derecho a la alimentacién, éstas invitan a
los Estados a contemplar mecanismos administrativos, cuasi judiciales y judiciales
para proporcionar vias de recurso adecuadas, eficaces y rapidas, accesibles, en
particular, a los miembros de grupos vulnerables (Directriz 7.2).

Por lo tanto, la aplicacién del principio del estado de derecho y el acceso a la
justicia en el contexto de la ley marco exige que se establezcan disposiciones
claras sobre los mecanismos para interponer un recurso ante una presunta
violacion de derechos. Dichas disposiciones también contribuirian a la aplicacion
del principio de rendicién de cuentas de las autoridades publicas competentes
para que sean respetadas y cumplidas las disposiciones de la ley marco. Lo mas
adecuado seria que dichas disposiciones incluyeran recursos administrativos y
judiciales, asi como los mecanismos cuasi judiciales como las comisiones de
derechos humanos o el Defensor del Pueblo.

Cada uno de estos instrumentos sera examinado por separado.

3.14.1 RECURSOS ADMINISTRATIVOS

En lapractica, en muchos sistemas nacionales se deben agotar todos los procesos
de revision administrativa antes de que pueda interponerse una demanda judicial.
Las decisiones, acciones u omisiones administrativas generalmente pueden ser
impugnadas ante una autoridad administrativa superior (véase el Recuadro 55).

183 Segun el CESCR, toda persona o grupo que sea victima de una violacion del derecho a una
alimentacion adecuada debe tener acceso a recursos judiciales adecuados o a otros recursos
apropiados en los planos nacional e internacional. Todas las victimas de estas violaciones tienen
derecho a una reparacion adecuada que puede adoptar la forma de restitucion, indemnizacion,
compensacion, satisfaccion o garantias de no repeticion (OG 12, parr. 32).

184 Véase, por ejemplo, Dennis, M. J.y Stewart, D.P. 2004, p. 515.
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La autoridad superior competente debe contar con las atribuciones necesarias para

Tanto las decisiones o medidas administrativas que supongan una infraccion
de las disposiciones de la ley marco o su legislacion derivada, como la omisién
del cumplimiento de una obligacion relativa a dichas disposiciones podran ser

impugnadas ante una autoridad administrativa superior.

imponer todas las medidas que estime necesarias para reparar dicha violacion.

Un

los

pais también podria simplemente optar por incorporar una disposicion que
haga referencia a la legislacion vigente en materia de las responsabilidades de
funcionarios publicos. En el Recuadro 55 se ofrecen algunos ejemplos de

disposiciones juridicas en materia de recursos administrativos.
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RECUADRO 55. Recursos administrativos para hacer cumplir el derecho a la
alimentacién - Ejemplos de practicas nacionales

En México, la Ley de Desarrollo Social de 2004 estipula que “toda personas u
organizacion de la sociedad civil podra presentar ante la contraloria social la
denuncia por hechos acto u omisién, que produzca o pueda producir dafios en el
ejercicio de los derechos establecidos en esta Ley” (articulo 62), incluyendo de esta
manera el derecho a la alimentacion consagrado en el articulo 4 de la Ley. Ademas,
la Ley garantiza el pleno ejercicio de la “denuncia popular como un instrumento de
acceso a la justicia en materia de desarrollo social”. Por lo tanto, cualquier persona
podra denunciar ante la Contraloria Social las acciones emprendidas por las
autoridades competentes que considere constituyen una violacién de cualquiera de
los derechos consagrados en la Ley (arts. 64 a 67).

El Proyecto de Ley de Seguridad Nutricional y Alimentaria de Sudéfrica estipula que
“cualquier persona afectada puede demandar al Ministerio (de Agricultura) por una
decision tomada por cualquier persona en representacion del Ministro en relacion
con esta Ley (Art. 39.1).

El Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de Nicaragua
establece que “La violacién por accién u omisién de las disposiciones establecidas en la
presente ley, es causal de infraccion administrativa por parte de los funcionarios publicos
que corresponda en base a la Ley de Servicio Civil. El reglamento de la presente ley
establecera cada caso de aplicaciéon de sanciones administrativas” (Art. 34). Ademas
estableceran la revision de reclamos y apelaciones administrativas por cualquier persona
que considere que su derecho ha sido violado como resultado de un acto administrativo
emitido por una autoridad administrativa en base a la presente ley. (Art. 36).
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RECUADRO 55. Recursos administrativos para hacer cumplir el derecho a la
alimentacién - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

El Proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacion Adecuada del Peru estipula
que “Los funcionarios de dependencias publicas del Gobierno Nacional y de

los gobiernos regionales y locales que impidan el ejercicio del derecho a una
alimentacion adecuada seran sancionados de acuerdo a lo establecido en la Ley
Marco del Empleo Publico, Ley n.° 28175” (Art. 16).

Laley marco debe estipular que lalegislacion olas normas de ejecucion establezcan
procedimientos administrativos eficaces y las reparaciones correspondientes.
Los recursos exclusivamente administrativos deben ser complementados con el
derecho a una revision judicial ante el tribunal competente.

3.14.2 RECURSOS JUDICIALES

En la mayoria de los paises, los tribunales ordinarios velan por la proteccion de
los derechos humanos. A pesar de que pueden existir otros recursos especificos
en el ordenamiento juridico interno (por ejemplo, en virtud de leyes sectoriales
especificas o la Constitucion), la ley marco debe introducir un recurso general en
el ambito del derecho a la alimentacion. Esto permitiria a las personas afectadas
presentar una demanda no sélo en caso de infraccién de las disposiciones de
la ley, sino también y sobre todo, para impugnar las limitaciones impuestas por
una determinada ley al ejercicio de su derecho a la alimentacion. Por ejemplo,
una persona podria ampararse en la ley de seguridad social no solo para
denunciar que no se le ha entregado una prestacion, sino el hecho de que las
ayudas asignadas en virtud de la ley de seguridad social no permiten garantizar el
acceso a alimentos suficientes y adecuados o, en el caso de la legislacién sobre la
inocuidad de los alimentos, que el nivel de las normas de seguridad establecidas
no permiten garantizar la proteccion del derecho a la alimentacion.

La ley marco deberia incluir una disposicion que estipule que:

& Cualquier persona que sienta que se ha vulnerado su derecho a la alimentacion,
conforme ha sido definido en la ley marco, puede recurrir a los tribunales para
que esta situacion sea examinada.

El derecho a recurrir a un tribunal incluye el derecho a que se cumpla la decision
del tribunal. Sin esto, el derecho a recurso judicial no tendria efectividad alguna.
Por lo tanto, el tribunal no sélo determina si se ha cometido una violacion de
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un derecho humanos, sino que ordena la reparacion correspondiente una vez
reconocida la violacion.

Losrecursosjudiciales paraviolaciones de los derechos humanos pueden variar
segun el sistema juridico de cada pais (sistema de derecho consuetudinario/
ley civil), segun el derecho humano invocado (civico y politico/econémico,
social y cultural)'® y las caracteristicas del tribunal competente para dirimir
(corte suprema, tribunal constitucional o tribunales ordinarios). Teniendo en
cuenta el caracter complejo y multifacético del derecho a la alimentacién, las
posibles reparaciones ordenadas por el tribunal para casos de violaciones del
derecho humano a la alimentacién'® podrian incluir:

& La restitucion de derechos (por ejemplo, estableciendo un derecho a
una determinada prestacion, restableciendo el acceso a los medios de
subsistencia, retirando alimentos nocivos del mercado).

& El cese de la violacién o las garantias de que no se repetira (por ejemplo,
paralizar actividades de explotacién forestal, prohibir la mineria en
ciertas zonas para evitar cualquier interferencia futura en el derecho a la
alimentacion).

& Larehabilitacion (por ejemplo, llevar a cabo una investigacion exhaustiva y
eficaz que establezca las responsabilidades de los agentes u organismos
del Estado asi como de agentes privados en los actos u omisiones que
llevaron a la comisién de una grave violacion del derecho a la alimentacion,
como el caso de las muertes por inanicién o por consumo de alimentos
nocivos); la rehabilitacion generalmente lleva consigo una indemnizacion
por los dafios causados por la violaciéon de un derecho.

& La indemnizacion, en especie o monetaria, por el dafio (material y moral)
causado por la violacion del derecho a la alimentacién (por ejemplo,
ofrecer un territorio alternativo apto para la agricultura en caso de algun
desalojo necesario para utilizar dichas tierras en aras de un interés publico
apremiante, o para compensar la pérdida de una cosecha a raiz de alguna
actividad industrial no regulada).

185 El reconocimiento internacional de la justiciabilidad de los derechos econdmicos, sociales y
culturales se basa en la frecuente consideracion de los tribunales nacionales en muchos Estados y
los mecanismos internacionales y regionales de cuestiones que tienen injerencia en estos derechos.
Véase, por ejemplo, Liebenberg S., 2001, p. 25, and Borghi, M. y Postiglione Blommestein eds. 2006.

186 Las directrices de Maastricht sobre las violaciones a los derechos econdmicos, sociales y
culturales (1997) estipulan que “Toda victima de violaciones a los derechos econémicos, sociales
y culturales tiene el derecho al resarcimiento adecuado, en la forma de restitucion, compensacion,
rehabilitacion y satisfaccion o garantias de no repeticion” (Directriz 23).
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& Disponer de recursos sistematicos que tienen como objetivo mitigar o
corregir practicas arraigadas de violaciones de los derechos humanos o
la necesidad de reorganizar los programas gubernamentales, etc. (por
ejemplo, reformar legislacion lesiva del derecho a la alimentacién como las
leyes relacionadas con la desregulacion del sector petrolifero o la mineria,
y establecer programas para la igualdad de género que permitirian reparar
o evitar violaciones futuras).

En el Recuadro 56 se incluye un ejemplo de una disposicién global para recursos
juridicos en casos de violaciones al derecho a la alimentacion.

RECUADRO 56. Recursos judiciales en casos de violaciones del derecho a la
alimentacion - El ejemplo de Honduras

El Proyecto de Ley Marco sobre la Alimentacién en Honduras contiene disposiciones
bastante pormenorizadas sobre la justiciabilidad. El articulo 20 estipula que “Toda
persona o grupo de personas que considere violado o amenazado su derecho a la
alimentacién adecuada tendra acceso a recursos judiciales efectivos u otros recursos
apropiados para la proteccién o el restablecimiento del derecho, los cuales deberan
cumplir con las reglas del debido proceso. La carga de la prueba en los procesos por
violaciones del derecho a la alimentacién corresponderd a la parte demandada (parr. 1).

En aquellos casos en los cuales la violaciéon todavia no se haya consolidado pero
exista una amenaza inminente de violacién, las autoridades judiciales podran adoptar
las medidas cautelares necesarias para garantizar la integridad del derecho y evitar la
ocurrencia de la violacién hasta la adopcion de una decision judicial con efecto de cosa
juzgada (parr. 2).

Todas las victimas de violaciones al derecho a la alimentacion tendran derecho a una
reparacion adecuada mediante restitucion, indemnizacion, compensacion y/o garantia
de no repeticion de la violacion (parr. 3).”

Asimismo, en vista de las posibles consecuencias graves de una violacion del
derecho a la alimentacién, los tribunales también deben tener la facultad de
dictar medidas provisionales de amparo, en caso necesario, hasta que se dé a
conocer la decisién final. En el Recuadro 57 se presenta una breve resefa de
resoluciones provisionales del Tribunal Supremo de la India en uno de los casos
mas emblematicos relacionados con el derecho a la alimentacién que ha tenido
(y sigue teniendo) gran repercusion en relacién con el reconocimiento juridico
del derecho a la alimentacion en la India y la realizacién misma de este derecho.
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RECUADRO 57. Resoluciones provisionales del Tribunal Supremo en el caso
conocido como PUCL contra la Union India y otros y su incidencia
en la realizaciéon del derecho a la alimentacion en la India

Los derechos econémicos, sociales y culturales estan consagrados en la Constitucion

de la India como “principios rectores de las politicas de Estado” y, por lo tanto, no son
vinculantes para los jueces nacionales, sin embargo, a partir de finales de los afios setenta,
la justicia india comenzo a hacer referencia a los principios rectores para interpretar los
derechos civiles y politicos. El Tribunal Supremo ha declarado de manera explicita en varias
oportunidades que el derecho a la vida debe ser interpretado como el derecho “a vivir
dignamente”, lo que incluye el derecho a la alimentacion y las necesidades basicas.

Uno de los casos emblematicos relacionados al derecho a la alimentacion fue el de la
Unidén Popular de Libertades Civiles (PUCL) que presenté una demanda ante el Tribunal
Supremo en 2001, en respuesta a las muertes por inanicién en zonas rurales de la India,
en especial en las regiones de Rajasthan y Orissa castigadas por una devastadora
sequia (véase también el Recuadro 14). La demanda se centr6 en la necesidad general
de defender el derecho a la alimentacion que tiene en cuenta el “derecho fundamental

a la vida” consagrado en el articulo 21 de la Constitucién de la India. El Tribunal
Supremo celebrd audiencias peridédicas desde abril de 2001 y el caso atrajo atencién
nacional e internacional. A pesar de que el dictamen “final” aun esta pendiente, se han
ido emitiendo varias “resoluciones provisionales”. Por ejemplo, el Tribunal Supremo

ha ordenado al gobierno: i) ofrecer aimuerzos preparados para todos los nifios de las
escuelas publicas; ii) entregar 35 kgs de granos por mes, a precios considerablemente
subsidiados, a 15 millones de familias indigentes en virtud del componente Antyodaya
del Sistema de Distribucion Publica; iii) recursos doblemente asignados para Sampoorna
Grameen Rozgar Yojana (el mayor programa de empleo rural de la India de la época que
fue sustituido por el Rural Employment Guarantee Act), y iv) universalizar los Servicios
Integrados para el Desarrollo del Nifio (ICDS).

Fuente: http://www.righttofoodindia.org/index.html

Las causas judiciales relacionadas con presuntas violaciones del derecho a la
alimentacion deberan cumplir los principios basicos generales subyacentes al
sistema de proteccion de los derechos humanos (por ejemplo, la carga de la prueba
y la capacidad procesal). Estos principios podrian variar, dependiendo de la tradicion
juridica del pais. Por lo tanto, seria conveniente que la ley marco hiciera referencia
a los principios pertinentes tal como han sido reconocidos y establecidos en el
ordenamiento juridico interno. En estos casos, los legisladores deben cerciorarse
de que las referencias pertinentes no produzcan confusiéon o duplicidad.
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Los principios pertinentes podrian incluir algunos de los siguientes: quienes no
cuentan con recursos suficientes deben tener la posibilidad de obtener asistencia
juridica; la carga de la prueba debe recaer en la autoridad publica para demostrar
que no se ha vulnerado el derecho en cuestidn; la capacidad procesal de las
asociaciones, organizaciones u otras entidades (ONG, organizaciones de la sociedad
civil e instituciones de derechos humanos) que tienen un interés legitimo en la defensa
y promocion del derecho a la alimentacion, y el deber de los jueces de interpretar
las disposiciones juridicas en cuestion, tomando en consideracion el PIDESC y otros
instrumentos internacionales de derechos humanos pertinentes.

3.14.3 RECURSOS CUASI JUDICIALES

Aunque los tribunales son el principal mecanismo nacional para la proteccion de los
derechos humanos, no cuentan con capacidad independiente para investigar y su funcion
protectora se limitara a los casos que se les remitan. En contraste, las instituciones de
derechos humanos, en caso de que dispongan de atribuciones cuasi judiciales, pueden
emprender una accion judicial por su cuenta y recomendar reparaciones innovadoras
y gran alcance para abordar no sélo las circunstancias particulares de cada una de las
victimas sino las causas y consecuencias sistematicas mas profundas de las violaciones
de los derechos humanos (véase el Recuadro 58).'®" Por lo demas, las causas presentadas
ante las instituciones nacionales de derechos humanos generalmente son mas simples y
menos costosas Y, por ende, mas accesibles para las personas pobres.

Debido aque las violaciones del derecho a la alimentacion (asi como lamayoria de los demas
derechos econdmicos, sociales y culturales) por lo general tienen su origen en problemas
sistematicos o estructurales (por ejemplo, asociados a vicios en la legislacion o en las
politicas de gobierno), las instituciones nacionales de derechos humanos desempefian una
funcién fundamental en el cumplimiento del derecho a la alimentacion.

Entre los recursos para subsanar dichos errores del sistema, se podria incluir la adopcion
de medidas juridicas y de otra indole, y garantizar los mecanismos que permitan mantener
un equilibrio justo entre el interés general de la sociedad en su conjunto (por ejemplo, €l
desarrollo econdmico) y el interés que existe para garantizar el derecho humano de las
personas a la alimentacion. Este tipo de reparacién puede ser recomendado por las
instituciones nacionales de derechos humanos que tengan atribuciones para abordar
temas relativos a las violaciones a los derechos humanos.

187 Enalgunos paises, el ministerio publico (o fiscal general), encargado tradicionalmente de casos
penales exclusivamente, también tiene atribuciones para garantizar la buena administraciéon y el estado
de derecho, incluyendo la proteccién de derechos humanos consagrados. Por lo tanto, investiga
casos de violaciones individuales y sistematicas. En este sentido, es de vital importancia que dicho
organo cuente con atribuciones judiciales que permitan asegurar su independencia e imparcialidad.
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RECUADRO 58. Instituciones nacionales de derechos humanos con atribuciones
cuasi judiciales — Ejemplos de practicas nacionales

Las instituciones nacionales de derechos humanos de varios paises cuentan con
atribuciones cuasi judiciales y atribuciones para conocer e indagar denuncias
individuales y demandas. Este es el caso, por ejemplo, de Canada, Ghana, Irlanda,
India, Letonia, México, Mongolia, Nepal, Sudafrica, Filipinas y la Republica
Unida de Tanzania. Ademas, la mayoria de los defensores del pueblo que han sido
establecidos en Latinoamérica también tienen la obligacion de acoger e investigar
denuncias de violaciones de los derechos humanos. Este érgano puede recomendar
componendas en litigios o tomar decisiones respecto de érdenes que deben ser
cumplidas por las autoridades publicas.

En Brasil, existen varios 6rganos con atribuciones cuasi judiciales para indagar
denuncias relacionadas al derecho a la alimentacién: la Comision Nacional

de Vigilancia de Violaciones a los Derechos Humanos tiene la autoridad para
acoger e investigar denuncias de violaciones del derecho a la alimentacion. El
Ministério Publico es un érgano auténomo cuyo deber es proteger los derechos
constitucionales ante cualquier acciéon u omisién del poder publico. Entre los
mecanismos que estipula la Constitucion para estos efectos se incluyen la
investigacion civil y la accion publica civil.

En Guatemala, el mandato del Procurador de Derechos Humanos incluye la defensa
de los derechos humanos, incluido el derecho a la alimentacién. Entre las labores
que debera cumplir se incluye la mediacion, la conciliaciéon tomar decisiones cuasi
judiciales, el apoyo juridico y el registro de casos de violaciones. Este Defensor del
Pueblo puede presentar recomendaciones a las autoridades publicas para mejor
defender los derechos humanos consagrados. Estas autoridades tienen la obligacion
de dar curso a estas recomendaciones.

En algunos paises, las instituciones nacionales de derechos humanos con
atribuciones formales para encargarse sélo de casos de derechos civiles y politicos,
han interpretado y extendido su mandato para cubrir los derechos econémicos,
sociales y culturales también. Por ende, a fines de los afios noventa, a pesar de

que la Corte Suprema dictaminé que solo podia investigar casos de violaciones

a los derechos civiles y politicos, la Comision de Derechos Humanos de Filipinas
desarrollé un sistema de “vigilancia de investigacion” de los derechos econémicos,
sociales y culturales en base a la obligacion constitucional de vigilar el cumplimiento
por parte del gobierno de las obligaciones emanadas de los tratados internacionales,
incluido el PIDESC.
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RECUADRO 58. Instituciones nacionales de derechos humanos con atribuciones
cuasi judiciales — Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

En la Republica de Corea, la Ley Nacional de Derechos Humanos impone ciertas
limitaciones a la investigacion de denuncias que, en principio, corresponderian a
supuestas violaciones a los derechos civiles. Ademas de enmendar este Estatuto, la
Comision esta abordando ciertas violaciones de los derechos econémicos, sociales y
culturales mediante una interpretacion mas amplia del articulo 10 de la Constitucion
que garantiza el derecho a la dignidad humana.

Fuentes: Kjaerum, M. 20083. National human rights institutions implementing human rights.
Denmark, Danish Institute for Human Rights; Beurlen de Franca, A. 2006. The justiciability of the
human right to adequate food in Brazil. En M. Borghi y L. Postiglione Blommestein, eds., pp.
199-219; Valente, F., Schieck, I., Franceschini, T. and Burity, V. 2006. Non-judicial remedies for
the protection of the human right to adequate food: the case of Brazil. En ibidem, pp. 265-93,
2005; Chan-Un Park, 2005. Economic, social and cultural rights state obligations and National
Human Rights Commission of Korea. En OHCHR & NHRC India, Los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales: Manual para las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos; Actas,
International Round Table on National Institutions Implementing ECSR, cit.

Por lo tanto, resultaria util que la ley marco para el derecho a la alimentacion estipule
entre las atribuciones de la institucion nacional de derechos humanos, en caso de
que haya sido creada, la mediacion, la prestacion de asistencia juridica y el registro
e investigacion de casos de violaciones del derecho a la alimentacién (véase el
Recuadro 59). Asimismo, también podria resultar util para el fortalecimiento de
instituciones nacionales de derechos humanos seguir las directrices recogidas
en el manual del OACDH para fortalecer las instituciones nacionales de derechos
humanos: precisién y objetividad; pertinencia; diversidad de la informacion;
observancia de las normas de derechos humanos y respeto por todas las partes.'®

RECUADRO 59. Recursos cuasi judiciales de proteccion del derecho a la
alimentacién - Ejemplos de practicas nacionales

El Proyecto de Ley Marco sobre la Alimentacion en Honduras estipula que

“El Comisionado Nacional de Derechos Humanos, asi como las organizaciones
defensoras de derechos humanos, deben ocuparse de recibir, documentar y
denunciar las violaciones del derecho a la alimentacion” (Art. 20.9).

188 Véase Naciones Unidas. 1995a.
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RECUADRO 59. Recursos cuasi judiciales de proteccion del derecho a la
alimentacién - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

El Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de Nicaragua
estipula que la Procuraduria de Derechos Humanos nombrara un Fiscal especial
para la soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional (Art. 39a). La Procuraduria

de Derechos Humanos también debera presentar a la Asamblea Nacional un informe
anual del estado del derecho a la soberania y seguridad alimentaria y nutricional asi
como sobre del la realizacion progresiva del derecho a la alimentacion (Art. 39.b).

El Proyecto de Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Uganda estipula

el derecho de “la persona que haya sufrido alguna violacién de su derecho a la
alimentacion, presentar una demanda ante la Comision de Derechos Humanos de
Uganda para su debida reparacion” (Art. 40.1).

La experiencia de muchas instituciones de derechos humanos que reciben
denuncias y demandas individuales demuestra que esta tarea es extremadamente
exigente en términos de tiempo, recursos y conocimientos. Para que una institucion
pueda abordar esta labor de manera oportuna y eficaz, debe contar con los
recursos y atribuciones necesarios para cumplir sus obligaciones y funciones.
Por otro lado, una institucién nacional de derechos humanos debe, a su vez,
desarrollar los mecanismos y estrategias que le permitan responder oportuna y
eficazmente, fijar y cumplir estrictamente las prioridades establecidas y adherirse
a los planes estratégicos y presupuestos aprobados.

También sera importante establecer una buena relacion entre las instituciones de
derechos humanos y el poder judicial, y enfatizar las complementariedades para
proteger el derecho a la alimentacion. Las instituciones nacionales de derechos
humanos pueden cumplir la funcién de ayudar a mejorar la comprensién, por
parte de los tribunales, de las normas internacionales de derechos humanos y
garantizar su aplicacion en la jurisprudencia; por otro lado, las decisiones de los
tribunales pueden ser utilizadas en las actividades diarias de las instituciones de
derechos humanos de proteccion del derecho a la alimentacion.
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3.15
DISPOSICIONES SOBRE
LA IMPLEMENTACION

Para conseguir realmente un efecto, la ley marco para el derecho a la alimentacién
debe incluir disposiciones para su implementacion y cumplimiento. Como se ha
indicado anteriormente, la implementacion de la ley marco requerira una serie de
mecanismos juridicos adicionales (legislacion subsidiaria, reglamentos, decretos
ministeriales, etc.). La ley marco deberia, por lo tanto, estipular que:

2

*

El gobierno debera adoptar los mecanismos juridicos regulatorios necesarios
dentro de un plazo razonable.

Las leyes pertinentes que se adopten en el futuro y que afecten a la realizacion
del derecho a la alimentacién deben ser compatibles con el derecho a la
alimentacion y la ley marco.

Las demas leyes pertinentes deberan ser interpretadas de una manera
compatible con el derecho a la alimentacion.

Dado que la ley marco, mediante su aplicacion, forzara probablemente la
enmienda de diversas leyes sectoriales y la promulgacion de normas subsidiarias
de desarrollo en dichas areas sectoriales, también deberia:

*

Enumerar las areas sectoriales que deberan ser revisadas y modificadas de
manera prioritaria, segun sea el caso, para garantizar su compatibilidad con la
realizacién del derecho a la alimentacion en el pais.

Estipular que debera revocarse cualquier ley que el 6rgano responsable
de realizar la revision haya considerado incompatible con el derecho a la
alimentacion y la ley marco.

En el Recuadro 60 se presentan algunos ejemplos de disposiciones juridicas similares.
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La ley marco también deberia exigir a los ministerios competentes y demas
autoridades ejecutivas que presenten informes, de forma periddica, ante la

RECUADRO 60. Disposiciones sobre la implementacion de la legislacion
marco - Ejemplos de practicas nacionales

La Ley de Planificacion Agraria de Mali es un ejemplo de legislacion “marco”,

lo que implica que su aplicacién e implementacién exige la adopcion de otros
instrumentos juridicos subsidiarios. Para facilitar este proceso, la Ley requiere
expresamente que “las leyes que regulan el sector agricola, principalmente la
agricultura, el agua, la pesca, la ganaderia, la exploracion forestal, la caza, la
planificacion de suelos, la proteccion social, la proteccién vegetal, la salud animal,
los cereales y la tierra, sean revisadas y, en caso necesario, enmendadas en
conformidad con la presente Ley” (Art. 199).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala
estipula que el CONASAN, por medio de la SESAN, elaborara en un plazo

maximo de noventa (90) dias calendario a partir de la aprobacion de esta Ley el
correspondiente proyecto de reglamento, y lo presentara para su aprobacion a la
Presidencia de la Republica (Art. 42).

El Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Nicaragua estipula que los “Ministerios de Estado deberan proponer la
actualizacion legislativa de leyes sectoriales relevantes a la disponibilidad, acceso,
consumo Y utilizacién biolégica de los alimentos para garantizar la implementacién
de la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional, y funciones sectoriales que
garanticen la implementacion del Sistema de Soberania, Seguridad Alimentaria 'y
Nutricional. Correspondera a la Presidencia de la Republica en un plazo maximo
de un afo a partir de la publicacién de la presente ley, presentar a la Asamblea
Nacional las propuestas de adecuacion de esta legislacién para su aprobacion”
(Art. 38a).

También establece que “la presente ley deroga todas las normas de igual o menor
rango que se le opongan” (Art. 43).

autoridad nacional para el derecho a la alimentacion, en particular sobre:

L 4
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Las medidas legislativas y reglamentarias que han sido formuladas y aplicadas
y los plazos que se han definido para que sean cumplidos los objetivos (véase

el Recuadro 61).
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RECUADRO 61. Disposiciones sobre la presentacion de informes - Ejemplos
de practicas nacionales

El Proyecto de Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional de
Nicaragua estipula que la Procuraduria para de Defensa de los Derechos Humanos
debera presentar un informe anual a la Asamblea Nacional “sobre el estado

del derecho a la soberania y seguridad alimentaria y nutricional, asi como de la
realizacion progresiva del derecho a la alimentacién” (Art. 39b).

El Proyecto de Ley por una Alimentacion Adecuada de Honduras estipula en su
articulo 22 que la Comisién Nacional del Derecho a la Alimentacién “nombrara un
Relator Independiente del Derecho Humano a la Alimentacién [...] quien sometera a
consideracion de la Comision y de otros entes relacionados los informes periédicos
sobre la situacion del derecho a la alimentacion en el pais”.

El Proyecto de Ley del Derecho a una Alimentacién Adecuada del Peru establece
que “Los Ministerios que conforman el CIAS (Comision Interdepartamental de los
Asuntos Sociales) presentaran semestralmente a la Presidencia del Consejo de
Ministros el informe de avances en el cumplimiento de las metas y objetivos de
la Seguridad Alimentaria y Nutricional. La Presidencia del Consejo de Ministros
presentara anualmente al Congreso de la Republica un informe sobre los
avances en materia de respeto, proteccion y realizacion del derecho humano a
una alimentacion adecuada, de acuerdo a las metas definidas en la ENSA y las
prioridades establecidas por la CIAS” (Art. 13). Asimismo, “La Defensoria del
Pueblo velara por el respeto, la proteccién y la realizacién del derecho a una
alimentacion adecuada y presentara los avances de su cumplimiento en su informe
anual al Congreso de la Republica” (Art. 14).
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3.16
DISPOSICIONES FINANCIERAS

El cumplimiento progresivo de las obligaciones del Estado en materia del derecho
a la alimentacion y su vigilancia, tal como lo estipula la ley marco, requiere unos
recursos financieros adecuados. Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion
exhortan a los Estados a “asignar recursos en sus respectivos presupuestos
para la lucha contra el hambre y la seguridad alimentaria” y a “garantizar la
transparencia y la rendicion de cuentas en relacién con el uso de los recursos
publicos” (Directrices 12. 1y 12.2).

La ley marco podria estipular los mecanismos financieros necesarios para
implementar este derecho humano fundamental, asi como los principios que
regiran la asignacion y gasto de los recursos. De acuerdo con los comentarios
generales del CESCR, el principio de realizacién progresiva conlleva recortes —
en ocasiones inevitables— que deben aplicarse de manera racional y equitativa.
Asimismo, siempre debera garantizarse el contenido minimo esencial del derecho
a la alimentacién en concordancia con el imperativo del respeto a la dignidad
humana, independientemente de los limitados recursos (véase la Seccion 3.3.2).
Por ejemplo, la ley marco podria incluir disposiciones que:

€ Exijan al Ministro de Hacienda o Finanzas Publicas destinar del presupuesto
anualunacantidad determinaday suficiente de recursos paralaimplementacion
del derecho ala alimentacion, en conformidad con las prioridades establecidas
por la autoridad nacional para el derecho a la alimentacion.

€ Exijan que los recursos sean destinados a la realizacion progresiva del derecho
a la alimentacion a largo plazo.

€ Reafirmen que la obligacion de garantizar a las personas el derecho a estar
protegido contra el hambre nunca podra quedar condicionada por recortes
transitorios o permanentes en los recursos.
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La ley marco también podria incluir disposiciones sobre recursos financieros
provenientes de otras posibles fuentes (fondos especiales, impuestos, etc.) para
financiar las actividades de implementacién del derecho a la alimentacién. En el
Recuadro 62 se presentan algunos ejemplos de este tipo de disposiciones.

RECUADRO 62. Disposiciones financieras — Ejemplos de practicas nacionales

En Ecuador, la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional estipula el establecimiento
de un fondo nacional para la seguridad alimentaria y nutricional que se financia a
través de, entre otras fuentes, recursos provenientes del presupuesto nacional y

de instituciones nacionales e internacionales, de la sustitucion de la deuda externa
publica por proyectos de seguridad alimentaria y nutricional (articulo 20).

La Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Guatemala
exige al Ministerio de Finanzas Publicas incluir en el Presupuesto General, la
asignacion de medio punto porcentual (0,5 %), especificamente para programas

y proyectos de seguridad alimentaria y nutricional destinados a la poblacion mas
afectada (Art. 38). Asimismo, anualmente CONASAN solicitara al Ministro de
Finanzas Publicas la estimacién de los recursos provenientes del IVA, a efecto que se
contemple dentro del proceso de gestién y planificacion presupuestaria, el recurso
que correspondera a las instituciones inmersas dentro del Plan Estratégico Nacional
de SAN (Art. 39). Finalmente, el Ministerio de Finanzas Publicas, tomando en cuenta
la disponibilidad de recursos y espacios presupuestarios, contemplara dentro del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para cada afio, la asignacion
financiera que demande la implementacion del SINASAN en su conjunto, el cual sera
formulado por la SESAN por los conductos pertinentes (Art. 40).

La Ley de Planificacion Agricola de Mali obliga al gobierno a “proporcionar, a través
de la Ley de finanzas y la legislacién en materia de planificacion del gasto y las
inversiones publicas, los recursos presupuestarios suficientes en conformidad con
los objetivos y pretensiones de la ley” (Art. 196).

Segun el Proyecto de Ley de Derecho a una Alimentacién Adecuada del Peru,

“La Presidencia del Consejo de Ministros y el Ministerio de Economia y Finanzas
orientaran en materia de seguridad alimentaria y nutricional la inversion y el

gasto hacia prioridades establecidas en todos los ambitos de gobierno, bajo la
metodologia de presupuesto por resultados” (Art. 11). Asimismo, “La Contraloria de
la Republica auditara el uso de los recursos en materia de seguridad alimentaria y
nutricional a fin de asegurar su eficiencia” (Art. 14.1).
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RECUADRO 62. Disposiciones financieras — Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

“La Presidencia del Consejo de Ministros, a través del Comité Interdepartamental de
Asuntos Sociales (6rgano de coordinacion) y el Ministerio de Economia y Finanzas,
estableceran un sistema de incentivos para que los gobiernos locales y regionales
implementen acciones y orienten los recursos para la implementacion del derecho a
una alimentacién adecuada” (Art. 15).

Deben proporcionarse los recursos financieros necesarios para asegurar el
funcionamiento efectivo del marco institucional para la realizaciéon del derecho a
la alimentacion (o sea, para la autoridad nacional para el derecho a la alimentacién
y la institucién encargada de vigilar su implementacién). Los recursos deben
cubrir los costos de reuniones, secretaria y difusidén de informacion, actividades
de capacitacion, programas (como el de prestaciones de alimentos minimos)'®®
y evaluaciones. También podrian requerirse fondos para acceder a expertos
externos y poder realizar estudios, encuestas y evaluaciones. Naturalmente,
también deben ponerse en funcionamiento los mecanismos adecuados y efectivos
de rendicion de cuentas.

189 El valor de la prestacion de alimentos minimos dependera de qué beneficio, si existe, esta
cantidad minima de alimentos reemplazara. Quienes respaldan laidea de introducir un Renta Universal
Basica (que va mucho mas alla de una “cantidad minima de alimentos”) afirman que la mayoria de los
paises en desarrollo pueden costearlo, aunque en algunos casos, podria ser necesario contar con
cofinanciamiento internacional. Véase Haarman, C. y Haarman D., eds. 2005 y Kunnemann, R. 2005.
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3.17
COMENTARIOS FINALES

En un ambito multisectorial y complejo como el derecho a la alimentacion, es
de vital importancia adoptar medidas legislativas coherentes que permitan a
los Estados dar plena efectividad a este derecho humano.

En la actualidad se reconoce ampliamente que abordar el hambre y la
inseguridad alimentaria de manera sostenible es mas dificil y costoso si
se emplea un enfoque gradual. Las secciones anteriores han intentado
demostrar las ventajas de contar con una ley marco para el derecho a la
alimentacion. La ley marco permite articular el contenido de este derecho
humano fundamental, clarificar las obligaciones del gobierno y establecer los
medios para dar cumplimiento a estas obligaciones en el plano administrativo,
judicial y cuasi judicial.

La ley marco proporciona el marco conceptual y las bases juridicas para
organizar los diversos sectores del Estado introduciendo un minimo de
reordenacion institucional. Puede facilitar y articular las diversas actividades
relacionadas con la disponibilidad y estabilidad, accesibilidad, adecuacion
y utilizacion de alimentos. Puede sustentar una politica integrada para la
realizacion progresiva del derecho a la alimentacion en el pais y proporcionar
las bases para una distribucion y gasto mas eficaz de recursos del Estado.

En la medida en que la ley marco establece las metas y mecanismos para
supervisar y controlar la implementacién del derecho a la alimentacién,
también puede contribuir a reducir el trato de favor y la corrupcién, una
situacion bastante comun en paises donde existe un alto grado de inseguridad
alimentaria.
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En cualquier pais, los componentes que deben formar parte de la ley
marco para el derecho a la alimentacion estaran sujetos, evidentemente, a
su contexto juridico y politico especifico. Las caracteristicas del hambre,
la inseguridad alimentaria y la vulnerabilidad, el grado de realizacion del
derecho a la alimentacion y la comprension de las causas subyacentes a
dicha situaciéon también influiran en el contenido. Las prioridades del pais y
los recursos con que dispone también son factores determinantes. Algunos
paises optaran por aplicar todos los elementos presentados en esta Guia.
Otros podrian incluir sélo algunos vy, en ciertos casos, podrian optar por ir
mas alla de lo que plantea la Guia y abordar otras cuestiones que no han sido
examinadas aqui.

Independientemente del perfil de la legislacion marco para el derecho a
la alimentacién y el grado de detalle que se propone, una norma juridica
explicita que estipula el derecho de toda persona a una alimentacion
adecuada permitira a cada individuo y grupo contar con los elementos
basicos necesarios para exigir que se dé plena efectividad a este derecho y
para supervisar los logros alcanzados.
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Aunque el derecho a la alimentacion haya sido reconocido a través de la
constitucion del Estado o de una ley marco para el derecho a la alimentacion,
o de ambas, sera necesario comprobar que las leyes sectoriales no tengan
consecuencias adversas en el ejercicio del derecho a la alimentacién.
Independientemente del hecho de que el Estado haya tomado la determinacion
de adoptar una o ambas alternativas legislativas para aplicar el derecho
a la alimentacion, los gobiernos deben llevar a cabo una evaluacion de
compatibilidad con las leyes sectoriales pertinentes que puedan o no tener
alguna injerencia en los diversos componentes del derecho a la alimentacion
(por ejemplo, la accesibilidad, disponibilidad, adecuacién) al objeto de
garantizar que la normativa juridica interna brinde un marco facilitador que
permita a las personas alimentarse con dignidad.

El primer paso para asegurar que la legislacion sectorial contribuya al ejercicio
del derecho a la alimentacion en el pais sera evaluar las leyes pertinentes en
funcion de las normas para el derecho a la alimentacién asi como los principios
de derechos humanos. Entre los aspectos problematicos que pueden formar
parte de las leyes sectoriales se incluyen, por ejemplo, la incapacidad de precisar
claramente los derechos, la inclusién de atribuciones o facultades inadecuadas
para las autoridades administrativas, la falta de alguna obligacién de vigilar y sus
correspondientes procedimientos o de reparacion en casos de violaciones del
derecho a la alimentacion. El segundo paso exige la modificacién o revocacién
de disposiciones legislativas contrapuestas a las normas para el derecho a la
alimentacion y los principios de derechos humanos, con miras a enmendar
el marco legislativo para que éste contribuya a la realizacion del derecho a la
alimentacion. La evaluacion debe, no obstante, incluir algunos de los aspectos
positivos de la ley al objeto de presentar un enfoque mas equilibrado.
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Después de un breve analisis del proceso de planificacion de la evaluacion, la
Cuarta Parte de esta Guia explora areas especificas de la normativa sectorial
y examina algunas de sus posibles repercusiones y consecuencias en la
realizacion del derecho a la alimentacion. El analisis no sélo resefia algunas
cuestiones clave en materia del derecho a la alimentacién en estos sectores,
sino que sirve para ilustrar como las normativas impuestas en diversas areas
sectoriales pueden afectar, ya sea de manera positiva o negativa, la capacidad
de las personas de alimentarse por sus propios medios o esfuerzos.
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4.1 PLANIFICACION DE LA EVALUACION

4.1.1 CONTEXTO Y ALCANCE

La evaluacion de compatibilidad puede llevarse a cabo en funcién de la
legislacién vigente (evaluacion ex post) o de la futura legislacién o proyecto
de ley (evaluacion ex ante). Las evaluaciones ex ante suelen ser delimitadas y
examinan la conformidad entre el contenido normativo de alguna ley futura, en
términos juridicos y técnicos, y el derecho a la alimentacion. Las evaluaciones
de compatibilidad ex post pueden abarcar desde un analisis preciso en el plano
tedrico hasta una evaluacién minuciosa de la efectividad en la practica de las
disposiciones legislativas que podria requerir de una exhaustiva investigacion
sobre el terreno. En la practica, la evaluacion ex post generalmente considera
ciertos aspectos relacionados con la aplicacion sobre el terreno de alguna ley
vigente.

El derecho a la alimentacién abarca diversos sectores. Por lo tanto, cualquier
evaluacion de compatibilidad puede representar para algunos paises un desafio
bastante significativo en términos de recursos. Sin embargo, la evaluacion
constituye uno de los aspectos fundamentales para la realizacion del derecho
a la alimentacion. Abordar la implementacion es mas dificil que analizar la
coherencia juridica de las leyes con el derecho humano a la alimentacion
sobre el papel; no obstante, para los gobiernos y los actores de la sociedad
civil s6lo sera posible comprender plenamente como la legislacién facilita u
obstaculiza la realizacién del derecho a la alimentacion a través de un analisis
de las leyes vigentes tanto en teoria como en la practica. Por lo tanto, siempre
que sea posible, una evaluacion ex post de compatibilidad debe abordar tanto
la coherencia legal y técnica de su contenido como los aspectos relacionados
con su implementacion.

207




GUIA PARA LEGISLAR SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

Existen dos tipos de evaluacion de compatibilidad: i) una evaluacion
independiente del derecho a la alimentacion vy ii) una evaluacion del derecho
a la alimentacién en el contexto de un analisis mas profundo y completo de la
legislacién. La evaluacioén independiente tiene la ventaja de permitir un analisis
mas amplio de las leyes en materia del derecho a la alimentacién, sin embargo,
su elevado costo podria impedir que se torne un proceso permanente. Este tipo
de evaluacién es mas apropiado para realizar una evaluacion ex post Unica. La
ventaja de incorporar los componentes del derecho a la alimentacion a los
procesos existentes es que implica un costo menor. La evaluacién también
permite hacer analisis mas globales y exhaustivos, aunque podria tener el
inconveniente de no ser lo suficientemente detallada desde la perspectiva del
derecho a la alimentacion.

Incorporar la evaluacion de compatibilidad del derecho a la alimentaciéon a
los procesos ex ante existentes ayuda a asegurar que la legislacion futura
no obstaculizara la realizacion del derecho a la alimentacion. Muchos paises
realizan evaluaciones legislativas exante de laconcordancia de futurasleyes con
los derechos humanos en general.’® Si el derecho humano a la alimentacién no
estd incluido entre los derechos a examinados en un proceso de evaluacién ex
ante actual, serd necesario afiadir con preguntas mas especificas y concretas.

En las ultimas décadas, varios paises comenzaron a evaluar la legislacion para
sectores especificos al objeto de ampliar su efectividad y, en muchos casos,
para determinar si cumplen las normas internacionales. Este ha sido el caso,
por ejemplo, en el ambito de las reformas agrarias, la agricultura, la pesca,
la seguridad alimentaria y la legislacion en materia de recursos hidricos.
Puede resultar util incorporar a las revisiones ex post actuales la evaluacion
de compatibilidad del derecho a la alimentacion. Esta podria ser una mejor
alternativa para aquellos paises con recursos limitados (a diferencia de la
evaluacion independiente del derecho a la alimentacion).

La Seccidon 4.2 (Metodologia para la evaluacion de compatibilidad) y los
Cuadros 3 y 4 (“Normas para el derecho a la alimentaciéon” y “Principios de
derechos humanos”, respectivamente) ofrecen algunas pautas sobre el tipo de
preguntas y criterios que deben incluirse en el proceso de evaluacion legislativa
actual y que toman en consideracién las posibles consecuencias de las leyes
o reglamentos en materia de la realizaciéon del derecho a la alimentacién en
el pais. En cuanto a las preguntas especificas para los diversos sectores, las
Secciones 4.3 a 4.10 examinan algunas de las cuestiones pertinentes a ciertos
sectores.

190 En la mayoria de casos, sera una institucion regional de derechos humanos (por ejemplo, un
defensor del pueblo o una comisién de derechos humanos) que tendra la responsabilidad de realizar
este aspecto de la evaluacion.
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Se han seleccionado ocho areas normativas sobre la base de las Directrices
sobre el derecho a la alimentacion que también sirven de pauta para el andlisis.

Para muchos de los sectores seleccionados, la dimensién internacional
reviste particular importancia: los paises han firmado diversos acuerdos
internacionales con distintos objetivos (comerciales, agricolas, ambientales,
seguridad alimentaria, entre otros) asi como tratados de derechos humanos.
Por ende, la legislacion seleccionada para el analisis en un area sectorial que
tiene injerencia en el derecho a la alimentacién podria estar — y muchas veces
efectivamente estd — sujeta a compromisos internacionales asumidos por
el pais. A pesar de que no existe un orden de jerarquia para los acuerdos
internacionales, hay quienes sostienen que existen sdlidos fundamentos
para considerar que los derechos humanos deben tener precedencia.’® Por
consiguiente, también se hace referencia a los instrumentos internacionales de
mayor relevancia para el sector.

4.1.2 RESPONSABILIDAD INSTITUCIONAL

Antes de llevar a cabo una evaluacion de compatibilidad con el derecho a la
alimentacion, sera necesario determinar qué institucion o instituciones seran
las encargadas de realizarla. Evaluar la compatibilidad de la legislacién sectorial
con el derecho a la alimentacidn requiere ciertos conocimientos sobre el sector,
asi como en materia legal y de derechos humanos. Asimismo, la evaluacion de
compatibilidad requiere de una amplia comprension de los impactos sociales y
econdmicos al objeto de poder evaluar las consecuencias de la legislacion en
cuestién sobre el terreno. Esto justificaria la necesidad de contar con una entidad
de caracter técnico para realizar la evaluacion de compatibilidad. Por otro lado, es
fundamental contar con apoyo de las altas esferas politicas para implementar las
recomendaciones y emprender las acciones recomendadas, asi como el plan de
accion que derive de la revision. Esto también plantearia la necesidad de delegar
la responsabilidad de efectuar la evaluacion en una entidad y la supervision en
otro 6rgano superior que cuente con la facultad efectiva de exigir y aplicar los
cambios. Las entidades supervisoras y operativas determinarian, de manera
conjunta, la legislacion que debera ser revisada. La entidad supervisora, en tanto,
estableceria las prioridades y plazos, y vigilaria el trabajo del equipo operativo
creado especificamente para realizar la evaluacion.

La entidad supervisora puede ser un 6rgano parlamentario, gubernamental o
autébnomo: cada una de estas alternativas tiene sus ventajas y desventajas,
y la modalidad que se elija estara sujeta en ultimo término a las circunstancias
especificas de cada pais. Si ya existe una comision legislativa especifica encargada
de fiscalizar la legislacion y determinar su compatibilidad con los derechos

191 Véase Cullet, P. 2003, p. 37.
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humanos o de supervisar la aplicacion de los instrumentos internacionales de
derechos humanos, la responsabilidad de supervisar y coordinar la revision de
compatibilidad con el derecho a la alimentacion podria recaer en esta instancia.
Esta comisién ya opera dentro del Congreso, por consiguiente, esta alternativa
tendria la ventaja de producir un plan de accién final bien documentado y contar
con el apoyo politico necesario para implementar los cambios recomendados
(véase la Seccion 4.2.3).

También existe la alternativa de delegar en un 6rgano de gobierno la tarea de
supervisar la evaluacion de compatibilidad de la legislacion con el derecho a la
alimentacion. Una autoridad nacional para el derecho a la alimentacion, si ya ha
sido creada (véase la Seccion 3.11), u otro 6rgano interministerial de coordinacion,
podria tener la idoneidad necesaria para asumir dicha responsabilidad. Una de
las ventajas de esta alternativa es que estas entidades cuentan con mayor acceso
a informacion sobre los impactos reales de una normativa especifica sobre el
ejercicio del derecho a la alimentacion en el pais. La supervisidon gubernamental
de la evaluacion también podria ayudar a integrar el derecho a la alimentacion al
quehacer de los diversos 6rganos de gobierno y asi reforzar el compromiso de
las autoridades con este derecho humano. No obstante, dado que el gobierno
suele ser el impulsor de la legislacion bajo estudio y tiene la responsabilidad de
implementarla, podria no contar con la objetividad y perspectiva critica necesarias
para supervisar la evaluacion.

Otra posibilidad seria encomendar dicha tarea a una entidad independiente.
Esta podria ser una instituciéon nacional de derechos humanos, un centro de
investigaciones independiente o una universidad, cualquier entidad que cuente con
la autoridad suficiente para supervisar e implementar los cambios recomendados.
En muchos paises, las instituciones nacionales de derechos humanos ya cumplen
un papel importante en la evaluacion y revision de la legislacién nacional en
términos de su compatibilidad con los derechos humanos (véase la seccion 3.12.1).
Estas instituciones, por lo general, analizan los proyectos de ley y, en algunos
casos, también tienen la responsabilidad de examinar la legislacion vigente tanto
en términos de teoria como en la practica.

En cualquiera de estos casos, la tarea de llevar a cabo la evaluacién en si debe
recaer en un equipo especializado bajo la direccién de un érgano supervisor. Este
equipo encargado del analisis debe trabajar en estrecha colaboracién con otras
instituciones gubernamentales, incluidas aquellas responsables de la vigilancia
de la seguridad alimentaria y del ambito de los derechos humanos, asi como
organismos no gubernamentales y de la sociedad civil (véase las secciones
3.1.3 y 3.13). El equipo de evaluacion debe poseer amplia representatividad y
conocimientos, asi como objetividad y compromiso en materia de la realizacion del
derecho a la alimentacion en el pais. El equipo de evaluacion debe incluir expertos
en diversas disciplinas y de distintas areas: expertos juridicos, incluyendo por lo
menos un experto en el tema del derecho a la alimentacion, y técnicos del ambito
sometido a estudio.
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Gran parte de lo que se ha sido examinado versa sobre el desarrollo y supervision
de una evaluacién exclusiva de compatibilidad con el derecho a la alimentacion.
No obstante, si se toma la determinacion de incluir entre la materia a ser evaluada
en un actual proceso de evaluacion legislativa el derecho a la alimentacion y los
principios de derechos humanos, sélo se requeriria modificar las obligaciones de
la institucién o instituciones a cargo de la evaluacion, y garantizar que el equipo
operativo que realizara la evaluacion cuente con expertos en el derecho a la
alimentacion.

4.1.3 PROCESOS PARTICIPATIVOS

En lo que respecta la formulacién de la ley marco, en la Seccion 3.1.3 de esta
Guia se examina la necesidad de contar con la participacion activa de las partes
interesadas pertinentes y de establecer algunos posibles procedimientos vy
mecanismos que garanticen esta participacion y consulta. En el caso especifico
del proceso de revision de compatibilidad, es de fundamental importancia contar
con dicha participaciéon en un contexto ex post, en el cual la revision incluye una
evaluacioén de la eficacia de la legislacion en la practica (véase la seccion 4.2.2).
Esto se debe a que los aportes y observaciones de los individuos, grupos y
comunidades locales que puedan verse afectados por una ley sectorial especifica
(por ejemplo, campesinos, pueblos y comunidades indigenas, pescadores o
consumidores) seran de fundamental importancia para determinar de qué manera
la legislacion afecta su capacidad de alimentarse por sus propios medios y, en
consecuencia, larealizacion de su derecho a la alimentacion. Las partes afectadas
podrian presentar sus comentarios y aportes a lo largo de todo el proceso de
evaluacién, asi como sus observaciones al informe final y el plan de accién que
emane del analisis (véase la Secciéon 4.2.3).
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4.2 METODOLOGIA

Como se ha indicado anteriormente, una evaluacién de compatibilidad con el
derecho a la alimentacion tiene como objetivo determinar qué disposiciones
legislativas favorecen o restringen la capacidad de las personas de ejercer
su derecho a la alimentacién, asi como apoyar la adopcion de medidas que
fortalezcan la autosuficiencia de las personas. En esta seccion se examinara
una de las metodologias posibles para esto y se entregaran algunos ejemplos
de preguntas sobre las cuales debe basarse la evaluacion.

4.21 SELECCION DE LOS SECTORES QUE DEBEN SER EVALUADOS

La evaluacion deberia abarcar toda la legislacion interna que tiene o puede tener
alguna injerencia en la capacidad de las personas de alimentarse por sus propios
medios. Sin embargo, en la practica, no siempre es posible proceder asi debido
a la gran diversidad de legislaciéon existente, que incluye leyes primarias, leyes
derivadas, reglamentos gubernamentales, decretos ministeriales, programas y
otros instrumentos. En algunos paises, también podria ser pertinente examinar las
normas y practicas consuetudinarias.'®® Las areas sectoriales pertinentes seran
igualmente amplias y diversas. Por lo tanto, la seleccion de la legislacion sometida
a evaluacion y el establecimiento de prioridades también sera de particular
relevancia para que la revision de compatibilidad tenga efectividad. Si se cuenta
con recursos limitados, la evaluacion deberia abarcar un conjunto reducido de
leyes sectoriales y evitar un analisis superficial de muchos sectores y leyes.

192 El objetivo principal es identificar los problemas con miras a abordarlos, aunque también deben
destacarse los aspectos positivos al objeto de presentar un informe equilibrado o evitar la omision de
estos aspectos.

1983 En muchos paises, el acceso a recursos como la tierra y el agua esta regulado no sélo por
el derecho positivo sino también, y en gran medida, por leyes consuetudinarias. La evaluaciéon de
compatibilidad seguramente no se extendera a las leyes consuetudinarias (entre otras razones,
porque no son leyes escritas), sin embargo, deberia poder determinar si los problemas relacionados
con el derecho a la alimentacion tienen su origen en el contenido de la ley consuetudinaria o cuél es
la influencia de la costumbre en el derecho positivo, y si conviene hacer un analisis de esta situacion
en mayor profundidad.
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Como se ha indicado anteriormente en esta Guia, los Estados tienen la obligacion
de realizar el derecho humano de toda persona a acceder a alimentos suficientes y
adecuados. Al mismo tiempo, deben dar prioridad a aquellos sectores de la poblacién
en situacion de vulnerabilidad que afrontan las mayores dificultades para realizar sus
derechos. Estas personas deben estar en “primera fila” en el momento de seleccionar
las areas sectoriales a ser revisadas. En el mundo, la mayoria de las personas que
padecen hambre vive en zonas rurales. Alrededor de la mitad de ellos son familias
campesinas que solo cuentan con un pequefio terreno agricola. Otro 10 % de estas
personas realiza actividades de pastoreo, pesca y forestales, y el 20 % restante son
pobres que viven en zonas urbanas.®* Estos datos muestran cuéles son las areas
prioritarias en las que debe centrarse la evaluacion. Sin embargo, esto no significa
que sea innecesaria la evaluacién de compatibilidad con el derecho a la alimentacién
en aquellos paises en los cuales existe poca inseguridad alimentaria; todo pais sufre
algun tipo de problema relacionado con el hambre y el derecho a la alimentacién como
consecuencia de causas particulares en cada caso. Esta situacion debe ser analizada
en profundidad e identificada correctamente para que el equipo de evaluacion pueda
determinar las areas sectoriales que deben ser examinadas de manera prioritaria.

Un conocimiento cabal de las principales causas de la inseguridad alimentaria en
el pais es una condicién absolutamente indispensable para poder identificar las
areas en las que se requiere o podria requerirse la adopcion inmediata de acciones
legislativas correctivas y, por ende, para seleccionar las leyes que deben ser
revisadas de manera prioritaria. En muchos casos, el origen del problema no es la
falta de alimentos disponibles sino de acceso a éstos (véase la Seccién 3.1.2). En
consecuencia, la legislacién que establece un derecho o titularidad (por ejemplo, a
tierras, licencia de pesca, empleo, asistencia social) debe ser considerada de manera
prioritaria en la evaluacién. En otros casos, la incapacidad de ejercer libremente
el derecho a la alimentacién podria ser consecuencia de ciertas actividades
econdmicas que inciden en el acceso a alimentos adecuados o los medios para
adquirirlos (por ejemplo, la extraccion de recursos naturales; obras y edificaciones;
produccion, elaboracién o comercializacidon de alimentos; inversiones extranjeras,
etc.). Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion son una herramienta de
gran utilidad para este ejercicio ya que identifican las principales areas sectoriales
que pueden ser objeto de alguna accién, inclusive a través de la legislacion, para
facilitar la realizacion del derecho a la alimentacion.

En la medida de lo posible, la evaluacién de compatibilidad debe incluir una
evaluacion de la legislacion nacional relativa al libre ejercicio de los derechos
humanos y libertades fundamentales (por ejemplo, leyes en materia de asociacion,
cédigos administrativos y civiles, coddigo penal, leyes sobre instituciones de derechos
humanos). Estas leyes y reglamentos podrian, a la larga, condicionar la capacidad de
las personas de participar activamente en el proceso de implementacion del derecho
a la alimentacion en el pais, ejercer plenamente su derecho humano a la alimentacion
y exigir su proteccion en caso de violacién de este derecho.

194 Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas. 2005 a, p. 6.
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4.2.2 EVALUACION DE LA LEGISLACION DESDE LA PERSPECTIVA DEL
DERECHO A LA ALIMENTACION

El principal objetivo de la evaluaciéon es identificar las leyes, normativas o
disposiciones de las leyes que puedan incidir en la capacidad de las personas
de acceder a alimentos suficientes y adecuados. Mas especificamente, el equipo
responsable del andlisis debe procurar identificar:

[V Las disposiciones que limitan (o puedan limitar), ya sea directa o
indirectamente, la capacidad de las personas de ejercer su derecho a la
alimentacion, y determinar si estas restricciones estan justificadas (véase
el Cuadro 3)..

Entre las disposiciones que pueden limitar la capacidad de las personas de
acceder a alimentos se encuentran: un salario minimo demasiado bajo; condiciones
discriminatorias para acceder a tierras y recursos naturales; procedimientos
engorrosos y/o requisitos de elegibilidad demasiado exigentes para solicitar servicios
de asistencia social o permisos para pequefias empresas. Otras disposiciones
legales, entre ellas, incentivos parainversiones extranjeras o actividades econémicas
basadas en recursos naturales; intervencién de precios o normas de seguridad
alimentaria insuficientes, también pueden limitar o efectivamente limitaran la
capacidad de las personas de ejercer su derecho a la alimentacion.

[V] Las normas aparentemente beneficiosas o neutrales que podrian limitar la
libertad de ejercer el derecho a la alimentacién de las personas.

Un ejemplo comun de dichas normas serian aquellas disposiciones que no
hacen distincion alguna entre hombres y mujeres en materias relativas a la ley
en cuestion. De hecho, aun cuando existe una igualdad en términos formales,
el ejercicio de los derechos de la mujer suele reflejar conductas y percepciones
arraigadas en la cultura. Por ejemplo, teniendo en cuenta que recursos como
el tiempo, dinero y poder en la practica no se distribuyen de manera equitativa,
los regimenes de tenencia de tierra basados en una supuesta igualdad y unidad
comunitaria, podrian acarrear una discriminacion de facto contra la mujer.

[V] Laslagunasoincoherencias en las disposiciones legislativas o en la estructura
institucional que pudieran coartar la realizacion del derecho a la alimentacion
y requerir acciones correctivas.

Un ejemplo de una brechaen las disposiciones legislativas seria unaley que impone
restricciones al tamafio permitido de los terrenos pero no estipula sanciones en
caso de infraccion (lo que podria impedir a una persona ejercer su derecho a la
alimentacion). Un ejemplo de inconsistencias seria una ley que crea una reserva
natural en un zona de bosques para aumentar la disponibilidad y accesibilidad de
fuentes de alimentos para comunidades que dependen de estos bosques pero
que, a su vez, ofrece incentivos para el cultivo de estas tierras al interior de la
reserva, incluso para comunidades externas.
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[V] Laslagunas en la normativa y asuntos que deben ser resueltos judicialmente.

El equipo de evaluacién también debe estar atento a posibles lagunas en la
normativa o asuntos que deben ser regulados por ley para dar plena efectividad al
derecho a la alimentacion en el pais. Por ejemplo, la falta de legislacion en materia
de normas nutricionales y proteccidon del consumidor constituyen lagunas que
afectan el derecho a una alimentacién adecuada.

En una evaluacion ex post que se extiende mas alla de un andlisis técnico
del cumplimiento del contenido normativo de una ley especifica, el equipo de
evaluacion también debe determinar:

[V Silas normas estipuladas en la legislacion son aplicadas y acatadas por el
grupo pertinente (funcionarios, individuos, el sector privado);.

[V] Las consecuencias no intencionadas o imprevistas de la ley o reglamento;
[V] Las consecuencias reales de cualquier incumplimiento en la préctica;

[V La trascendencia de estas consecuencias y como impiden la realizacién
del derecho a la alimentacion.

La legislacién seleccionada debe examinarse detenidamente en relacion con las
normas para el derecho a la alimentacion y los principios de derechos humanos
establecidos en el derecho internacional. Este punto fue examinado en profundidad
en la Primera y Tercera Parte de la Guia, particularmente en las secciones 3.3 y 3.5. El
analisis también debe basarse en las recomendaciones que figuran en las Directrices
sobre el derecho a la alimentacion relativas a la aplicacion del derecho a la alimentacion
en el plano nacional.

La evaluacion debe comenzar por identificar las posibles consecuencias que
pudieran tener las disposiciones juridicas sobre el derecho a la alimentacion (o sea, la
disponibilidad, estabilidad, accesibilidad, adecuacion y utilizacién de los alimentos en
el pais) al objeto de determinar si limita o puede limitar el desarrollo progresivo de las
condiciones de vida en el pais y la autosuficiencia de las personas. En el Cuadro 3 se
presenta un ejemplo de este tipo de evaluacion.
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CUADRO 3. Evaluacion de las disposiciones juridicas en funcién de los componentes
del derecho a la alimentaciéon

DISPOSICION LEGAL

EVALUACION EN FUNCION DE LOS COMPONENTES
DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

Disponibilidad, estabilidad
y sostenibilidad
del suministro

Accesibilidad

Adecuacion y utilizacion

Cobro de servicios
de agua

Puede contribuir de manera
positiva ya que actia como
elemento disuasivo frente
al robo y desperdicio,
mejorando asi la
disponibilidad de agua para
la elaboracién de alimentos
y lairrigacién.

Una mejor gestion del agua
y disponibilidad de agua
potable puede mejorar el
acceso de la poblacion

al agua para preparar
alimentos. La accesibilidad
puede verse impedida si el
valor cobrado es demasiado
alto y no existen exenciones

Una mejor gestion del agua
y disponibilidad de agua
potable mas cercana a las
viviendas puede mejorar

la higiene y, por ende, la
adecuacion de los alimentos
que consume la poblacion.
Si el valor cobrado es
demasiado alto, las personas

para familias y/o zonas de
bajos ingresos.

podrian limitar su uso de
agua, lo que podria tener
consecuencias adversas
sobre la adecuacion y
utilizacion de alimentos.

Como se ha indicado anteriormente, la evaluacion de la legislacion desde la
perspectiva del derecho a la alimentacion debe incluir, a su vez, una evaluaciéon
de las disposiciones juridicas en funcion de los principios generales de derechos
humanos. Mas especificamente, el proceso de evaluacién debe evaluar si la
legislacion sectorial seleccionada hace mencién explicita de estos principios
y en qué grado profundiza en la materia. La legislaciéon sectorial, en cuanto se
atiene a los principios de derechos humanos, faculta a las personas a defender su
derecho a la alimentacién y exigir al gobierno que rinda cuentas de sus acciones
u omisiones. En el Cuadro 4 se presentan algunos ejemplos de las preguntas
que pueden orientar al equipo de evaluacion en el proceso de evaluacion de las
disposiciones juridicas seleccionadas en funcion de los principios de derechos
humanos. Estas preguntas se presentan con el propdsito de motivar un debate
y andlisis y deberan complementarse con otras preguntas mas especificas
disefiadas para cada sector pertinente (véase la seccion 4.3-4.10).
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CUADRO 4. Evaluacion de la legislacién en relacién con los principios de derechos

humanos

PRINCIPIO Y DEFINICION
DEL DERECHO HUMANO

PREGUNTAS QUE SE DEBEN FORMULAR
EN RELACION CON LA LEGISLACION

PARTICIPACION

Debe permitirse la participacion
de la poblacién en el proceso
de planificacion y formulacion,
asi como en la vigilancia y
evaluacion de las decisiones
que les atafen.

La participacion debe ser
activa y significativa

¢ Tienen los beneficiarios de la ley y las partes interesadas el derecho a
participar en la implementacion de la ley?

¢ Quién puede participar y de qué manera? ;Existe alguna excepcion?
¢ Se estipula explicitamente algtin procedimiento de participacion?

¢ Estipula la ley algiin mecanismo de participacion institucional?

¢ El proceso de seleccién es no discriminatorio y transparente?
¢Determina la ley alguna obligacion de las autoridades competentes de
consultar a las partes interesadas pertinentes?

¢ Qué formas de consulta estan estipuladas?

¢ Esta establecida claramente la funcién que cumplen los beneficiarios y las
partes interesadas?

RENDICION DE CUENTAS

Los funcionarios publicos
deben rendir cuentas, ante sus
superiores y ante las personas
atendidas, de sus acciones
respecto del cumplimiento de
sus atribuciones y funciones.
Dicha rendicién de cuentas se
puede garantizar sélo si existen
procesos y controles sociales,
administrativos, politicos y
judiciales.

¢ Estan claramente identificadas las autoridades competentes encargadas de
la implementacion y cumplimiento? ¢Se han establecido sus atribuciones y
responsabilidades?

¢Qué grado de discrecionalidad tienen en la toma de decisiones, por
ejemplo, en relacion con la concesion de ciertos derechos, servicios o
beneficios establecidos?

¢ Existe algun plazo para la implementacion de las distintas disposiciones?
¢Son realistas estos plazos?

¢Se estipula alguna obligacion juridica de informar a los posibles
beneficiarios de las disposiciones de la ley?

¢Determina la ley algtin mecanismo de rendicién de cuentas al que tenga
acceso la poblacion?

¢ Esta prevista alguna sancién o reparacién adecuada en caso de no
cumplimento por parte de las autoridades?

¢ Los procedimientos o mecanismos de rendicién de cuentas son (o pueden
ser) efectivos en términos practicos?

¢La ley estipula algun mecanismo de vigilancia y/o evaluaciéon? De ser asi,
¢la vigilancia y evaluacién se ajusta a los principios de derechos humanos?
¢Cuentan las autoridades administrativas competentes con las atribuciones y
recursos adecuados para implementar la legislacion sometida a evaluacion?

NO DISCRIMINACION

Nadie debe ser objeto de
discriminacion por motivo
alguno, ya sea de raza, color,
sexo, idioma, religion, opinién
politica o de otra indole, origen
nacional o social, propiedad,
nacimiento o cualquier otra
condicioén social. Se debe
prestar especial atencién a
aquellas personas o grupos
que no pueden ejercer sus
derechos tan plenamente como
los demas.

¢Incluye la ley disposiciones que explicitamente dejan a alguna categoria de
persona o grupo en situacion de desventaja?

¢ Comporta la ley un trato diferente a personas o grupos basado en uno de
los motivos prohibidos?

¢ Existe alguna disposicion imparcial en apariencia que tenga (o pueda
tener) como consecuencia que alguna categoria de personas o un grupo

en particular quede en situacion de desventaja? ;Los procedimientos
establecidos garantizan la igualdad efectiva de las personas?

¢Determina la ley la adopcién de medidas especiales con miras a abordar/
corregir la discriminacion contra ciertas categorias de personas (por ejemplo,
muijeres, pueblos indigenas, pescadores artesanales o campesinos)?

¢La legislacion afianza las leyes consuetudinarias, tradiciones y practicas
discriminatorias o busca corregirlas?

¢ Los derechos, sistema de servicios o prestaciones establecidos son
efectivamente accesibles para toda la poblacién?

Si existen varios idiomas oficiales en el pais, ¢ existen versiones de la ley en
todos ellos? ¢El texto de la ley es idéntico en todos los idiomas?

v
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CUADRO 4. Evaluacion de la legislacion en relaciéon con los principios de derechos

humanos (cont.)

PRINCIPIO Y DEFINICION
DEL DERECHO HUMANO

PREGUNTAS QUE SE DEBEN FORMULAR
EN RELACION CON LA LEGISLACION

TRANSPARENCIA

Las personas afectadas deben
contar con la informacion
necesaria sobre los procesos
de toma de decisiones y
sobre quiénes deben rendir
cuentas y cuales son sus
responsabilidades.

¢ Existe alguna obligacién legal de informar a los beneficiarios/personas
afectadas sobre los derechos/servicios ofrecidos/normas que la ley
determina?

¢ Estipula la ley el derecho de las personas a solicitar informacion y la
obligacion de las autoridades competentes de proporcionarla?

¢ Establece la ley claramente cudles son los 6rganos encargados de su
implementacion?

Cuando un derecho/servicio/prestacion esta sujeto al cumplimiento de
ciertos criterios preestablecidos, ¢se han definido estos criterios de manera
suficientemente precisa?

¢ Estéa estipulada la obligatoriedad de asegurar que la informacion esté
disponible no sélo en los idiomas oficiales sino en todos los idiomas del
pais?

Cuando la ley estipula la pérdida de derechos (expropiacion, revocacion
de una licencia...), ¢,se enumeran las causas de manera suficientemente
precisa?

DIGNIDAD HUMANA

La dignidad humana se refiere
al valor absoluto e inherente

a las personas por el simple
hecho de ser humanos, no en
virtud de su condicion social o
de alguna atribucién conferida.
Este principio reviste particular
importancia para los nifios, las
personas con discapacidad y
los ancianos.

¢ Existe alguna posibilidad de que los requisitos, procedimientos y otras
disposiciones establecidas incidan en la dignidad de las personas?

¢ Existen disposiciones que exijan a las autoridades tratar a los
beneficiarios con respeto y respetar la dignidad de los individuos en
caso de que sea necesario realizar intervenciones que pudieran limitar su
acceso a los alimentos?

En caso de que la ley en cuestion establezca algin derecho o la
prestacion de algun servicio, ¢se estipula la obligaciéon de informar a
los beneficiarios afectados de manera tal que, inclusive las personas
analfabetas, puedan informarse al respecto?

¢ Estipula la ley o reglamento objeto de revision una evaluaciéon
personalizada de necesidades en los casos que sea necesario (por
ejemplo, ayuda alimentaria a lactantes, nifios, mujeres embarazadas o
lactantes)?

EMPODERAMIENTO

Las personas deben

contar con las facultades,
habilidades, capacidades

y acceso necesarios para
hacer un cambio en sus vidas,
incluyendo la facultad de
reclamar al Estado medidas
correctivas por violaciones de
sus derechos humanos.

¢Existen disposiciones que permiten a la persona conocer y exigir sus
derechos?

¢ Estan incluidas la educacion publica y la sensibilizacion entre las
obligaciones de la entidad o autoridades responsables?

¢ Tienen acceso las personas y grupos afectados a los informes y
conclusiones de la vigilancia?

¢ Puede acceder todo el mundo, en la practica, a los procesos judiciales
de ejecucion y reparacion de derechos?
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CUADRO 4. Evaluacion de la legislacion en relacion con los principios de derechos

humanos (cont.)

PRINCIPIO Y DEFINICION
DEL DERECHO HUMANO

PREGUNTAS QUE SE DEBEN FORMULAR
EN RELACION CON LA LEGISLACION

ESTADO DE DERECHO

Todo miembro de la sociedad,
incluido el Estado, debe
respetar la ley. Las normas
juridicas deben ser claras,
comprenderse bien y ser
aplicadas de manera justa.
Las personas deben tener

el derecho a entablar una
demanda ante un tribunal
independiente u érgano
equivalente; el derecho a un
proceso justo, y el derecho a
una reparacion adecuada.

¢ Se aplica la ley de manera equitativa para todos, incluidas las
autoridades publicas?

¢ Se ha redactado la ley de la manera mas clara y simple posible? ;Existe
alguna ambigiliedad o excesiva imprecisién en las disposiciones?

¢ Existen disposiciones sobre el derecho a presentar una demanda por
alguna decision de los érganos competentes? ¢ Los érganos pertinentes
son independientes e imparciales y cuentan con las atribuciones para
dictar medidas de reparacién en aquellos casos en que se ha establecido
una violacion del derecho a la alimentaciéon?

¢ Existe el derecho a apelar?

¢ Estipula la ley reparaciones especificas en caso de violaciones? ;Qué
tipo de reparaciones? ;Son éstas adecuadas, oportunas y efectivas?

El equipo de evaluacion probablemente encontrara disposiciones en las leyes
sectoriales que limitan el ejercicio del derecho a la alimentacién. Por diversos
motivos, es posible que un Estado tenga que adoptar medidas que podrian incidir
en los derechos humanos de las personas a fin de alcanzar, segun su propio criterio,
un interés comun superior. No obstante, el derecho internacional en materia de
derechos humanos exige a los Estados conseguir un equilibrio entre los intereses
de la comunidad en su conjunto (por ejemplo, el bienestar del pais en general) y el
ejercicio pleno del derecho de todo individuo a la alimentacién (véase la Seccién 3.3.3).
Una vez identificada la disposiciéon que podria limitar el derecho a la alimentacion, el
equipo de evaluacion debera establecer:

[V] Si dicha restriccién puede considerarse justificada por razén de un interés
comun superior o del bienestar general del pais.

[V] Si la ley estipula la obligatoriedad explicita de adoptar las medidas
complementarias correspondientes que sean necesarias para proteger el
derecho a la alimentacion de las personas afectadas.
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La Figura 3 presenta un ejemplo de este tipo de evaluacion.

FIGURA 3. Evaluacion de una disposicion juridica que podria limitar el derecho
a la alimentacién

Segun la Normativa Alimentaria del pais X, la miel puede venderse exclusivamente
en el pais si cumple una serie de exigencias de calidad e inocuidad. A raiz de esto,
la miel artesanal producida en forma tradicional en la comunidad rural Y no se puede
comercializar ya que tiene menor densidad que la exigida en la norma. Por lo tanto,
la disposicion incide en la accesibilidad econdmica del alimento asi como la disponibilidad
de un alimento tradicional y culturalmente apropiado para muchos consumidores locales.

¢ Existe algun objetivo o interés publico que pueda justificar
esta restriccion al derecho a la alimentacion?

Si: la salud publica (diversos casos |
reportados de muerte y enfermedades). -
NO.
|
¢ Existe una relacion proporcional y razonable I

entre el objetivo y la medida adoptada para
alcanzarlo? ; Podria alcanzarse el mismo
objetivo con una disposicion menos restrictiva?

Violacion del derecho a la alimentacion:
la norma debe ser revocada.

¢ Existe alguna normativa para compensar
o asistir a la poblacién afectada por esta
medida (por ej., capacitacion o el acceso

facilitado a tecnologia que permita cumplir
las nuevas exigencias de inocuidad)? NO: La restriccién no puede considerarse
justificada y la norma debe ser revocada

| o modificada para incluir una normativa

gue ofrezca compensacion adecuada

Si: Se justifica la restriccién y la normativa es - ) )
o medidas de asistencia.

compatible con el derecho a la alimentacion.

4.2.3 SEGUIMIENTO DE LA EVALUACION - PRESENTACION
DE INFORMES Y DESARROLLO DE UN PLAN DE ACCION

Una vez concluido el trabajo del equipo de evaluacion e identificadas las
debilidades de la legislacién sectorial seleccionada, deberd presentarse un
informe por escrito al 6rgano supervisor junto con un plan de accion. El informe
debera sefialar los principales aspectos positivos de la legislacion, resaltando los
aspectos problematicos y las areas que requieren medidas correctivas. El informe
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también debe incluir las razones y motivos de las recomendaciones propuestas,
asi como sus objetivos concretos.

El plan de accién podria incluir recomendaciones respecto de lo siguiente:

[V] Enmiendas propuestas a la legislacién para garantizar que sea compatible
con las normas del derecho a la alimentacion.

V| Modificaciones a las atribuciones de las autoridades publicas
encargadas de la implementacion o cumplimiento.

[V] Acciones gubernamentales necesarias para mejorar la implementacion.

[V] Asuntos y areas que requieren mayor desarrollo y regulacion.

Antes de presentar el informe y plan de accion recomendado al érgano supervisor,
el equipo de evaluacidon debera entregar una version preliminar a los ministerios
pertinentes y demas partes interesadas (y, posiblemente también al parlamento)
para consulta y comentarios.
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4.3 LA TIERRA

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién exigen a los Estados
respetar y proteger el derecho de las personas a recursos como la tierra, el
agua, los bosques, la pesca y el ganado sin discriminacién de tipo alguno.
Los Estados también deben emprender reformas agrarias en consonancia
con las obligaciones en materia de derechos humanos y de conformidad con
el estado de derecho a fin de asegurar un acceso eficaz y equitativo a las
tierras (Directriz 8.1).

El acceso a tierras agricolas y forestales no sélo proporciona un medio de
produccién de alimentos y fuente de empleo sino también los medios para
recolectar otros bienes y recuperarse después de alguna catastrofe natural
o causada por el hombre. Segun el Relator Especial sobre el derecho a la
alimentacion, “el acceso a la tierra y las reformas agrarias deben formar
parte central del derecho a la alimentacion dado que el acceso a la tierra
es, generalmente, el medio que permite garantizar el acceso a alimentos
y al sustento y, por consiguiente, a estar protegido contra el hambre”.’®®
La necesidad de establecer derechos sobre la tierra y los recursos, y de
mejorar el acceso de los campesinos sin tierra, los pobres y los segmentos
discriminados de la sociedad ha sido reconocida en diversos instrumentos
internacionales (véase el Recuadro 63). Estos instrumentos también deberian
tomarse en consideracion en el proceso de evaluacion en paises que se han
comprometido a cumplirlos. La trascendencia del derecho a la alimentacion
es especialmente importante en los casos en los que existe una distribucion
desigual de la tierra y, al mismo tiempo, un gran segmento de la poblacién
rural padece hambre y se encuentra en situacién de pobreza.!®

195 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el Derecho a la Alimentacion, 2002b.

196 Véase Coomans, F. 2006.
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RECUADRO 63. El acceso a la tierra en los instrumentos internacionales

El articulo 11 (2a) del PIDESC obliga a los Estados a mejorar los métodos de
produccion, conservacion y distribucion de alimentos mediante, entre otras
medidas, “el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios de
modo que se logren la explotacién y la utilizacién mas eficaces de las riquezas
naturales...”.

El CESCR, en su OG 12 sobre el derecho a la alimentacién, afirma que toda
estrategia formulada para realizar el derecho a la alimentacion “debe prestar

una atencion especial a la necesidad de prevenir la discriminacién en el acceso

a los alimentos o a los recursos destinados a alimentos. Esto debe incluir los
siguientes elementos: garantias de un acceso completo y equitativo a los recursos
econdmicos, especialmente para las mujeres, incluido el derecho a heredar y a
poseer tierras y otros bienes, y de acceso al crédito, a los recursos naturales y a
una tecnologia adecuada...”

El Programa 21, aprobado durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre

el Medio Ambiente y el Desarrollo, afirma que “Los principales instrumentos de la
agricultura y el desarrollo rural sostenibles son la reforma de la politica agricola y
la reforma agraria, la diversificacion de los ingresos, la conservacioén de la tierra 'y
una mejor gestion de los insumos”. Los Estados tienen la obligacion de “estudiar y
reorientar las medidas existentes para lograr un acceso mas amplio a los recursos
de tierra” y a “velar por el acceso equitativo de la poblacion rural, en particular de
las mujeres, los pequefios agricultores, los campesinos sin tierra y las poblaciones
indigenas, a los recursos agricolas, hidricos y forestales” (Capitulo 14).

La CEDAW estipula el derecho de las mujeres rurales a obtener acceso a los
créditos y préstamos agricolas, a los servicios de comercializacion y a las
tecnologias apropiadas, y recibir un trato igual en los planes de reforma agraria y de
reasentamiento (véase el articulo 14(2)g).

En cuanto a los pueblos indigenas, el Convenio 169 de la OIT afirma que deben
ser reconocidos “los derechos colectivos de propiedad y de posesion sobre las
tierras que tradicionalmente ocupan”. Los gobiernos deberan “tomar las medidas
que sean necesarias” para identificar estas tierras para “garantizar la proteccion
efectiva” de estos derechos reconocidos. Ademas, la reciente jurisprudencia sobre
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos hace una interpretacion del
articulo 27 (relativo al derecho de los pueblos indigenas a tener su propia cultura)
v
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RECUADRO 63. El acceso a la tierra en los instrumentos internacionales (cont.)

para incluir el derecho a la tierra y los recursos en caso de que constituyan
elementos esenciales para la comunidad (Véase, entre otros, Lubicon Lake Band
contra Canadé, Comunicado de la Comisién de Derechos Humanos n.° 167/1984,
Fallo del 26/03/1990, parr. 32.2; Kitok contra Suecia, Comunicado de la Comision
de Derechos Humanos n.° 197/1985, Fallo del 27/07/1988, parr. 9.2).

Finalmente, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas existe a los gobiernos proteger los derechos de los pueblos
indigenas a la tierra y a conferir titulos de propiedad y demarcar dichos terrenos.

En el plano nacional, han sido varios los paises que han adoptado medidas
de reforma agraria.'” Cada Estado tendra que determinar la manera en
que estas reformas deben ser implementadas ya que estaran sujetas a
circunstancias histéricas, juridicas, sociales, econémicas y de otra indole del
pais,'®®y la Guia no aborda esta materia. Las siguientes secciones identifican
los principales aspectos de las leyes nacionales que pueden incidir de manera
significativa en el derecho a la alimentaciéon y en los que el equipo local de
evaluacién debe concentrarse.

4.3.1 CARACTERISTICAS DE LOS DERECHOS A LA TIERRA

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion invitan a los Estados a
facilitar el acceso a los recursos y su utilizacion de manera sostenible, no
discriminatoria y segura y a proteger los bienes que son importantes para la
subsistencia de la poblacion (Directriz 8.1).

197 Entre las preocupaciones que han tenido los movimientos favorables a la reforma agraria en
las ultimas décadas constan: la liberalizacion del mercado; la mitigaciéon de la pobreza y la seguridad
alimentaria; el fortalecimiento de la democracia; la descentralizacion; los derechos de tenencia
consuetudinarios y de los pueblos indigenas, y la gestion sostenible de los recursos de la tierra y
recursos naturales. En algunos paises, la Constitucion establece el derecho a la restitucion de tierras
(Sudéfrica) o la obligacion de usar la tierra para fines productivos y para el bien de la sociedad (Brasil),
estableciendo un claro fundamento juridico para la reforma agraria. Véase también Quan, J. 2006;
Ziegler, J., Way, S.A. y Golay, C., 2006.

198 Segun el Secretario General de las Naciones Unidas, existen cuatro areas de reforma agraria
que podrian considerarse factibles en términos politicos y econémicamente sostenibles. Estas areas
son i) la transformacion de los derechos de tenencia; ii) la redistribuciéon de la propiedad de tierras
no cultivadas; iii) la entrega de titulos sobre tierras y recursos hidricos de propiedad del Estado y iv)
la redistribucion de tierras en base al principio del consentimiento tanto del comprador como del
vendedor. Véase Naciones Unidas. 2003b. parr. 48.
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La evaluacién de compatibilidad de las leyes de tierras con el derecho a la
alimentacion debe centrase en las disposiciones juridicas que establecen
los derechos a la tierra y su contenido (por ejemplo, el derecho al uso, la
hipoteca, la venta); en aquellas relativas al arrendamiento de tierras, el
periodo de vigencia del derecho a la tierra y la obligacion de usar la tierra
para ciertos fines; en las disposiciones que reservan el derecho del Estado
a otorgar concesiones para actividades econdmicas y otras que ofrecen al
Estado amplias facultades de intervencion.

Los derechos a la tierra (también denominados “derechos de tenencia”)
establecen quiénes ostentan dichos derechos, por cuanto tiempo y en qué
condiciones. Los derechos a la tierra incluyen los derechos de propiedad asi
como los de posesidény usodetierras (por ejemplo, derechos de arrendamiento,
usufructo, servidumbre y pastoreo) que pueden coexistir en la misma parcela
de tierra.'® Estos derechos pueden ser individuales, colectivos o del Estado.
La forma y caracteristicas del derecho a la tierra pueden tener consecuencias
significativas sobre el ejercicio del derecho humano a la alimentacién al
afectar la capacidad de las personas de producir alimentos o de generar los
ingresos necesarios para adquirirlos, y limitar la capacidad de las gente para
evitar cualquier interferencia del Estado y otros actores en sus derechos a la
tierra, lo que, a su vez, incide en su capacidad de alimentarse por sus propios
medios.

En muchos lugares del mundo, los derechos a la tierra son débiles o poco
claros; por lo demas, existen diversos tipos de sistemas juridicos (basados
en el derecho positivo, en la costumbre o en una combinacién de ambos) que
pueden ser aplicados en un mismo territorio y esto suele tener como resultado
derechos sobrepuestos, normas contradictorias o autoridades enfrentadas
(“pluralismo juridico”).2% Los derechos poco claros y el pluralismo juridico en
un pais pueden dar lugar a inseguridad tanto en lo que respecta a las tierras
y recursos naturales como en su uso y gestion.

La inseguridad en la tenencia de la tierra puede incidir en el derecho a la
alimentacién al desincentivar las inversiones en este recurso y su mejora ya
que supone un derecho de tenencia del titular por un estrecho periodo de
tiempo. Por lo demas, la tierra no puede ser usada como garantia para obtener
créditos, lo que podria tener repercusiones en la disponibilidad de alimentos
en el pais.?’' La inseguridad en la tenencia de la tierra también puede incidir

199 Véase Hodgson, S. 2004. Cotula, L. (ed.) 2006.

200 Véase Cotula, L., Toulmin, C., y Quan, J. 2006, p. 19. Véase también Meinzen-Dick, R., Pradhan,
R., y Di Gregorio, M. 2004.

201 Para un estudio interesante sobre los efectos y consecuencias de la inseguridad de la tenencia
de tierras en la seguridad alimentaria y el papel que cumplen los marcos legislativos internos, véase
Unruh, J.D. y Turray, H. 2006.
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en la sostenibilidad (ambiental) del uso del recurso, su productividad v,
eventualmente, su valor, ya que el titular del derecho probablemente intentara
extraer el maximo rendimiento del recurso en el menor periodo de tiempo,
debido a la incertidumbre sobre el periodo de duracion de la posesién. La
inseguridad en la tenencia de la tierra también desincentiva la entrega en
arrendamiento de tierras debido a la incertidumbre del propietario de no
saber si dichas tierras le seran o no devueltas. Las consecuencias de esto
podrian ser un acceso limitado de inquilinos, arrendatarios o compradores vy,
eventualmente, una mayor inseguridad alimentaria.

Existe una opinién generalizada de que para garantizar los derechos a la
tierra no se requiere establecer la propiedad individual sobre ésta.?®? De
hecho, el otorgamiento y registro de titulos de propiedad individual sobre
tierras pueden contribuir a la inseguridad en la tenencia de la tierra ya que
aumenta el espectro de tierras que se pierde en manos de personas foraneas
y acreedores, y desbarata los sistemas reconocidos localmente sin que sean
reemplazados por otras instituciones que puedan proteger de forma eficaz
los derechos delimitados posteriormente.?®® Una determinada ley de tierras
puede ser compatible con el derecho a la alimentacion independientemente
de si establece derechos individuales o colectivos y del tipo de derecho de
uso establecido. Lo que importa es que los derechos establecidos sean
claros respecto de su contenido, vigencia y observancia de conformidad con
los principios de transparencia y el Estado de Derecho (véase el Cuadro 3).
Si los derechos de tenencia de la tierra son inconsistentes o estan definidos
de manera poco clara en la legislacion, las autoridades competentes tendran
mayor libertad para interpretar y hacer cumplir la ley, con las consabidas
consecuencias adversas que esto acarrea. Por ejemplo, en la practica, podria
desconocerse un derecho a la tierra formulado de manera inconsistente si la
normativa vigente en materia de mineria, silvicultura u otras leyes que regulan
actividades econdmicas otorga facultades mas especificas a las autoridades
gubernamentales. El Recuadro 64 incluye dos ejemplos de leyes recientes
que garantizan la tenencia de la tierra en el pais a través de la formalizacion
de derechos a la tierra para individuos y comunidades en tierras de propiedad
del Estado.

202 Las iniciativas emprendidas para garantizar los derechos de tenencia a través de sistemas de
propiedad privada individual fueron impulsadas por el Estado en diversos paises africanos, asiaticos
y latinoamericanos. Sin embargo, en muchos casos, principalmente en Africa, han probado ser
ineficaces. Véase Cotula, L.Toulmin, C. y Quan, J. 2006; FAO, 2002b. Las iniciativas emprendidas
para garantizar los derechos de tenencia a través de sistemas de propiedad privada individual fueron
impulsadas por el Estado en diversos paises africanos, asiaticos y latinoamericanos. Sin embargo, en
muchos casos, principalmente en Africa, han probado ser ineficaces. Véase Cotula, L.Toulmin, C. y
Quan, J. 2006; FAO, 2002b.

203 Ibidem. Véase también Quan, J. 2006.
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RECUADRO 64. Caracteristicas de los derechos a la tierra — Ejemplos de
practicas nacionales

Varios paises africanos han adoptado recientemente leyes al objeto de asegurar que
los derechos sobre la tierra continien en manos del Estado.

La Ley de Tierras de Mozambique (1997) afirma el principio de que la propiedad de
todas las tierras y recursos naturales recae en el Estado, pero reconoce “el derecho de
uso y usufructo” de la tierra de individuos (hombres y mujeres), comunidades locales

y empresas (Art. 10). Cualquier ciudadano que ocupe tierras sobre la base de normas
y practicas consuetudinarias o que ha utilizado de buena fe tierras “libres” por un
periodo minimo de 10 afios, puede adquirir el derecho de uso y usufructo de dicho
terreno (Art. 12). Los individuos tienen el derecho a ocupar la tierra y al reconocimiento
legal de esta ocupacion sin necesidad de registro formal. El poseedor del terreno
puede transferirlo, incluso por herencia, y bajo ciertas condiciones hipotecar el
derecho, pero no vender dichas tierras (Art. 16). La Ley de tierras también prevé la
obligatoriedad de llevar a cabo procesos consultivos antes de otorgar derechos de uso
de tierras y concesiones forestales a inversores (arts. 13 y 24).

Segun la Ley de Tierras de Angola (2004), el Estado tiene “dominio directo” y
puede otorgar o transferir el “dominio Util” de la tierra a individuos o entidades.

Las comunidades rurales pueden obtener el “derecho a perpetuidad del dominio
consuetudinario”. Sin embargo, la transferencia no puede incluir el derecho sobre
recursos naturales (Art. 10). La ley estipula que el uso efectivo de la tierra, de acuerdo
con la costumbre, sera determinado por la autoridad pertinente en el momento de
la transferencia de los derechos. Sin embargo, el reconocimiento de los derechos
sobre la tierra para usos especificos (por ejemplo, “tradicional o consuetudinario”)
prohibe a los titulares emplear la tierra para otros fines (que sean diferentes a los
consuetudinarios o los aplicados actualmente) lo que podria generar una pérdida de
derechos sobre las tierras en el caso de que se cambiara su uso.

Como se ha visto en los ejemplos del cuadro de arriba, la documentacion formal
para las tierras y la seguridad que ésta proporciona en términos juridicos faculta
alos individuos y a las comunidades a exigir sus derechos y reclamar proteccion
ante cualquier interferencia de terceros, incluido el Estado.

Otro aspecto importante que el equipo de evaluacion tendra que examinar en
la ley de tierras sera quiénes (personas o grupos) pueden adquirir los derechos
de tierras que la ley establece. La definicidon dada en la legislaciéon de “titulares
elegibles de derechos sobre la tierra” podria plantear ciertos problemas en
términos de su compatibilidad con el derecho a la alimentacién dado que impide
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a ciertas personas o grupos ejercer estos derechos y, consiguientemente,
ejercer su derecho a la alimentacién. Por ejemplo, las definiciones que estipulan
que solo se puede dar un determinado uso a la tierra podria dejar a ciertas
personas o comunidades, como por ejemplo las migratorias (pastores o
cazadores-recolectores) al margen de la ley e impedir que sus derechos de
uso de tierras sean reconocidos (véase el Recuadro 64). Igualmente, cuando
la ley reconoce y protege los derechos sobre la tierra de las “comunidades”
(por ejemplo, “comunidades locales” en Mozambique, “comunidades rurales”
en Angola, “poblados” en la Republica Unida de Tanzania), la definicién no debe
privilegiar o marginar indebidamente a ciertas personas dentro de la comunidad
(véase a continuacion).204

Los derechos de las mujeres a la tierra

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion exige a los Estados promover
la participacion plena y en condicién de igualdad de la mujer en la economia
y a adoptar (en caso de que no exista aun) e implementar legislacién con un
enfoque de género que otorgue a las mujeres el derecho a heredar y poseer
tierras y otros bienes (Directriz 8.6). Las mujeres campesinas en los paises en
desarrollo, a pesar de que cargan con la mayor responsabilidad en términos de
la produccion de alimentos, por lo general no gozan de acceso independiente a
las tierras o sus recursos ni disponen del control sobre su gestién. En muchos
casos, soélo cuentan con acceso a la tierra u otros bienes en funcién de su
relacion con hombres (por ejemplo, a través de matrimonio o de adjudicaciones
a parientes masculinos). Al estar privadas de la titularidad de las tierras y de
los derechos que garantizan su tenencia, las mujeres no pueden desarrollar o
fortalecer su autonomia, corren el riesgo de seguir manteniendo una relacion
de dependencia con los hombres y no pueden ejercer libremente su derecho
a la alimentacién.?® Las mujeres solteras se encuentran en una situacién de
mayor vulnerabilidad aun. La importancia del acceso de las mujeres a la tierra,
créditos y servicios de extension ha sido reconocida a nivel internacional no
sélo en tratados de derechos humanos sino en instrumentos relacionados con
el medio ambiente y el desarrollo sostenible (véase el Recuadro 63).

AUn cuando las leyes nacionales incluyen clausulas generales sobre la
igualdad, su aplicacion en la practica suele dejar a la mujer en una situacién
de desventaja frente al hombre. La evaluacion legislativa debe centrarse no
s6lo en las exigencias explicitas para la adquisicion, inscripcion y concesion
de titulos de propiedad de las tierras, sino en como se aplican las normas en
la practica, es decir, si existe alguna discriminacion contra la mujer en favor del
hombre. Si la ley reconoce derechos derivados de regimenes legales plurales

204 Sobre la trascendencia de la definicion de “comunidades”, véase Cotula, L. 2007. pp. 55-58.

205 Para saber mas sobre la trascendencia de los derechos de la mujer para el ejercicio del derecho
a la alimentacion, véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion
ONU. 2003b.
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y consuetudinarios, esto no tiene que implicar necesariamente que contenga
practicas discriminatorias que pueden practicarse bajo dichos regimenes.
Por lo tanto, las leyes que permiten a las autoridades tradicionales asignar
y administrar tierras comunitarias deben exigir de manera explicita que sea
sin discriminacién, especialmente hacia las mujeres.?®® Deberian ponerse en
practica salvaguardias y mecanismos correspondientes para evitar o corregir
practicas discriminatorias (por ejemplo, que sea obligatorio contar con la
representacion de mujeres en las estructuras comunitarias). En el Recuadro 65
se incluyen algunos ejemplos de disposiciones juridicas pertinentes contenidas
en leyes aprobadas recientemente.

RECUADRO 65. Consolidacion de los derechos de tierra de las mujeres -
El ejemplo de Tanzania

La Ley de Tierras Aldeanas de Tanzania (1999) ha abierto nuevos caminos para

los derechos de las mujeres a la tierra. La Ley, de manera fulminante, prohibié

las practicas consuetudinarias que discriminaban a la mujer: “[Cualquier] norma

de derecho consuetudinario o decisiéon en materia de tierras y su tenencia
consuetudinaria sera revocada y declarada sin efecto, y no podra ser aprobada

por ningun consejo o asamblea de aldea, o por cualquier persona o asociacion de
personas ejerciendo alguna autoridad para hacerlo, o por un tribunal u otra entidad,
si niega a las mujeres, nifios o personas con discapacidad, la propiedad, ocupacién
o uso de dichas tierras” (s. 20 (2)).

Cabe mencionar otra disposicion de la ley: el Consejo de Tierras Aldeanas (que
cuenta con atribuciones para resolver conflictos) debera estar integrado por siete
personas nombradas por el Consejo de la Aldea y aprobadas por la Asamblea de la
Aldea. Tres de sus integrantes seran mujeres (Seccién 60).

Ademas de las leyes de tierras, el equipo de evaluaciéon debera examinar la
legislacién relacionada con ambitos como la familia, las sucesiones hereditarias
y el acceso al crédito y mercados ya que también pueden incidir en la igualdad
de la mujer.

Los derechos de los pueblos indigenas y tribales a la tierra

Debido al largo proceso histérico de expansion colonial y la exclusién politica
y econémica, los pueblos indigenas se encuentran en una situacién de mayor

206 Veéase Ikdahl, ., et.al. 2005.
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vulnerabilidad y riesgo frente a la pobreza, el hambre y la malnutricién.2
Los riesgos aumentan debido a que los sistemas juridicos de los Estados
no han logrado reconocer debidamente las préacticas autéctonas en lo
que respecta a los derechos a la tierra. Asimismo, las tierras y territorios
indigenas frecuentemente contienen petréleo y gas y otros valiosos recursos
naturales para la mineria y la explotaciéon forestal. Algunos opinan que
esto suele generar “conflictos con el gobierno e intereses externos que no
desean otorgar control sustantivo de estos recursos a las comunidades
indigenas”.2%® Cualquiera sea la causa, para los pueblos indigenas y tribales
es indispensable contar con derechos de tierra para alimentarse y para
conservar su cultura e identidad a través de actividades econémicas y de
subsistenciatradicionales comolacaza, larecoleccion, el cultivo o la pesca.?%®
Ademas, sin derechos reconocidos sobre las tierras, los pueblos indigenas
no pueden participar en la formulacién o gestién de proyectos que puedan
afectar sus tierras, aun cuando estos frecuentemente tienen como resultado
la sobreexplotacion de sus tierras y recursos y, en muchas ocasiones, el
desplazamiento de comunidades sin la debida indemnizacién. Por lo tanto, el
reconocimiento y proteccion legal de los derechos de los pueblos indigenas
a la tierra reviste fundamental importancia para la realizacién de su derecho
a la alimentacién.?°

El derecho internacional ofrece proteccion explicita en materia de derechos de
los pueblos indigenas de tierra (véase el Recuadro 63). Las Directrices sobre
el derecho a la alimentacidn invitan a los Estados a prestar especial atencién
a los pueblos indigenas y su relacion con los recursos naturales (Directriz
8.1). Diversos paises han adoptado medidas reconociendo el derecho de los
miembros de comunidades indigenas y tribales a tierras, territorios y recursos
comunales, aunque las limitaciones siguen siendo considerables. El equipo de
evaluacion debera examinar, en primer lugar, la naturaleza y contenido de los
derechos de los pueblos indigenas a la tierra, territorios y recursos naturales y
el periodo de vigencia — por ejemplo, si el derecho positivo o consuetudinario
garantiza un titulo legal para la tierra y territorios que les autorice a un uso y
usufructo permanente. El equipo también debera examinar los requisitos y
plazos para delimitar y demarcar las tierras indigenas,?" y en especial si las
comunidades indigenas y tribales participan activamente en dicha demarcacién
y han sido consultadas al respecto.

207 \Véase Ziegler, J. Way, S.A. y Golay, C. 2006.
208 Véase Cotula, L. Toulmin, C. y Quan, J. 2006, p. 31.
209 \Véase Ziegler, J. Way, S.A. y Golay, C. 2006.

210 Para saber mas sobre los vinculos y la relacion entre el derecho a la alimentacion y los pueblos
indigenas, véase Knuth, L. 2009.

211 Veéase Quan, 2006, p. 29.
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En términos mas generales, el equipo de evaluacion debera evaluar si los
mecanismos y procedimientos establecidos permiten a las comunidades
indigenas y tribales participar, de manera efectiva y significativa, en los
procesos de toma de decisiones respecto de la explotacion o conservacion de
recursos dentro de sus territorios. El derecho a usar y usufructuar las tierras no
tendra sentido alguno si no esta vinculado con los recursos naturales que se
encuentran dentro de sus tierras ya que son fundamentales para el desarrollo
y supervivencia de estos pueblos. Si la legislacion o ley consuetudinaria
establece limitaciones a los derechos de los pueblos indigenas, debera
estipular salvaguardas que pueden incluir consultas (y, cuando proceda, el
deber de obtener el consentimiento), la participacion en los beneficios y la
obligacion de realizar evaluaciones de impacto ambiental y social. En el caso
de no existir una legislacion especifica al respecto, seria conveniente que el
equipo de revision recomendara la adopcién de estas medidas y la incluyera
en el plan de accién.

4.3.2 INTERRELACION DEL DERECHO POSITIVO CON LAS NORMAS
CONSUETUDINARIAS

En muchos paises, las normas consuetudinarias estan interrelacionadas con
el derecho positivo en materia de acceso a la tierra y recursos naturales. Uno
de los principales desafios de las leyes de tierras es el rango juridico de los
derechos de tierra derivados de normas consuetudinarias. Algunas leyes escritas
reconocen derechos consuetudinarios a la tierra y otras no. Con independencia
del caso, las normas consuetudinarias tienen gran importancia para la evaluacion
de compatibilidad con el derecho a la alimentacién ya que la supervivencia de
muchas personas depende de la tierra y otros recursos que se rigen por derechos
consuetudinarios complejos y que muchas veces se contraponen.

Como se ha indicado anteriormente, algunas de las leyes aprobadas
recientemente en diversos paises han reconocido el derecho a la tierra de
“comunidades” (véase el Recuadro 64). Cuando se le otorga el titulo sobre la
tierra a una comunidad, en muchos casos dentro de una zona comunitaria cuya
demarcacion ha sido determinada por ley, seran las reglas consuetudinarias y
practicas tradicionales las que determinaran cémo seran asignados los terrenos
individuales y el uso que se les dara. Sin embargo, los sistemas de tenencia de
tierras basados en la comunidad suelen ser complejos, con derechos solapados
sobre el mismo recurso en poder de diferentes usuarios. Estos sistemas podrian,
en ciertos contextos, no ser compatibles con los principios de derechos humanos,
especialmente en lo que se refiere a la no discriminacién, la rendicion de cuentas
y la transparencia (incluso cuando estan consagrados en la Constitucién o las
leyes). Podria ser necesario establecer un cierto grado de formalizacién de los
titulos individuales dentro de la zona que ocupa la comunidad y una definicion
juridica de las facultades y responsabilidades de los lideres tradicionales al
objeto de asegurar de que no se cometan actos discriminatorios — especialmente
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contra la mujer y las minorias — y que exista algun grado minimo de exigencia de
rendicion de cuentas, transparencia y empoderamiento dentro de las estructuras
tradicionales y convencionales.?'? Otro asunto que puede plantear un problema
desde la perspectiva del derecho a la alimentacion: si un derecho reconocido a la
tierra es transferido a la comunidad, esto podria socavar la autoridad para tomar
decisiones y el control en otros ambitos (por ejemplo, en el familiar). Por ejemplo,
el o los lideres tradicionales de la comunidad pueden hacer caso omiso de las
disposiciones vigentes y vender terrenos a personas ajenas a la comunidad. En
el Recuadro 66 se incluye un ejemplo de una demanda reciente presentada ante
la Corte Suprema de Sudafrica impugnando la constitucionalidad de la Ley de
Tierras Comunales de Sudafrica, aprobada en 2004, que faculta a los Consejos
Tradicionales ejercer como Comité de Administracion de tierras.

RECUADRO 66. Resolucion de problemas relacionados con la interrelacion
de las leyes escritas con las normas consuetudinarias -
El ejemplo de Sudafrica

La Ley de Tierras Comunales (2004) de Sudafrica fue aprobada con miras a afianzar
los derechos de tierra de personas y comunidades que enfrentaban inseguridad en
términos de la tenencia de tierras producto de las leyes y practicas discriminatorias
del pasado. La Ley, entre otras cosas, estipula que, en caso de que existan
Consejos Tradicionales, éstos representaran a las comunidades “como duefios

de tierras comunales” y tendran facultades para asignar y registrar derechos “de
nuevo orden” sobre tierras comunales. Esta disposicion provocé gran controversia
debido a que las autoridades tribales eran el pilar fundamental del sistema politico
bantustan y porque sus fronteras fueron establecidas para conseguir el apoyo de
los lideres tribales y castigar a quienes se negaban a cooperar con el “desarrollo
autonomo”. A pesar de que algunas autoridades tribales gozan de mayor
legitimidad que otras y aceptan las fronteras e identidades comunitarias histéricas,
existen otras fuertemente disputadas y altamente inoperantes.

Cuatro agrupaciones de pueblos rurales presentaron una demanda ante la Corte
Suprema alegando que la transferencia de titulos a las antiguas autoridades tribales
vulnera su capacidad de control y administracion de sus propias tierras en diversos
planos de la organizacion social. Otro de los reparos clave dice relacion con el riesgo
de afianzar la relacién de poder patriarcal dejando a la mujer en una situacién de
vulnerabilidad. El caso comenzé a dirimirse en la Corte Superior en abril de 2008.

Fuente: Claasens, A. 2008., pp. 107-119.

212 Véase FAO, 2002, cit., nota 199, pp. 230-231.
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4.3.3 ADMINISTRACION DE LAS TIERRAS

Otro ambito de regulacion que tiene injerencia en el derecho a la alimentacion es
la administracién de tierras. La evaluacion de compatibilidad debera centrarse
en las funciones y atribuciones de las autoridades administrativas encargadas
de aplicar la ley y seguir los procedimientos del sistema de administracion de
tierras. Por ejemplo, las disposiciones juridicas que fijan tasas elevadas para
la inscripcion o requisitos demasiado exigentes para el otorgamiento del titulo
y el registro podrian desincentivar la presentacion de solicitudes de adquisicion
de derechos sobre la tierra, reduciendo la extension de tierras cultivadas y
perjudicando en consecuencia la accesibilidad de muchas personas a los
alimentos. Los sistemas de administracién de tierras mal formulados, demasiado
intrincados o socialmente inadecuados podrian quebrantar la seguridad
en la tenencia de tierras o provocar conflictos, afectando una vez mas la
disponibilidad y la accesibilidad de los alimentos. Una administracién de tierras
transparente evita la corrupcion y practicas discriminatorias y tiene un efecto
positivo en la seguridad de tenencia de tierras.?”® La obligacién explicita de las
autoridades competentes de informar a las partes interesadas de los derechos
establecidos y de proporcionar asesoramiento legal cuando sea requerido
contribuira al empoderamiento juridico de las personas y facilitara la realizacion
de su derecho a la alimentacion. La admisién de pruebas orales para adquirir
derechos de tierra podria resultar Gtil en aquellos paises con altos indices de
analfabetismo en la poblacion adulta. El Recuadro 67 ofrece algunos ejemplos
de las disposiciones juridicas pertinentes de leyes recientemente aprobadas.

RECUADRO 67. Adquisicion de derechos de tierras y de administracion de
tierras - Ejemplos de practicas nacionales

Segun la Ley de Tierras de Mozambique (1997), el otorgamiento de un titulo no se considera
requisito para reclamar un derecho establecido de uso y usufructo de un terreno (Art. 13). Esta
disposicion reviste particular importancia para quienes no cuentan con un titulo de posesion
efectiva para ocupar un terreno. Por lo demas, la no inscripcion no perjudica el derecho de
uso y usufructo de tierras; el derecho también puede ser acreditado a través de “evidencia
testimonial de miembros de la comunidad local, ya sea hombres o mujeres” (arts. 13-15).

La Ley de Tierras Aldeanas de Tanzania (1999) confiere todas las tierras aldeanas a
la aldea misma. El consejo de la aldea es el Consejo Administrador de las Tierras y
es éste el que toma las decisiones respecto de la adjudicacion de tierras aldeanas, el
otorgamiento de este certificado y conservacion del registro de tierras aldeanas.

213 Véase FAO. 2007c.
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RECUADRO 67. Adquisicién de derechos de tierras y de administracion de
tierras - Ejemplos de practicas nacionales (cont.)

Tanto los residentes de la aldea como personas externas pueden solicitar la
inscripcion y entrega de este certificado. La solicitud se entregara al Consejo de la
aldea y, en el caso de postulantes externos, debe ser presentado al Comisario para
consulta. El Consejo estudia la solicitud, tomando en consideracién, entre otras
cosas, si la tierra esta disponible y la capacidad del postulante de usar la tierra para
fines productivos (Seccion 23). La Ley también incluye disposiciones especificas
para la creacién de un Consejo de Tierras Aldeanas “para actuar como mediador
entre las partes y ayudarlas a llegar a un acuerdo mutuamente aceptable en
cuestiones relacionadas con las tierras de la aldea” (Seccion 60).

Ademas de asegurar los derechos ala tierra, resulta fundamental facilitar el acceso
de las personas o comunidades a los organismos competentes (instaurados por
la ley escrita o la costumbre, o por ambas) que puedan resolver litigios contra
terceros, incluido el Estado, y asi proteger los derechos sobre tierras y recursos,
asi como el derecho a la alimentacion.?* Las leyes de tierras deben, por lo tanto,
estipular los mecanismos de ejecucién y sistemas de gestién de conflictos, y
definir claramente las atribuciones de los tribunales formales y los sistemas
convencionales de resolucion de litigios, asi como los mecanismos adecuados
que permitan a los pobres acceder a ellos. Asimismo, también debe tomarse en
cuenta la cuestion de si una decision emanada de una autoridad consuetudinaria
puede considerarse como definitiva.

4.3.4 REGULACION DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS

La funcién protectora del Estado derivada del derecho humano a la alimentacién
lo obliga a garantizar que el sector privado no impida el acceso de la poblacion
a los alimentos o los medios para adquirirlos. La manera en que el Estado otorga
concesiones o licencias para la explotacion comercial de recursos (por ejemplo,
agroindustria, pesca, mineria, turismo), principalmente en zonas ocupadas por
las comunidades y pueblos indigenas, puede tener incidir significativamente en el
derecho a la alimentacion. En muchos paises, el empobrecimiento y la inseguridad
alimentaria se han generado como consecuencia de los dafios producidos por
las emanaciones toxicas de ciertas industrias y las actividades nocivas del sector
privado autorizadas por el Estado. Promover actividades econdmicas y el desarrollo
de proyectos de inversion puede contribuir al bienestar del pais y, por consiguiente, a
la realizacion del derecho humano a la alimentacion (ademas mediante la generacion

214 Para un estudio interesante que compara los costos y procedimientos de las gestiones formales
e informales necesarias para la adjudicacion de tierras, véase Henrysson, E. y Joireman, S. 2007.
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de empleos), aunque puede acarrear consecuencias adversas para el sustento al
reducir la disponibilidad, accesibilidad y/o adecuacion de recursos naturales de los
cuales dependen las personas y comunidades afectadas. Por lo tanto, es necesario
aplicar las garantias y los requisitos adecuados.

Desde la perspectiva del derecho a la alimentacion, las exigencias impuestas para
el otorgamiento de una concesion o permiso para realizar alguna actividad de
extraccion de recursos es un tema de particular interés. La legislacion pertinente,
para cumplir las normas del derecho a la alimentacion, debe incluir, por ejemplo,
la exigencia de una evaluacion del efecto, el consentimiento fundamentado de las
personas afectadas para el uso previsto de sus tierras y entorno; la negociacion
—en igualdad de condiciones — sobre los beneficios obtenidos de la actividad que
deberan compartirse con las personas y comunidades afectadas. Si existe algun
riesgo para el sustento de las personas, la legislacion pertinente debe imponer las
restricciones correspondientes a dicha actividad econdmica. Estas restricciones
pueden incluir, por ejemplo, restricciones geograficas y el uso de ciertos métodos y
tecnologias para evitar o mitigar los efectos negativos sobre las fuentes de alimentos
de la poblacion y su capacidad de sustentarse de manera auténoma, incluso
recibiendo una compensacion justa y equitativa por las tierras enajenadas y por los
danos causados por la actividad debido a la contaminacién y sobreexplotacion de
los recursos.?™®

En algunos casos, sera necesario expropiar tierras para realizar ciertas actividades
econdmicas basadas en los recursos naturales. Ni el derecho a los alimentos ni
ningun otro derecho humano estipula la prohibiciéon o expropiacion en si. El Estado,
como garante de los derechos juridicos consagrados, puede obligar a un individuo
0 grupo a ceder o perder sus derechos de tierra en aras de un interés comun
superior, aunque en muchos paises la expropiacion esta sujeta a la indemnizacion
correspondiente.

En los casos en que, en aras de un interés comun superior, sea inevitable la
expropiacion de tierras usadas para fines de subsistencia, el procedimiento de
desposesion debera realizarse de conformidad con varios principios clave para
garantizar que el derecho a la alimentacion sea respetado: la notificacién oportuna a
las personas afectadas, la entrega de toda la informacién pertinente, la adopcion de
medidas compensatorias acordadas con toda la poblacién afectada, la prohibicion
de discriminar, el derecho de presentar un recurso ante una autoridad independiente
(por ejemplo, en contra de la expropiacion o de la cantidad o tipo de indemnizacion

215 Algunos ejemplos de dichas disposiciones incluyen la obligacién de presentar y difundir
evaluaciones de impacto ambiental y social, facilitando la participacion activa e informada de las
personas y comunidades afectadas en los procesos de toma de decisiones, y estipulan el derecho
a pedir y recibir la informacion pertinente, y la vigilancia correspondiente posterior al otorgamiento
de la licencia. En ultimo término, el gobierno no deberia tener la facultad de otorgar una licencia o
concesion si la comunidad en cuestion no ha dado su consentimiento. Para mas informacion sobre el
tema, véase Cotula, L. Toulmin C.y Quan, J. 2006,
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ofrecida).?'® El hecho de que las tierras que van a ser expropiadas hayan sido fuente
de subsistencia para las personas o grupos afectadas es un elemento clave para
determinar las medidas compensatorias que deberan aplicarse. Por ejemplo, en
ciertas circunstancias, una compensacion financiera o disponer de una red de
seguridad alimentaria no seria compatible con las normas para el derecho a la
alimentacion ya que ninguna de estas alternativas permite proteger la capacidad
de las personas o grupos afectados de satisfacer sus necesidades por si mismos;
estaria mas acorde con el derecho humano a la alimentacién a respetar y proteger
los derechos ya ejercidos por aquellos grupos que, de manera contraria, pudieran
afrontar una situacién de vulnerabilidad.?” Por lo tanto, en estos casos, la legislacion
deberia exigir explicitamente que se adopten medidas compensatorias que protejan
la capacidad de las personas afectadas de subsistir autbnoma y dignamente (véase
el Recuadro 68 y el Cuadro 3 arriba).

RECUADRO 68. Expropiaciones y medidas compensatorias — El ejemplo
de Sudafrica

Las leyes sudafricanas imponen limitaciones bastante estrictas a las
expropiaciones. La Ley de Extension para la Seguridad de la Tenencia de la Tierra
(1997) impone restricciones a los desalojos de tierras en ciertos casos al exigir
que, antes de ejecutar una orden de desalojo, los tribunales determinen si el
desalojo es justo y equitativo a la luz de las circunstancias. A pesar de que la ley
no lo estipula explicitamente, los tribunales podrian tomar en consideracién si las
tierras en cuestion estan siendo utilizadas para producir alimentos y si el desalojo
incidiria en el ejercicio del derecho constitucional a la alimentacion de la persona
afectada (Seccién 8.1).

En un reciente fallo, el Tribunal de Demandas sobre la Tierra de Sudafrica
determinoé que la indemnizacién por expropiacion otorgada a la comunidad

de Kranspoort por la pérdida de sus derechos de tierra no fue “justa y
equitativa” ya que soélo cubria las mejoras hechas al terreno y no la pérdida de
su “ocupacion y usufructo”, es decir, la pérdida de los derechos de pastoreo
y cultivo que constituia su derecho a la alimentacién. (In re Kranspoort
Community 2000 2 SA 124 (LCC).)

216 Véase la OG 4, de 13 de Diciembre de 1991, del CESCR sobre el derecho a una vivienda
adecuada y la OG 7, 20 de Mayo de 1997, sobre el derecho a una vivienda adecuada: desalojos
forzosos; véase también Naciones Unidas. 1997.

217 Véase Eide, A. 2007, p. 149.
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Otro aspecto importante es el alcance de las disposiciones sobre la
expropiaciéon: debido a que en muchos paises el Estado es el propietario
legitimo de la tierra y su ocupacién esta basada en derechos tradicionales
(por ejemplo, la aparceria, los derechos consuetudinarios), la indemnizacién
por la expropiacién no deberia limitarse a los derechos derivados del titulo
de propiedad, sino que deberia cubrir los derechos de uso.2'® Los duefios,
arrendatarios, trabajadores o cualquier persona cuyos intereses hayan sido
conculcados producto de la expropiacion, cuando proceda y si ha sido
demostrado, también deberian tener derecho a recibir una indemnizacién.
Ademas de las normas para el derecho a la alimentacion y los principios
de derechos humanos examinados anteriormente, el equipo de evaluacion
también debe examinar las normas internacionales pertinentes en materia de
vivienda y desalojos forzosos.?'®

En algunos casos, la expropiacién podria ser ejecutada como medida para
facilitar el acceso a tierras de la poblacién pobre y sin tierras,??° contribuyendo
asi a la realizacién del derecho a la alimentacién. Sin embargo, sera necesario
contar con las garantias correspondientes para proteger la accesibilidad a
los alimentos de los trabajadores rurales, los agricultores y los consumidores,
entre otros, incluso en casos como estos.??!

218 Véase Cotula, L. Toulmin, C. y Quan, J. 2006.
219 \Véase, especificamente, las OG 4 y 7 del PIDESC; véase también Naciones Unidas. 1997.
220 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion. 2002b.

221 Uno de los ejemplos mas notables de este tipo de legislacion es la Ley de Adquisicion de
Tierras de Zimbabwe (1992), que ha aumentado de manera dramatica las atribuciones del Presidente
para adquirir tierras sin las salvaguardas procesales correspondientes o la obligacién de ofrecer
indemnizaciones. Esto ha tenido consecuencias desastrosas en la produccion agricola y en la
situacion alimentaria del pais, y ha llevando a violaciones masivas al derecho a la alimentacion. Véase
Amnistia Internacional. 2004.
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4.4 EL AGUA

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién invitan a los Estados, entre otras
cosas, a mejorar el acceso a los recursos hidricos y promover su uso sostenible, asi
como su distribucién eficaz entre los usuarios (Directriz 8C).

El agua en el hogar es vital para el ser humano: las personas necesitan entre 20 y 50
litros de agua libre de impurezas cada dia para cubrir sus necesidades basicas. Es
de vital importancia contar con agua potable, para lavar los alimentos y cocinarlos,
y para la higiene. El agua también es el principal insumo agricola para la produccion
de alimentos; casi el 70 % del agua dulce disponible es usada para actividades
agricolas y se calcula que mas de un tercio de los de alimentos del mundo son
producidos con sistemas de regadio.??? En la actualidad, el hambre y la malnutricién
son consecuencia mas de la falta de poder adquisitivo o de acceso a tierras y
recursos productivos que de de la disponibilidad de alimentos a nivel nacional. Sin
embargo, la escasez de alimentos debido a la falta de agua para riego aumentaria
de manera dramatica el nUmero de personas que sufren hambre y desnutricion. Por
lo tanto, es innegable que el acceso al agua es un elemento clave para la seguridad
alimentaria.??® La importancia del acceso al agua para el sustento de las personas
y la realizacion de los derechos humanos ha sido reafirmado reiteradamente en los
instrumentos juridicos internacionales (véase el Recuadro 69).

222 Véase Naciones Unidas. 2003a,

223 \Véase Villan Duran, C. 2000. El autor sostiene que el derecho a alimentos y el derecho al agua
deben ser considerados como un solo derecho.
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RECUADRO 69. El derecho al agua en el derecho internacional

En 2004, el CESCR, en su OG 15, definié el derecho al agua como el derecho de
todos “a disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible
para el uso personal y doméstico” (parr. 2). También sefiala “la importancia de
garantizar un acceso sostenible a los recursos hidricos con fines agricolas para
el ejercicio del derecho a una alimentacién adecuada. Debe hacerse lo posible
para asegurar que los agricultores desfavorecidos y marginados, en particular
las mujeres, tengan un acceso equitativo al agua y a los sistemas de gestion

del agua, incluidas las técnicas sostenibles de recogida del agua de lluvia y de
irrigacion” (parr. 7).

El articulo 14 del CEDAW exige a los Estados asegurar a las mujeres el derecho
a “gozar de condiciones de vida adecuadas, particularmente en relacién [...] al
abastecimiento de agua”.

El articulo 24 del CDN exige a los Estados partes a combatir las enfermedades
y la malnutricién “en el marco de [...] el suministro de alimentos nutritivos
adecuados y agua potable salubre”.

Ademas, en el derecho internacional al agua se aclara que en el caso de
producirse algun conflicto con los recursos de afluentes internacionales, se debe
dar prioridad a las necesidades humanas, lo cual implica que “debe prestarse
especial atencion al suministro de una cantidad suficiente de agua que permita
garantizar la supervivencia, lo que incluye tanto el agua potable como el agua
necesaria para la produccién de alimentos para evitar hambrunas” Declaracién
de entendimiento adjunta a la Convencién de las Naciones Unidas sobre el
derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos
de la navegacion (1997), documento de la Asamblea General A/51/869 del 11 de
abril de 1997).

Como se indicado anteriormente, a pesar de que el derecho al agua potable es
considerado por las instancias que se ocupan de los derechos humanos como
un derecho humano por separado, segun el Relator Especial sobre el derecho a
la alimentacién, el derecho a la alimentacion debe incluir “no solo el derecho a
alimentos sélidos, sino también el derecho a alimentos liquidos y agua potable”.??*
Por su parte, el CESCR, en su OG 15 sobre el derecho al agua, reconoce que el
agua usada para riego por la poblacién en situacién de vulnerabilidad que sélo
cuenta con acceso a alimentos que ellos mismos producen constituye uno de los

224 \éase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion.2002a, Parr. 25.
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elementos clave tanto del derecho al agua como del derecho a la alimentacién.??
En la préactica, el agua suele ser distribuida de manera desigual, no sélo entre
paises sino al interior de ellos también; el acceso de la poblacién al agua y los
servicios de agua depende de su ubicacion geografica —si residen en zonas
rurales o urbanas-y el lugar que ocupan en la sociedad.??®

La legislacion interna en materia de agua, a pesar de regirse por las normas
establecidas en instrumentos regionales e internacionales, esta condicionada
en gran parte por el contexto especifico del pais. Existe una gran complejidad
y diversidad de temas y problemas relacionados con los recursos hidricos
en el pais. Debido al fuerte vinculo que existe entre el agua y la alimentacion,
practicamente cualquier ley en materia de aguas tendra injerencia en el
derecho ala alimentacién y debera ser examinado en profundidad por el equipo
nacional de evaluacion. En los siguientes apartados se presentan algunas
de las cuestiones legislativas en materia de agua que pueden incidir en la
capacidad de las personas de satisfacer sus necesidades y que deben ser
evaluadas para determinar su compatibilidad con el derecho a la alimentacion
y los principios de derechos humanos.

4.4.1 SISTEMAS DE DISTRIBUCION Y SUMINISTRO DE AGUA

Tradicionalmente, la canalizacion de agua potable se hace através de sistemas
de agua administrados por el Estado (en la mayoria de los casos, por las
autoridades locales). Los sistemas de distribucion de agua, para cumplir las
normas del derecho a la alimentacién, deben estar estructurados de forma
tal que puedan garantizar que toda la infraestructura y los servicios de agua
sean de una calidad adecuada y que el agua sea distribuida equitativamente
para que todo individuo y familia cuente con acceso a servicios de agua y
saneamiento. La legislacién en materia de derechos humanos estipula que se
debera prestar especial atencion a la situacién de los grupos marginados y
vulnerables y que los esfuerzos deben centrase en apoyar alos abastecedores
pequefios para que puedan ampliar sus servicios o construir infraestructura
en nuevas zonas. El equipo de evaluacion debe prestar especial atencién
a aquellas disposiciones que podrian tener como consecuencia impedir el
acceso de ciertas personas o grupos a fuentes hidricas o agua potable.

Diversos factores, entre ellos la carencia de fondos para el desarrollo y
manutencion de infraestructuras, han hecho necesario que muchos gobiernos
nacionales y locales acudan al sector privado para colaborar en la gestion y

225 Véase la OG 15 sobre el derecho al agua, Parr. 7 y la OG 12 sobre el derecho a una alimentacion
adecuada, parrafos 12-13. Véase también Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho
a la alimentacion. 2003a.

226 Actualmente, 1 100 millones de personas no tienen acceso al agua potable y 2 600 millones
no tienen acceso a saneamiento basico. Véase Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas, 2005b.
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desarrollo de sistemas de agua.??” La privatizacién de las obras publicas es un
asunto polémico que puede tener consecuencias adversas sobre el acceso de las
personas al aguay, por ende, sobre su derecho ala alimentacion. La participacion
del sector privado en el abastecimiento de agua potable no es en si materia de
controversia; sin embargo, cuando los servicios de suministro de agua sean
explotados o estén controlados por terceros, se debe impedir gue menoscaben
el acceso fisico a recursos de agua suficientes, salubres y aceptables (OG 15,
parr. 24). Asimismo, el agua debe ser suministrada de manera equitativa y sin
discriminacién de conformidad con las normas de derechos humanos. También
es importante que todas las partes involucradas reciban informacién oportuna
y participen activamente en el proceso de privatizacion desde la etapa inicial. El
éxito del proceso dependera, finalmente, en la capacidad del Estado de garantizar
que el suministro de agua esté regulado y sea supervisado adecuadamente. La
evaluacién de compatibilidad con el derecho a la alimentacion también puede
contribuir al logro de un resultado positivo.

Viabilidad econémica de los servicios de agua

Cobrar por los servicios de agua (para uso doméstico y riego) es una medida cada
vez mas extendida y aceptada como respuesta apropiada a la necesidad urgente
de mejorar los servicios de agua. Cobrar por estos servicios puede mejorar el
acceso y calidad del servicio, reducir el robo y desperdicio y reforzar el sentido de
responsabilidad de las personas. Sin embargo, para cumplir con el derecho a la
alimentacion, los cobros no deben impedir el acceso a la alimentacidn o imponer
situaciones injustas. Asimismo, de conformidad con el deber del Estado de dar
prioridad a la poblacién mas vulnerable, la legislacion debe garantizar que las
familias y la poblacion en zonas marginadas paguen el menor precio por el servicio.
También deben adoptarse disposiciones legales adecuadas para evitar que las
autoridades locales o proveedores de servicios corten el suministro de agua y
restrinjan el acceso a una cantidad de agua salubre suficiente por persona por dia.
El corte del servicio sélo debe permitirse bajo circunstancias muy especificas y
so6lo en caso de que se disponga de una alternativa justa y adecuada.??® El acceso
regular a una cierta cantidad de agua potable salubre es, de hecho, necesario
para evitar hambrunas y las enfermedades.?*®

Los tribunales de varios paises (entre ellos, Argentina, Brasil, India y Sudafrica)
incluso han revocado algunas 6rdenes de corte del suministro de agua a hogares
pobres que no pueden pagar por el servicio.z°

227 Entre 1995 y 1999, los gobiernos alrededor del mundo privatizaron, en promedio, 36 sistemas
de suministro y tratamiento de aguas servidas al afio. Véase PNUD/FIDA, 2006, p.48.

228 \Véase, por ejemplo, OMS. 20083a. p. 29.
229 \Véase Plan de Implementacion para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible 2002, parr. 25¢.

230 Veéase Dubreuil, C. 2006., p. 64.
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Garantizar el suministro de una cantidad minima de agua potable salubre por
medio de la legislacidon pertinente puede considerarse uno de los elementos
centrales para la realizacion del derecho a la alimentacion. El Recuadro 70
contiene dos ejemplos de Estados/regiones en los que el derecho al suministro
de una cantidad minima de agua ya esta reconocido juridicamente. Resultaria
atil que aquellos paises que estan considerando la posibilidad de establecer
el derecho a una cantidad minima de alimentos evallen si también se debe
estipular una cantidad minima de agua potable salubre (véase la Seccioén 3.2.4.a

y la Seccion 3.5.4.a).
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RECUADRO 70. Acceso al suministro de una cantidad minima de agua -
Ejemplos de practicas nacionales

En la regién de Flandes en Bélgica, en base a las recomendaciones de la OMS,
la legislacién reconoce el derecho al suministro de una cantidad minima de agua,
lo que implica que toda persona tiene derecho a recibir una cantidad minima de
agua potable al afio sin costo.

La Ley n.° 108 de Servicios de Agua de Sudafrica de 1997 codifico el derecho
constitucional de acceso al suministro y saneamiento de agua, exigiendo

la construccion de la infraestructura necesaria para canalizar el agua a una
distancia de no mayor de 200 metros de cada vivienda. La ley también reconoce
un derecho nacional de aguas especifico, denominado “de reserva”, que esta
disefiado para cumplir la obligacion constitucional de proteger las necesidades
humanas basicas y el medio ambiente al reservar una cantidad de agua suficiente
para mantener los ecosistemas y proveer a cada persona la cantidad suficiente
de agua para beber, preparar alimentos y la higiene personal. Esta cantidad

fue definida posteriormente para garantizar un minimo de 25 litros de agua por
persona y dia. La Corte Superior de Sudafrica recientemente tuvo que revisar
esta cantidad en el contexto de una causa interpuesta contra la Ciudad de
Johannesburgo por su determinacion de instalar medidores de agua con sistema
de prepago en Phiri. En el fallo del 30 de abril de 2008, el tribunal determiné que
esto constituia una practica inconstitucional e ilegal y ordené a la Ciudad proveer
a los residentes de Phiri 50 litros de agua por persona al dia sin costo, derogando
la decision de la ciudad de sélo proporcionar 25 litros de agua por persona al dia
(Lindiwe Mazibuko y otros contra la Ciudad de Johannesburgo y otros, caso n.°
06/13865, Corte Suprema de Sudafrica. Texto del fallo disponible en:
http://www.cohre.org/watersa).
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El acceso al agua para riego: uso del recurso

La disponibilidad de agua para riego permite a los individuos y comunidades
aumentar la produccién de alimentos, tanto en términos cuantitativos como en la
diversidad de productos; satisfacer sus necesidades de subsistencia, y generar
ingresos y excedentes.®! Con la creciente competencia por recursos hidricos, las
normas y mecanismos para su distribucion pueden incidir en la realizacion del
derecho a la alimentacion, especialmente de los agricultores pobres.

En la mayoria de los paises, los recursos hidricos (agua de superficie, como
rios o arroyos, y aguas subterraneas) se enmarcan cada vez mas en el ambito
de competencia de la autoridad de gobierno encargada de su distribucion.?3
Mas alla del uso de minimis, los individuos pueden, en la mayoria de los casos,
exigir el derecho a extraer y usar agua proveniente de fuentes naturales (sean aguas
de superficie o subterraneas) siempre que se cumplan los términos y condiciones
dispuestos en el permiso 0 concesion gubernamental (el “derecho de aguas”). Tal
como se ha visto en el caso de los derechos de tierras (véase la Seccion 4.3.1),
existen grandes diferencias entre un pais y otro e incluso dentro de un mismo
pais en lo que se refiere a los derechos sobre el agua. No obstante, los derechos
de aguas también estan relacionados con el abastecimiento de agua canalizada
para uso agricola e industrial. Este tipo de derecho difiere sustancialmente del
derecho tipico de aguas puesto que es una “derecho contractual sobre el agua”
que otorga el derecho al abastecimiento de agua a cambio del pago por este
servicio.?®® El equipo de evaluacion deberia examinar como los agricultores de
subsistencia y otros grupos vulnerables obtienen los derechos de agua y acceso
a agua para riego. Las leyes relativas al riego, para que cumplan las hormas del
derecho a la alimentacion, deben implementar los mecanismos necesarios para
garantizar el abastecimiento estable del agua y una gestion transparente ademas
de un razonable equilibrio entre equidad y eficiencia en el acceso al agua para
fines de riego. Para esto, es preciso contar con los procedimientos y mecanismos
correspondientes que permitan una participacion informada y activa en la toma de
decisiones respecto del uso y distribucion de aguas, asi como de la gestion de los
recursos hidricos.

Aligual que ocurre con los derechos a la tierra (véase la Seccion 4.3.1.), los derechos
al agua varian de un pais a otro. En general, esta materia suele estar regulada a

231 Véase PNUD/FIDA. 2006.

232 Esto se debe fundamentalmente a la creciente complejidad de la gestion de recursos hidricos
y la necesidad de satisfacer todas las demandas de la sociedad. Esta complejidad se debe a la
creciente interdependencia de factores relacionados a la cantidad de agua y calidad del agua y a la
interrelacion de los recursos hidricos con otros recursos ambientales. Véase Burchi, S. y D’Andrea,
A. 2008.

2383 Ibidem. Véase también Hodgson, S. 2006. Para un estudio comparativo de los diversos
derechos en materia de agua, véase Newborne, P. 2006 y O’Neil, T. ed. 20086, p. 131.
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la vez por el derecho positivo y las normas consuetudinarias o tradicionales.?*
Por lo tanto, el equipo de revision, al examinar el tema del agua, debera evaluar
la interaccién que existe entre las leyes escritas y las normas consuetudinarias
generales para minimizar las posibilidades de conflicto que pudieran dar paso a
transgresiones del derecho a la alimentacion.

4.4.2 LA PARTICIPACION Y LA GESTION INTEGRADA DEL AGUA

Uno de los desafios para el sector hidrico es determinar como deberan tomarse
ciertas decisiones, quiénes son las partes interesadas y los principios, normas,
reglamentacion (escrita o no) e instituciones que deberan ponerse en practica.
La participacion es un principio fundamental del enfoque basado en los derechos
humanos y puede ayudar a mejorar la gestion del agua. La aplicacion del principio
de participacion y transparencia en el contexto de la gestion del agua exige la
participacion activa de los usuarios en la estructura interna de la administracion
gubernamental de los recursos hidricos. La formacién de agrupaciones de
usuarios de agua (por ejemplo, asociaciones de usuarios) para el desarrollo y
gestion de las fuentes hidricas para riego es un método ampliamente conocido
y esté estipulado en varias leyes adoptadas recientemente en diversos paises.?®
En aquellos casos en los que la legislacién interna regula el establecimiento de
asociaciones de usuarios, la condicién juridica de estos grupos debera quedar
claramente definida, sobre todo en relacidén con la autoridad responsable de la
toma de decisiones. La participacion de las partes interesadas en la gestidn del
agua debe ampliarse a las decisiones relacionadas con la instalacion y ubicacion
de pozos, la tecnologia que debera emplearse, los acuerdos administrativos que
deban adoptarse y la manera en la que se dividiran los costos. Este tipo de
participacion permite generar consenso y apoyo para las decisiones respecto
de la distribucién y gestién, y cumple con lo dispuesto en los principios de
derechos humanos.

234 Véase por ejemplo, Hodgson, S., 2004.
235 \Veéase FAO, 2002b y véase también Hodgson, S. 2003.
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4.5 LA PESCA

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién invitan a los Estados a respetar
y proteger los derechos individuales a los recursos como la pesca (Directriz 8.1).
La pesca proporciona alimento y sustento tanto a las comunidades costeras como
a las comunidades del interior que dependen de la pesca de agua dulce. El sector
pesquero es una fuente de sustento para 41 millones de pescadores y piscicultores
en el mundo,?®® y alrededor del 95 % de ellos son de paises en desarrollo.?” El
pescado tiene una alta concentracion de nutrientes y proporciona vitaminas A, D,
B1 y B2, hierro, fosforo, calcio, yodo, acidos grasos y proteinas.

Las comunidades pesqueras de la mayoria de las regiones se caracterizan por su
vulnerabilidad social y econdmica, especialmente los pescadores artesanales y de
subsistencia que deben competir conlas pesquerasindustriales paraacceder aestos
recursos y que podrian no tener derechos sobre estos recursos. La disponibilidad de
pescado para cubrir las necesidades alimentarias no sélo afecta a los pescadores
y trabajadores del sector pesquero, sino también a otros grupos, incluidos los
consumidores de pescado con mayor poder adquisitivo. Estas cuestiones ponen
de relieve el vinculo mas destacado entre el sector pesquero y la realizaciéon del
derecho a la alimentacion: la sostenibilidad de los recursos. La conservacion
y uso sostenible de los recursos pesqueros son, por ende, los elementos clave
para alcanzar el respeto y proteccion del derecho de las comunidades pesqueras
y los consumidores a la alimentacion; si esto no se consigue, se vera seriamente
comprometida la capacidad de las futuras generaciones de acceder a este recurso
alimenticio.

La acuicultura ha sido reconocida como una de las fuentes de producciéon de
alimentos de mayor crecimiento. Alrededor de la mitad de la produccién mundial

236 Veéase FAQO. 2006d.

237 EI 85 % de ellos proviene de Asia{y 7 % de Africa. En términos nutricionales, la proteina animal
consumida (23,1 % en Asia 'y 19 % en Africa) proviene principalmente del pescado y su consumo es
significativamente mayor en las comunidades costeras. Véase Kent, G. 2003.
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de pescado proviene del sector acuicola, cuyo crecimiento en afos recientes ha
permitido cubrir la creciente demanda y el alto nivel de consumo de pescado.
La acuicultura contribuye a la lucha contra la pobreza, ofrece oportunidades de
empleo y desarrollo de la comunidad, permite reducir la sobreexplotacion de
recursos maritimos vivos y garantizar la seguridad alimentaria en regiones tropicales
y subtropicales. Alrededor del 40 % de la produccién mundial de pescado se
comercializa internacionalmente, y sus exportaciones sobrepasan las de la carne,
productos lacteos, cereales, azlicar y café. Gran parte de esta produccion proviene
de la acuicultura.?®

Laimportancia de la pescay la acuicultura para alcanzar la seguridad alimentaria
de las personas y comunidades costeras exige la incorporacion de las normas
para el derecho a la alimentacion y los principios de derechos humanos a la
legislacién interna en materia de pesca. Diversos paises se encuentran en
proceso de evaluacion de sus politicas y legislacidon para lograr una gestion
sostenible de sus recursos pesqueros y dar cumplimiento a los instrumentos
internacionales en materia de pesca (véase el Recuadro 71); por lo tanto,
también es el momento propicio para incorporar estas normas y principios a la
evaluacion de la legislacion pesquera.

RECUADRO 71. Instrumentos internacionales en materia de pesca

Varios instrumentos internacionales en materia pesca hacen mencién de los
elementos adecuados para la realizacion del derecho a la alimentacion, que
incluyen la gestion responsable de la pesca, la consideracion de las necesidades
especiales de los paises en desarrollo y la necesidad de proteger a los
pescadores artesanales.

La Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (UNCLOS,
1982) es el principal instrumento internacional vinculante que estipula
normativas para la utilizacién y conservacién pacifica equitativa y eficiente de los
recursos marinos. La Convencion concede el derecho soberano de los Estados
riberefios a administrar las existencias de pescado en su Zona Econémica
Exclusiva (ZEE) pero les obliga a administrar esos recursos de una forma tal

que permita preservar o restablecer las poblaciones de las especies capturadas
a niveles que puedan producir el maximo rendimiento sostenible, tomando en
cuenta las necesidades econémicas de las comunidades pesqueras riberefias y
los requerimientos especiales de los paises en desarrollo (Art. 61).

238 Véase FAO. 2006d.
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RECUADRO 71. Instrumentos internacionales en materia de pesca (cont.)

Asimismo, el Estado promovera el objetivo de la utilizacién 6ptima (Art. 62),

lo que implica que los Estados riberefos tienen el deber de permitir a otros
Estados acceder al excedente de la captura permisible en su ZEE si no tienen la
capacidad de capturar toda la cantidad de pesca permisible. Entre los factores a
considerar al dar acceso a otros Estados se incluyen: los requerimientos de los
Estados en vias de desarrollo; la necesidad de reducir al minimo los trastornos
econdémicos de los Estados cuyos ciudadanos hayan pescado habitualmente

en la zona, y las necesidades de los Estados sin litoral y en situacion geografica
desfavorable y las necesidades nutricionales de las poblaciones de los
respectivos Estados.

Algunos acuerdos posteriores también otorgan un reconocimiento especial

a las necesidades de los paises mas pobres y la exigencia de proteger a los
pescadores artesanales. Entre estos instrumentos juridicos figuran el Acuerdo
sobre la aplicacion de las disposiciones de la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar del 10 de diciembre de 1982 relativas a la
conservacion y ordenacién de las poblaciones de peces transzonales y las
poblaciones de peces altamente migratorios. Al hacer referencia a la obligacién
de cooperar en el establecimiento de medidas de conservacion y ordenacion, el
Acuerdo insta a los Estados a tener en cuenta “la vulnerabilidad de los Estados
en desarrollo que dependen de la explotacién de los recursos marinos vivos,
inclusive para satisfacer las necesidades nutricionales de su poblacioén [...];la
necesidad de evitar efectos perjudiciales y asegurar el acceso a esos recursos
a los pescadores que se dedican a la pesca de subsistencia, la pesca en
pequeia escala y la pesca artesanal, asi como a las mujeres pescadoras y a las
poblaciones autoctonas de los Estados en desarrollo”™[...] (Art. 24(2)).

El Cédigo de Conducta para la Pesca Responsable de la FAO (1995), a pesar
de no tener fuerza juridica, es reconocido como uno de los instrumentos mas
importantes y de autoridad en materia de pesca debido a la adaptacién que

ha hecho de los principios y criterios para la pesca responsable y la gestion

y desarrollo de la acuicultura. El Cédigo reconoce, de manera explicita, la
importante contribucién tanto de la pesca artesanal como de la pesca en
pequeia escala al empleo, los ingresos y la seguridad alimentaria, y llama

a los Estados a “proteger apropiadamente el derecho de los trabajadores y
pescadores, especialmente aquellos que se dedican a la pesca de subsistencia,
artesanal y en pequefa escala, a un sustento seguro y justo, y proporcionar
acceso preferencial, cuando proceda, a los recursos pesqueros que explotan
tradicionalmente asi como a las zonas tradicionales de pesca en las aguas de su
jurisdiccién nacional” (Art. 6.18).
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La falta de legislacion en materia de pesca, la presencia de legislacion
inadecuada o la incapacidad de los Estados de hacer cumplir la legislacién
abre el camino al agotamiento de los recursos pesqueros, lo que se traduce
en déficits econdmicos, penurias para los pescadores y la alteracion del
estilo de vida tradicional de las personas y, por ende, la pérdida del medio de
vida de las comunidades pesqueras. Esto impide a las personas alimentarse
por sus propios medios con dignidad. Las siguientes subsecciones abordan
algunas de las cuestiones de crucial importancia en la legislacion sobre
pesca relevantes para el derecho a la alimentacion.?®

4.5.1 GESTION DE LA PESCA

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién invitan a los Estados
a “estudiar politicas, instrumentos juridicos y mecanismos de apoyo
especificos para proteger la sostenibilidad ecolégica y [...] promover la
ordenacion sostenible de la pesca” (Directriz 8.13). El abastecimiento estable
de pescado a un precio razonable exige una buena gestidn de pesca, es decir,
un sistema de administracion que garantice que los recursos pesqueros se
mantengan a niveles bioldgica, ambiental y econdmicamente sostenibles. Los
instrumentos internacionales pertinentes exigen a las autoridades nacionales
administrar la pesca de manera “responsable”. Asi, se ha ido adoptando una
gran cantidad de leyes que ya engloban el enfoque de las sostenibilidad en
la gestion de la pesca como proposito de la ley (véase el Recuadro 71). La
“gestion responsable de la pesca” privilegia tanto la sostenibilidad como la
obligacién de las autoridades del Estado de rendir cuentas, facilitando prima
facie la realizacion del derecho a la alimentacién. El equipo de evaluacion
debera analizar si la legislacion estipula el establecimiento de un sistema de
gestion de pesca que garantice que los recursos pesqueros se mantengan
a niveles bioldgica, ambiental y econémicamente sostenibles y que sean
administrados de manera transparente y responsable.

Accesibilidad y asignacion de los recursos pesqueros

Restringir el acceso a recursos pesqueros permite asegurar la disponibilidad
y accesibilidad del pescado para consumo humano y contribuye a
contrarrestar los efectos de los regimenes de acceso abierto, entre ellos,
la sobreexplotacion, el acortamiento de las temporadas de pesca y otras
consecuencias sociales y econdmicas relacionadas. Puede otorgarse el
derecho de uso acomunidades, individuos, empresas o navios, y lalegislacion
sobre pesca debe especificar claramente estos derechos y protegerlos.
En general, se otorgan derechos de uso a la comunidad para alcanzar
ciertas metas sociales (por ejemplo, para crear empleos y generar ingresos).

239 Lainterrelacion entre el derecho a la alimentacion y la legislacion interna en materia de pesca se examina
en mayor profundidad en el documento Estudio sobre el Derecho a la Amimentacion, véase FAO. 2009.
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Como tal, puede considerarse como un paso en direccién al fortalecimiento
de la capacidad de las personas para alimentarse por sus propios medios de
forma autébnoma y digna. Sin embargo, otorgar a individuos o empresas los
derechos de uso y ademas la facultad de transferir estos derechos, podria
ver reducidas las oportunidades de empleo debido a la racionalizacion
econdmica, el surgimiento de monopolios y la transferencia del dominio de
las comunidades riberefias a otros actores externos.?*°

La imposicién de limites sobre los derechos de uso debe ir acompafada
de otras restricciones sobre la entrada en la actividad pesquera, como
por ejemplo, cuotas de captura. Para ello, la legislacién sobre pesca debe
estipular el maximo permitido de capturas (MPC) — normalmente, anual -
para determinadas actividades comerciales pesqueras basandose en datos
cientificos. Debido al hecho de que los datos sobre reservas pesqueras
suelen ser inexactos, el MPC podria fijarse en niveles demasiados altos, lo
que llevaria a la sobreexplotacion de los recursos. Para evitar esta situacion,
la ley podria estipular la aplicacion de un enfoque cautelar para determinar
el MPC, lo que implica que la falta de evidencia cientifica no debe justificar
la falta de accion ante los riesgos para los recursos pesqueros. Para evitar
un exceso de pesca que rebase los niveles sostenibles, la legislacién
debe estipular que ciertos MPC sean fraccionados en cuotas individuales.
Debido al hecho de que la industria pesquera y los pescadores artesanales
frecuentemente compiten por los mismos recursos, el equipo de evaluacion
debera examinar si los criterios de asignacién de cuotas de captura refleja
alguna pretensién de asegurar el derecho a la alimentacion de los grupos
vulnerables (véase la Seccién 4.5.3).

El equipo, al examinar las disposiciones en materia de derechos de uso y
asignacion de cuotas, debe tener en cuenta si los criterios, las condiciones
y los procedimientos establecidos han sido definidos claramente y son
accesibles y no discriminatorios; si los eventuales titulares de estos derechos
cuentan con facil acceso a la informacioén, y si han sido establecidos los
mecanismos correspondientes que permitan a la poblacion impugnar alguna
decision administrativa. Las leyes no deben incluir procedimientos de solicitud
de permisos excesivamente lentos, engorrosos o costosos, especialmente
en zonas con altas concentraciones de personas analfabetas o personas
que no tienen conocimiento sobre los procedimientos para obtener permisos
de pesca. Como se ha mencionado anteriormente, las leyes de pesca deben
incluir medidas que obliguen a las autoridades a rendir cuentas de sus
acciones y promover el estado de derecho.

240 Veéase FAO. 1997.
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El control espacial y temporal de la pesca - proteccion de especies y del
habitat

La mortalidad debida a la pesca puede reducirse si la actividad se limita a
determinados periodos o estaciones, o se restringe la pesca en determinadas
areas.? Como forma de recuperacién de las poblaciones de peces, dichas
restricciones pueden contribuir de manera significativa a la gestién sostenible de
la pesca y, por consiguiente, a la realizacion del derecho a la alimentacion.

Dichas medidas revisten particular importancia para los pescadores en situaciéon
de vulnerabilidad. El deber del Estado de proteger, de conformidad con el derecho
a la alimentacion, le obliga a proteger la actual disponibilidad y accesibilidad de
este recurso ante cualquier interferencia del sector privado. Establecer zonas de
exclusién pesquera cerca de la costa en las que sélo puedan pescar los pescadores
artesanales y de subsistencia y restringir la pesca de rastreo para evitar dafios
al medio ambiente constituyen medidas apropiadas de proteccion por parte del
Estado. La regulacion de los métodos y equipos de pesca también mitigaria los
impactos adversos de la pesca sobre el medio ambiente y recursos maritimos.

Seguimiento, control y vigilancia

La pesca ilegal, no declarada y no reglamentada socava los esfuerzos nacionales
y regionales para lograr una ordenacioén sostenible de la pescay provoca el rapido
agotamiento de las poblaciones. El seguimiento, control y vigilancia (SCV) es uno
de los mecanismos clave para combatirla a través de legislacion que estipula la
recopilacién de antecedentes, la medicion y analisis de las actividades pesqueras
(captura, composicién de las especies, esfuerzo pesquero, captura incidental,
zonas de operacion, etc.), y la reglamentacion y vigilancia de estas actividades
para verificar su correcta ejecucién.??? La inexistencia de mecanismos adecuados
de SCV puede incidir negativamente en la realizacion del derecho a la alimentacion
debido a que contribuyen de manera significativa a la proteccion de los recursos
pesqueros que permiten satisfacer las necesidades nutricionales de las personas.

Mecanismos para la participacion en la gestion pesquera

Los principios de derechos humanos de participacion y empoderamiento exigen
mecanismos legislativos en materia de pesca que permitan involucrar, en la medida
de lo posible, a las comunidades de pescadores y demas partes interesadas
en la gestion pesquera. Conciliar los intereses de una amplia gama de sectores
interesados, que con frecuencia representan intereses contrapuestos o rivales,
implica reconocer que la eficacia de las medidas de ordenamiento suelen depender
del apoyo de las partes interesadas.

241  Véase FAO. 2003a.

242 Para mas informacion sobre los principales mecanismos de SCV, véase FAO. 2003b.

250



4.5 LA PESCA

El aumento de la participacion de las partes interesadas en la gestion pesquera
comporta una gama considerable de disposiciones: desde la concesion del derecho
de opinién en el proceso consultivo sobre documentos de politicas y legislacion
hasta la creacion de organismos asesores para consultar a las partes interesadas y el
establecimiento de mecanismos de gestion compartida. Este tipo de disposiciones
juridicas podran contribuir de manera significativa al empoderamiento de las
comunidades que dependen de la pesca en la medida que les permite mejorar
su cualificacién y, con el tiempo, su capacidad para usar instancias juridicas y
procedimientos para reafirmar y defender sus derechos, incluyendo el derecho
a la alimentacion. Sin embargo, estos mecanismos de participacion solo pueden
adoptarse si existen instituciones y procedimientos que garanticen el cumplimiento
de los derechos concedidos.

4.5.2 ACUICULTURA - PRACTICAS Y COMERCIO POST COSECHA

La expansion vertiginosa y, en gran medida, no reglamentada de la acuicultura
ha causado dafos considerables en el medio ambiente, lo que ha llevado al
progresivo reconocimiento por parte de los gobiernos de que la necesidad
de llegar a acuerdos de regulacion para preservar el desarrollo sostenible del
sector.?*® Los factores de riesgo para el medio ambiente contribuyen a una mayor
presencia de enfermedades y problemas de salud relacionados con los peces,
causando caidas en los niveles de producciéon y pérdidas econdmicas. Esto
representa un desafio para la seguridad alimentaria y, consiguientemente, para
la realizacion del derecho a la alimentacion. El marco juridico para la acuicultura
debe, por lo tanto, incluir medidas para mitigar los efectos en el medio ambiente,
incluyendo disposiciones en materia de sanidad y control de enfermedades
en especies acuaticas. Asimismo, el pescado y los productos pesqueros son
altamente perecibles lo que los hace vulnerables a los patégenos. Reviste gran
importancia, por lo tanto, contar con leyes que protegen adecuadamente la
higiene y calidad del pescado y productos pesqueros al objeto de asegurar
el componente de adecuacion del derecho a la alimentacion, asi como para
proteger la salud de los consumidores. Finalmente, dado que facilitar el acceso
a los recursos es un elemento fundamental para la realizacion del derecho a
la alimentacion, la legislacion en materia de acuicultura debe establecer los
mecanismos para conceder acceso a los acuicultores a masas de agua y tierra
para que puedan desarrollar sus actividades.

Las divisas extranjeras recibidas por exportaciones de productos pesqueros
son una fuente importante de ingresos para los paises en desarrollo, por lo
que se ha hecho cada vez mas necesario incorporar a la legislacion interna las
normas establecidas por la Comisién del Codex Alimentarius (para los alimentos)
y la Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE) (para la sanidad animal),
que se han convertido en referentes para el establecimiento de estandares

243 Veéase FAO, 2002b.
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internacionales bajo el Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias (MSF) de la Organizacion Mundial del Comercio. Sin embargo,
pueden surgir problemas si no se definen claramente los estandares internos
o si se emplean de manera arbitraria para frenar las importaciones de ciertos
paises al establecer exigencias excesivamente estrictas bajo la apariencia de
proteccién sanitaria o veterinaria. Los pescadores a pequefa escala afrontan
grandes desafios para cumplir los estandares impuestos por algunos paises
importadores debido a que su aplicacion requiere una gran inversion en capital y
recursos; el alto costo de la certificacion y la complejidad de los procedimientos
también tiene como resultado la marginacion de estos grupos.#

El comercio también cumple una funcion importante tanto en la seguridad
alimentaria como en el derecho a la alimentaciéon en aquellos casos en que los
productos pesqueros de la poblacién local se redirigen a mercados extranjeros,
o0 cuando ciertos tipos de productos como el pulpo o los camarones son
exportados para generar mayores ingresos. Los ingresos adicionales podrian
incrementar la capacidad para importar pescado u otros productos alimenticios
mas adecuados culturalmente para consumo de la poblacién local;?* pero
en cambio, los incentivos ofrecidos para producir “cultivos comerciales” para
exportacién podrian plantear un desafio a la seguridad alimentaria interna y el
derecho a la alimentacién si los ingresos no se reinvierten en las comunidades
locales o si la disponibilidad de productos pesqueros en los mercados locales
se ve afectada de manera adversa por las practicas de exportacion. Por lo tanto,
la legislacién debe estipular los mecanismos de salvaguarda que deben ser
adoptados para contrarrestar las consecuencias adversas, o los mecanismos
de mitigacion.

4.5.3 MEDIDAS ESPECIALES PARA GRUPOS DESFAVORECIDOS

Segun las Directrices sobre el derecho a la alimentacion, los Estados deben
prestar especial atencion a los pueblos indigenas y su relacién con los recursos
naturales, y adoptar medidas para que los miembros de los grupos vulnerables
puedan participar plenamente y en pie de igualdad en la economia (Directrices
8.1 y 8.2). En algunos casos, la legislacion interna no reconoce el acceso ya
existente de las comunidades indigenas pesqueras a los recursos pesqueros e
inclusive redistribuye las areas de pesca tradicionales, limitando la capacidad de
estas comunidades para satisfacer sus necesidades. La legislacion, al regular la
pesca que anteriormente no estaba regulada, deberia tomar en consideracion
los usuarios tradicionales ya existentes.

En muchos lugares del mundo, las mujeres desempefian un papel significativo
en las actividades de procesamiento y comercializaciéon del pescado en
pequefa escala. Sin embargo, muchas leyes de pesca no reconocen el papel
que desempefan y tampoco estipulan medidas adecuadas de proteccion

244 \/éase Samudra. 2003.
245 Véase Kurien, J. 2003.
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social para la mujer como, por ejemplo, permisos de maternidad. El equipo
de evaluacion debera examinar detenidamente si existe alguna perspectiva
de género en la legislacion sobre pesca vigente o la que deba aplicarse. Por
ejemplo, las ganancias del aumento de empleo remunerado de las mujeres
debido a la expansion del comercio de productos pesqueros (por ejemplo,
debido a la demanda de mano de obra femenina en el procesamiento del
pescado) podria verse contrarrestado por el menor volumen de pescado para las
procesadoras de pescado artesanales que no pueden competir con los grandes
exportadores de pescado procesado.?*® Como consecuencia de esto, y si la ley
no estipula alternativas educacionales o de fortalecimiento de capacidades, las
comunidades pesqueras podrian verse sumidas en la pobreza mas profunda.

La obligacion de los Estados de dar prioridad a los grupos mas vulnerables
exige adoptar medidas especiales para contrarrestar las desventajas afrontadas
por estos grupos de poblacion. El trato preferencial, en los casos en que la
ley otorga un beneficio explicito para estos grupos desfavorecidos, facilitaria la
realizacion del derecho a la alimentacion (véase la Seccion 4.5.1). En los casos
en que la ley prevé este tipo de incentivo y medidas de apoyo para pescadores
en situacion de desventaja, debe informarse oportuna y adecuadamente a
estos grupos sobre dichas medidas y cémo pueden obtener los beneficios que
establece la ley. De esta forma se asegura la compatibilidad con los principios
de derechos humanos sobre la participacion, la transparencia y el estado de
derecho.

246 Veéase FAO. 2004b.
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4.6 RECURSOS GENETICOS PARA LA
ALIMENTACION Y LA AGRICULTURA

Como se ha indicado anteriormente, las Directrices sobre el derecho a la
alimentacion instan a los Estados a “facilitar el acceso a los recursos y su
utilizacién de manera sostenible, no discriminatoria y segura de acuerdo
con su legislacién nacional y con el derecho internacional y proteger los
bienes que son importantes para la subsistencia de la poblacién” (Directriz
8.1). También se invita a los Estados a “considerar instrumentos juridicos
y mecanismos de apoyo concretos para impedir la erosién y asegurar la
conservacion y la utilizacion sostenible de los recursos genéticos para la
alimentacioén y la agricultura, incluyendo, cuando sea apropiado la proteccion
de los conocimientos tradicionales pertinentes y la participacién equitativa
en el reparto de los beneficios derivados de la utilizaciéon de dichos recursos”
(Directriz 8.12).

Los recursos bioldgicos (biodiversidad), con la agrobiodiversidad como
subgrupo mas importante, son condiciones necesarias para la supervivencia
humana y la seguridad alimentaria. Los recursos genéticos para la
alimentacion y la agricultura (RGAA) son la materia prima que contienen las
plantas y animales y que han sido utilizadas por agricultores y criadores
de todo el mundo para desarrollar sus cultivos y criar nuevas especies.?”
Tradicionalmente, los recursos genéticos han sido intercambiados de forma
libre y extensa, no solo entre agricultores en un lugar determinado, sino
entre continentes y regiones del mundo. Este es el caso, particularmente,
del material fitogenético. Todas las regiones y paises del mundo dependen

247 Losrecursos genéticos comprenden una amplia variedad de organismos bioldgicos; constituyen
el material de valor o utilidad real o potencial para los alimentos y la agricultura que contienen las
plantas y animales. Como tal, deben considerarse de manera separada de los cultivos, arboles y
animales como bienes tangibles, es decir, recursos bioldgicos. Cada Estado tiene una combinacion
distinta de recursos genéticos in-situ (o sea, dentro de ecosistemas y habitats naturales o en las
granjas) y ex-situ (o0 sea, fuera del habitat natural, en colecciones base).
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actualmente, en mayor o menor grado, de los RGAA de otras regiones o
paises.?®

El acceso a los recursos fitogenéticos y su uso constante y sin restricciones
excesivas, son fundamentales para la seguridad alimentaria: una amplia
diversidad genética permite a los criadores aumentar la productividad de
variedades de plantas y razas de animales, a adaptarlas a nuevas plagas
y enfermedades y a responder a los embates ambientales (por ejemplo,
sequias, inundaciones, salinidad) y nuevas condiciones climaticas. De esta
manera, el acceso a una diversidad de variedades de plantas y arboles y de
razas animales y de peces fortalece la resiliencia de las personas y promueve
una mejor gestién de riesgos.?* El acceso a una diversidad genética también
facilita el desarrollo de nuevos cultivos o razas de animales mejor adaptados
a las necesidades y demandas locales. Los cultivos silvestres y los cultivos
locales contribuyen considerablemente a la seguridad de los medios de
subsistencia, especialmente a la dieta nutricional de las comunidades rurales
y pobres con capacidad limitada para producir o adquirir alimentos.?®

Asegurar que todos los usuarios finales —agricultores, criadores, pastores y la
comunidad cientifica— cuente con acceso permanente a los RGAA constituye,
por lo tanto, uno de los mecanismos clave para la realizacién del derecho de
todos a la alimentacion. Tal como ocurre en otros sectores, es innegable
la enorme influencia que han tenido los instrumentos internacionales en las
normativas internas adoptadas para regular el acceso y uso de recursos
genéticos (véase el Recuadro 72).

RECUADRO 72. Los instrumentos juridicos internacionales en materia de
recursos genéticos vegetales

Los recursos genéticos vegetales han sido definidos histéricamente como
patrimonio comun de la humanidad y, por consiguiente, son de acceso libre.
Los usuarios de recursos genéticos no tienen la obligacion de compartir los
beneficios derivados de su uso con el pais de origen o con las personas o
comunidades que pudieran haber sido los proveedores finales de dichos
recursos.

248 \éase Palacios, X.F. 1998.
249 Veéase Hawtin, G.C. 2000.

250 Véase Mechlem, K. 2005 and Moore, G. y Tymowski, W. 2005. Véase también Seshia, S. y
Scoones, |. 20083.
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RECUADRO 72. Los instrumentos juridicos internacionales en materia de
recursos genéticos vegetales (cont.)

Entre 1989 y 1991, el tema objeto de debate en la FAO y se adoptaron una serie
de “interpretaciones comunes” del Compromiso Internacional sobre Recursos
Fitogenéticos (que habia sido aprobado por la FAO en 1983) con miras a alcanzar
un equilibro justo entre los intereses de los paises en desarrollo y los paises
desarrollados. En 1989 la Resolucion 4/89 de la Conferencia de la FAO reconocio
los derechos de los agricultores y en 1991, la Resolucion 3/91 reconocio6 los
derechos soberanos de los Estados sobre sus recursos fitogéneticos. Mas o
menos en la misma época, durante las negociaciones que llevaron a la aprobacién
en 1992 del Convenio sobre la Diversidad Biologica de las Naciones Unidas, los
paises en desarrollo instaron a redefinir los flujos histéricos de beneficios derivados
de los recursos genéticos, incluidos los recursos fitogenéticos, en un tratado
internacional vinculante. El Convenio reconoce el derecho soberano sobre sus
recursos genéticos y define los derechos y obligaciones de los Estados Partes
respecto del acceso a estos recursos y la participacién “justa y equitativa” de los
beneficios derivados de su utilizacién (Art. 15).

El Convenio internacional para la proteccion de las obtenciones vegetales
(Convenio UPQV) establece los derechos de los obtentores de variedades de
plantas y busca proteger nuevas variedades tanto para fines de desarrollo agricola
como comerciales. Existen dos salvedades al derecho de los obtentores de
variedades de plantas: la prerrogativa de los agricultores, que les otorga el derecho
a conservar semillas para replantar; y la exencion estipulada para los obtentores de
variedades de plantas, o sea, el derecho a usar libremente variedades protegidas
para fines de investigacion y desarrollo. La evaluacion mas reciente del Convenio
UPOQV (1991) amplié la lista de actos prohibidos relacionados con las variedades
protegidas e incluyé la exigencia de que toda variedad de planta debe cumplir
ciertos criterios para que se otorgue la proteccién.

En 1994, los Estados miembros de la Organizacion Mundial del de Comercio
(OMC) aprobaron el Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual Relacionadas con el Comercio (ADPIC). El ADPIC invita a los Estados
a introducir las patentes de proteccién para las invenciones, ya sea de productos
o procedimientos, en todos los campos de la tecnologia - incluida la agricultura
(Art. 27.1). Los miembros pueden excluir de la patentabilidad, por ejemplo, las
plantas y los animales. En lo que se refiere a las obtenciones vegetales, éstas
deben estar protegidas “mediante patentes, mediante un sistema eficaz sui
generis o mediante una combinacion de aquéllas y éste” (Art. 27.3b). El sistema
UPOQV podria considerarse un sistema sui generis, a pesar de que podrian existir
otras maneras de establecer un sistema sui generis eficaz.
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RECUADRO 72. Los instrumentos juridicos internacionales en materia de
recursos genéticos vegetales (cont.)

El caracter especial de los recursos genéticos vegetales para alimentacion y
agricultura (RGVAA) y la necesidad de encontrar soluciones especiales para estos
recursos de manera independiente de los otros recursos genéticos llevé a la
aprobacion en 2001 del Tratado Internacional sobre los Recursos Fitogéneticos
para la Alimentacién y la Agricultura (TIRFAA). El Tratado dispone la conservacién
y uso sostenible de RGVAA, reconoce los derechos del agricultor y, reconociendo
su contribucion a la conservacion y desarrollo de RGVAA, afirma el derecho de
los agricultores a participar de los beneficios, y establece el Sistema multilateral
de acceso y distribucion de beneficios (SML) para facilitar el acceso a los
recursos genéticos de los principales cultivos y especies de forraje y compartir,
de manera equitativa, los beneficios que deriven de su uso. El SML incluye los
recursos genéticos de los principales cultivos alimentarios y especies de forraje
de dominio publico bajo la administracion y control de las Partes Contratantes.
En el Anexo | del Tratado se enumeran los cultivos que deben ser incluidos en el
SML que han sido seleccionados conforme a la importancia que tienen para la
seguridad alimentaria y por su interdependencia.

Las leyes de varios paises incorporan disposiciones juridicas en materia de
recursos genéticos para la alimentacion y la agricultura En algunos casos, se
han incluido disposiciones sobre recursos genéticos en el contexto de leyes
ambientales generales y de conservacion de la naturaleza o en leyes sobre el
desarrollo sostenible o la biodiversidad, y en otros, se ha aprobado legislacion
que aborda especificamente el acceso a recursos genéticos. Algunos paises
han modificado sus leyes de propiedad intelectual o han elaborado nuevas
leyes en conformidad con las nuevas normas internacionales.

En consecuencia, existe una gran cantidad des leyes y cuestiones en este
ambito que podrian tener alguna injerencia en el derecho a la alimentacion,
y la diversidad de leyes y reglamentos sera un reflejo de las circunstancias
especificas del pais. En las siguientes secciones se examinaran algunas de
las cuestiones que han sido planteadas en la legislacion vigente de diversos
paises o que los gobiernos deben abordar en el momento de aplicar el derecho
a la alimentacién y que el equipo nacional de evaluacion debera examinar en
profundidad. A pesar de que los temas presentados aqui son aplicables a
todos los recursos genéticos, lo son mas para los recursos de origen vegetal.
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4.6.1 ARECURSOS Y LA PARTICIPACION DE LOS BENEFICIOS
DERIVADOS DE SU USO

Desde la adopcion del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, alrededor de 50
paises han aprobado o estan en el proceso de adopcion de legislacion para regular
el acceso a recursos genéticos y la participacion de los beneficios derivados
de su uso®' (por ejemplo, los resultados de estudios, el desarrollo y beneficios
tecnolégicos y econdémicos). En los casos en que la legislacion nacional regula
los recursos genéticos, deben examinarse las leyes pertinentes para determinar
su compatibilidad con el derecho a la alimentacion.

Desde la perspectiva del derecho a la alimentacion, las condiciones para otorgar
acceso y los procedimientos correspondientes constituyen algunos de las
principales cuestiones que podrian plantear problemas debido a que pueden
dificultar y encarecer el intercambio y uso de recursos genéticos entre agricultores
y criadores. En la mayoria de las leyes nacionales vigentes o propuestas de
ley, el acceso a recursos genéticos esta sujeto a términos de comun acuerdo
entre el solicitante y el Estado; los términos incluyen la exigencia de alcanzar
un consentimiento fundamentado previo entre las autoridades y las personas o
comunidades afectadas o ambas, y que se haya negociado un acuerdo respecto
de la participacion de los beneficios que deriven del uso de los recursos. Varias
leyes y proyectos de ley cubren todos los recursos genéticos (de origen vegetal
y animal), incluidos los recursos genéticos para la alimentacion y la agricultura,
de fuentes in-situ y ex-situ, asi como los de los centros del Grupo Consultivo
sobre Investigacion Agricola Internacional (GCIAI),%2 y otras también se aplican
a los conocimientos tradicionales, las innovaciones y practicas de los pueblos
indigenas y las comunidades locales relacionados con recursos genéticos.?®
Supeditar el acceso a los RGVAA, que son vitales para la seguridad alimentaria
mundial, a condiciones estrictas podria tener consecuencias significativas sobre
la capacidad de las personas de ejercer su derecho a la alimentacion. Asimismo, la
obligacion de negociar acuerdos caso a caso para acceder a recursos genéticos
podria perjudicar seriamente tanto a los agricultores como los criadores debido
al alto costo que representa la transaccioén y las dificultades para calcular el valor
del material genético que se incorporara en la variedad futura. En este sentido, las
estrictas condiciones de acceso asi como la cobertura de una amplia gama de

251 Entre ellos: Australia, Brasil, Camerun, Costa Rica, Filipinas, Fiyi, Malasia, México, el Pacto
Andino (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela [Republica Bolivariana
de]), Seychelles y Uruguay. Varios paises también estan considerando la posibilidad de aprobar
legislacion que aborde especificamente el acceso a los recursos genéticos vegetales para la
alimentacion vy la agricultura (por ejemplo, Madagascar, Pakistan, Siria y Tanzania). Podrian existir
grandes diferencias entre algunas de las medidas que podrian adoptarse para garantizar el acceso a
recursos y la participacion de los beneficios derivados de su uso y éstas pueden variar segun el tipo
de recurso genético. Véase FAO. 2007d; GRAIN. 2002 y ver ademas Glowka. L.1998.

252 Centros Internacionales de Investigacion Agricola del Grupo Consultivo de Investigacion
Agricola Internacional.

253 Por ejemplo, la Decision 391 del Pacto Andino, la Ley de Biodiversidad de Costa Rica.
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actividades, incluidas la investigacion y el uso sin fines comerciales o convencional
de recursos, sin otorgar las adecuadas exenciones, en cada uno de los casos, a
los pequefos agricultores y criadores tradicionales, a las comunidades locales y
a los pueblos indigenas podria vedar el uso sostenible de recursos genéticos y
dificultar la realizacidn del derecho a la alimentacion en el pais.

La participacion es otro aspecto en el cual la legislacion podria dar muestras de
inconsistencia. Segun las Directrices sobre el derecho ala alimentacion, los Estados
deben alentar “la participacion de las comunidades y los agricultores locales e
indigenas en la adopcién de decisiones nacionales sobre asuntos relacionados
con la conservacion y la utilizacion sostenible de los recursos genéticos para la
alimentacion y la agricultura” (Directriz 8.12). La normativa pertinente debe, por lo
tanto, establecer los procedimientos simples y accesibles que deben adoptarse
para permitir la participacion activa de la poblacion afectada en el proceso de toma
de decisiones en materia de la conservacion y uso de recursos que se encuentran
en las tierras y territorios que ocupan o usan, y respecto de la distribucién de los
beneficios que deriven de dichos recursos. Esto permitiria garantizar la aplicacion
en la legislacion de los principios de participacion y empoderamiento.

Derechos de los agricultores

El concepto de derechos del agricultor, reconocido internacionalmente en el Tratado
Internacional de Recursos Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura®*
(véase el Recuadro 72) se fundamenta en la idea de que los agricultores deben ser
compensados por su contribucion a la conservacion y desarrollo de la biodiversidad
agricola y, por consiguiente, a la seguridad alimentaria mundial. Los derechos
del agricultor son considerados uno de los principales medios para asegurar su
participacion en los beneficios derivados del uso de recursos genéticos y para
contrarrestar la expansién de los derechos de propiedad intelectual (DPI), que
fueron considerados una de las mayores amenazas a los derechos y practicas de
los agricultores de conservar, intercambiar y reutilizar semillas (véase la seccion
4.6.3). El reconocimiento juridico y la aplicacion de los derechos del agricultor en el
plano nacional puede considerarse un medio crucial para la realizacion del derecho
a la alimentacion ya que permite a los agricultores vivir de la agricultura tradicional y
fortalecer los sistemas agricolas tradicionales.

Un reducido numero de paises ha reafirmado su compromiso con los derechos
del agricultor en su legislacion interna; no obstante, algunas propuestas han ido

254  El Tratado, que no incluye una definicion precisa para este concepto, se explaya sin embargo
en los tres principales componentes: la proteccion de los conocimientos tradicionales de interés
para los RGVAA; el derecho a participar equitativamente en la distribucion de los beneficios que se
deriven de su utilizacion y el derecho a participar en la adopcion de decisiones, a nivel nacional, sobre
asuntos relativos a la conservacion y la utilizacion sostenible de los RGVAA (Art. 9). Sin embargo, la
responsabilidad de hacer efectivos los derechos del agricultor incumbe a las Partes Contratantes del
Tratado Internacional.
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surgiendo (véase los dos ejemplos en el Recuadro 73). Desde la perspectiva
de la evaluacion de compatibilidad con el derecho a la alimentacion, el no
reconocimiento de los derechos del agricultor en la legislacién interna en
materia de recursos genéticos, en las leyes sobre DPI o en las leyes de semillas
podria considerarse como una laguna en el marco juridico analizado; el equipo
de evaluacién debera, por lo tanto, hacer mencién de esto en su informe final y
plan de accion.

RECUADRO 73. La aplicacion de los derechos del agricultor - Ejemplos de
practicas nacionales

Ley n.° 53 de Proteccién de Variedades Vegetales y Derechos de los Agricultores,
de (2001) de la India busca equiparar los derechos del agricultor con los de los
obtentores de plantas. La Ley faculta a los agricultores a solicitar la inscripcion

de una variedad de planta asi como el registro de una variedad desarrollada

por el agricultor (Seccién 39(1)i)). La definicion de variedad desarrollada por el
agricultor que propone la Ley incluye aquellas variedades que han sido cultivadas y
desarrolladas por los agricultores en sus tierras, una variedad salvaje originada de
éstas o una variedad adaptada a las condiciones ambientales locales sobre la cual
existe conocimiento popular entre los agricultores (Seccién 2k)). La Ley también
ofrece proteccion a las variedades existentes (Seccion 2j)) asi como compensacion
y reconocimiento, y define el mecanismo de participacion de los beneficios.

Otro ejemplo se encuentra en la Ley de sobre la Proteccion de la Variedad Vegetal
de Filipinas (2002) que reconoce el “derecho tradicional” de los pequefos
agricultores a conservar, utilizar, compartir o vender el producto obtenido de
variedades protegidas que estipula la Ley. También estipula la posibilidad de
crear inventarios para proteger las variedades criadas localmente de cualquier
apropiacién indebida o monopolizacién malintencionada.

Fuente: Swaminathan, M.S. 2006. Véase también: Moore, G. y Tymowski, W. 2005.

4.6.2 COMERCIALIZACION DE SEMILLAS

Las leyes de semillas generalmente regulan su comercializacién, o sea, el
material que puede ser vendido en el mercado y en qué condiciones (véase
el Recuadro 74). Si se asegura a los agricultores un suministro adecuado de
semillas de buena calidad, la legislacion en materia de semillas puede contribuir
a aumentar la disponibilidad de alimentos y fortalecer la capacidad de las
personas de alimentarse por sus propios medios y, como resultado, reforzar su
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derecho a la alimentacion. Sin embargo, las leyes de semillas pueden impedir el
desarrollo de sistemas diversificados de semillas, reduciendo la disponibilidad
de fuentes de alimentos. Las normativas estrictas para la liberacién de
variedades de semillas que tienden a diferir la aprobacion de semillas puede
limitar la cantidad de variedades disponibles en el mercado. El sistema de
registro podria privilegiar las variedades altamente homogéneas para cultivos
de alto rendimiento y dejar fuera aquellas variedades facilmente adaptables
a condiciones extremas y ecolégicamente diversas. El registro obligatorio de
todas las semillas y las estrictas restricciones a la comercializacion de semillas
puede, por ende, privilegiar a la industria privada de semillas y dejar en situacion
de desventaja a los pequefios agricultores, especialmente en los paises en
desarrollo en los cuales la agricultura depende del sector informal de semillas,
en otras palabras, de semillas conservadas e intercambiadas y vendidas por
los mismos agricultores. Esta situacién se produce comunmente cuando las
exigencias para el registro son muy semejantes a las que se estipulan para los
derechos de obtencion de variedades.

RECUADRO 74. La aplicacion de los derechos del agricultor - Ejemplos de
practicas nacionales

El Proyecto de Ley de Semillas de la India de 2004 incorpora el concepto de
inscripcion obligatoria de toda semilla a ser comercializada (local o extranjera). La
propuesta “estipula la regulacién de la calidad de las semillas a ser comercializadas,
importadas y exportadas y facilita la produccion y abastecimiento de semillas de
calidad y otros asuntos conexos y contingentes”. Todas las variedades inscritas
seran registradas en la Base de datos nacional de semillas. La inscripcion y registro
de nuevas variedades anuales y bianuales tendra vigencia por un periodo de 15 afos
y de 18 afos para perennes de larga duracion. Tal como es el caso para variedades
inscritas en otras partes del mundo, las variedades deben ser comprobadas en la
practica real para determinar su valor para el cultivo y uso. Asimismo, los productores,
procesadores y distribuidores de semillas, asi como los viveros horticolas deberan
estar inscritos debidamente con la autoridad del estado en el cual operan.

El Proyecto de Ley protege el derecho del agricultor a conservar, utilizar, intercambiar,
compartir o vender las semillas y material de siembra de su granja. Sin embargo,

el agricultor no puede vender semillas o material de siembra de marca registrada.
Asimismo, todas las semillas vendidas por agricultores deben cumplir normas minimas
de germinacion y de pureza fisica y genética aplicables a las semillas registradas.?®

255 Para un analisis resumido de este proyecto de ley, véase Madhavan, M.R. y Sanyal, K. 2006.
Para una resefia critica, véase Kuruganti, K. 2005.
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En la evaluaciéon de la compatibilidad de las leyes de semillas con el derecho
a la alimentacion, debe prestarse especial atencién a las disposiciones
cuyo objetivo es evitar o mitigar las eventuales consecuencias adversas
de la certificacion de semillas y la normativa sobre control de calidad para
los pequefios agricultores y comunidades cuya supervivencia depende
del intercambio y uso libre de semillas. Por ejemplo, la introduccién de
unos procedimientos mas flexibles para la certificacion de semillas y
unas disposiciones que permiten una compensacion a los agricultores
por semillas que no germinan, y que reconocen y promueven sistemas
diversificados de semillas pueden reforzar la capacidad de los agricultores
y comunidades de satisfacer sus propias necesidades y, por ende, realizar
su derecho a la alimentacion.

4.6.3 LOS DERECHOS DE PROPIEDAD INTELECTUAL EN EL SECTOR
AGRICOLA

La introducciéon y fortalecimiento de los DPl en el sector agricola,
especialmente en los paises en desarrollo?® ha sido -y continla siendo- un
tema que suscita polémica. Esta discusion se da especialmente en relacién
con las patentes ya que los derechos del obtentor de variedades vegetales
son mas restrictivos en términos de su envergadura y nivel de proteccion.
El Informe de Desarrollo Humano 1999 del PNUD planted ciertas reservas
respecto del impacto del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos
de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC) (véase
el Recuadro 72), especialmente en relacién con la seguridad alimentaria,
los conocimientos autéctonos y el acceso a atenciéon médica.?’” La
Subcomisién de Promocién y Proteccién de los Derechos Humanos, asi
como el Relator Especial sobre el derecho a la alimentacion han abordado
el tema de los DPI y el ADPIC en varios informes.2%®

El derecho humano a la alimentacion obliga a los Estados a respetar el
acceso ala alimentacion que ya existe, protegerlo de cualquier interferencia
del sector privado y tomar las medidas necesarias para su cumplimiento,
fortaleciendo el acceso de las personas a los recursos. Unos DPI sélidos
pueden ofrecer unincentivo para la investigacion agricola y el mejoramiento

256 Existen varias modalidades de DPI; las dos principales en materia de recursos genéticos son los
derechos de obtentor de variedades vegetales y las patentes. La mayoria de los paises en desarrollo
no contaba hasta hace poco con ningun tipo de proteccion de propiedad intelectual sobre recursos
agrobiotecnoldgicos. Esta situacion cambid con la aprobacion del ADPIC, junto con otros factores.
Véase Chapman, A. R. 2002.y PNUD. 2000.

257 Véase PNUD. 1999, p. 68.

258 Véase por ejemplo Subcomision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. 2000 y
Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. 2001, parr. 73.
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de las condiciones que favorecen una produccion mas eficaz de alimentos.
Las posibilidades que la agrobiotecnologia ofrece y su contribucion a
los diversos componentes de la seguridad alimentaria y al derecho a la
alimentacion parecen no tener limite: mayor productividad con la misma
cantidad de tierra y el aumento general de la disponibilidad de alimentos;
valores nutricionales mas altos que contribuyen a garantizar alimentos
adecuados y nutritivos para todos; el desarrollo de cultivos para tierras
salinas, aridas o apartadas, etc., lo que facilita la realizacion del derecho
a la alimentacién en el pais.?®® Sin embargo, en paralelo a esto, los DPI
fomentan el cultivo de una reducida variedad de cultivos modernos de
mayor rendimiento que suelen desplazar las variedades adaptadas a esos
ambientes naturales; este proceso de desplazamiento promueve, a su vez,
la homogeneizaciéon de los campos agricolas (es decir, el monocultivo) que
lleva a la pérdida de la diversidad y, generalmente, reduce la resiliencia de
las cosechas a plagas y enfermedades.?%° Si se dispone de unos soélidos
derechos de obtencidon de variedades de plantas y unas patentes aplicadas
a la innovacién agricola, se podria evitar que los agricultores continten
practicando usanzas tradicionales para conservar, replantar, compartir
o vender semillas. Si se patenta una variedad de planta, y salvo que se
estipulen excepciones, las semillas de la variedad patentada podrian no ser
sembradas nuevamente o intercambiadas para propésitos de cultivo y los
agricultores se verian obligados a comprar nuevas semillas cada afio. Esto
podria acarrear consecuencias adversas para los pequefos agricultores
y poblacion rural cuya base de sustento es el sistema agricola tradicional
basado en el intercambio y uso libre de semillas y, por ende, limitaria su
capacidad de alimentarse y de alimentar a su propia comunidad.?®' Si se
otorgan patentes para genes y éstas abarcan cualquier tipo de uso del
gene patentado, las patentes podrian provocar un aumento considerable
de los costos de investigacion agricola e impedir el progreso?®? y, por ende,
el acceso a variedades nuevas y mejoradas de semillas.

Al evaluar las leyes en materia de DPI desde la perspectiva del derecho a
la alimentacion, el equipo de evaluacidon debera centrarse especialmente
en el alcance de las disposiciones, las condiciones para la proteccion
de semillas y las exenciones ofrecidas. Para cumplir con el derecho a la
alimentacion, la legislacion debe disponer de los mecanismos necesarios
que garanticen un equilibrio justo entre la necesidad de proteger las
innovaciones agricolas y la de salvaguardar los intereses tanto de los

259 Véase Mechlem, K. y Raney, T. 2007. p. 132.
260 Veéase, por ejemplo, Swaminathan, M.S. 1997. p. 7; Cullet, P., 20083.

261 Véase Haugen H.M.2007, Rajotte, T. 2008. Debe mencionarse que las leyes de patentes puede
estipular excepciones a los derechos exclusivos que una patente confiere.

262 Véase Mechlem y Raney, 2007, p.151-152.
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agricultores (especialmente los pequefios agricultores y agricultores de
subsistencia) y los investigadores,?%® y esto incluye la aplicaciéon de las
medidas de flexibilidad estipuladas en el ADPIC?¢* (véase el Recuadro 72).
Tal como ha sido el caso de las leyes de semillas, las condiciones impuestas
al mercado de semillas y el sector agricola también desempefaran una
funciénimportante enlaevaluacion de lacompatibilidad de una determinada
ley sobre DPI con el derecho a la alimentacion.

263 Veéase, por ejemplo, Crucible Group, 2001.

264 Especialmente los articulos 27.3(b) y 30. El reconocimiento en las leyes nacionales de los
amplios privilegios de los agricultores también puede observarse en el contexto del articulo 8(1) del
ADPIC que invita a los Estados a “adoptar las medidas necesarias para proteger la salud publica y la
nutricion de la poblacion, o para promover el interés publico en sectores de importancia vital para su
desarrollo socioeconémico y tecnolégico...” (Mechlem y Raney, 2007, p 157).
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4.7 EL COMERCIO DE PRODUCTOS
AGRICOLAS

Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion invitan a los Estados a mejorar
el funcionamiento de sus mercados, en particular de sus mercados agricolas y
alimentarios; a establecer normas, politicas, procedimientos y érganos normativos y
de otro tipo para garantizar un acceso no discriminatorio a los mercados, y a impedir
las practicas contrarias a la competencia en los mercados (Directriz 4). También
se alienta a los Estados a aumentar la productividad y revitalizar el sector agricola,
con inclusion de la ganaderia, la silvicultura y la pesca (Directriz 3.7). Esto debe
hacerse consultando a organizaciones de la sociedad civil y otras partes interesadas
fundamentales en los planos nacional y regional, con inclusion de las asociaciones de
agricultores que practican una agricultura tradicional en pequefia escala (Directriz 3.8).

Paramuchos paises en desarrollo, la agricultura sigue cumpliendo un papel esencial
en la seguridad alimentaria, los ingresos en moneda extranjera, el desarrollo
industrial y rural y la creacion de empleos. Generalmente constituye la actividad
econdmica basica sobre la cual se desarrollan las demas actividades econdémicas;
el crecimiento del sector agricola puede, por lo tanto, tener un enorme e innegable
impacto.?%® Por ende, la agricultura sigue siendo un elemento fundamental para
la realizacion del derecho humano a la alimentacién en el sentido de que permite
garantizar que toda persona tenga acceso a alimentos suficientes y adecuados.

En 1996, la Declaracion de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial reconocio
que, en el mundo globalizado de hoy, “el comercio es un elemento clave para alcanzar
la seguridad alimentaria mundial”. Aunque el comercio de productos agricolas
generalmente tiene un impacto positivo en el crecimiento econdmico y la seguridad
alimentaria, no existen, sin embargo, correlaciones automaticas. Los paises en
desarrollo, aln cuando presentan niveles de comercio agricola similares, tienen unas
tasas de hambre y pobreza heterogéneas, lo que sugiere que el impacto del comercio

265 Véase Byerlee, D. Diao, X. y Jakson, C. 2005 p. viii.
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agricola sobre la seguridad alimentaria depende de factores como los mercados, los
recursos naturales con los que cuenta el pais, la capacidad humana de su poblacién,
sus instituciones y politicas, y el grado de equidad en la distribucién de los beneficios. 26

El sector agricola experimentd enormes cambios a partir la década de 1980,
particularmente en los paises en desarrollo y especialmente a partir de la fundacion
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en 1995.%7 Los gobiernos
de muchos paises han aplicado reformas en sus mercados y han adoptado
extensas medidas para liberalizar el entorno econémico interno desarticulando
las restricciones impuestas al comercio y transfiriendo varias de las funciones
gubernamentales al sector privado. Se ha dicho que la liberalizacion comercial
contribuye al crecimiento econémicoy, como resultado, ala reduccién de la pobreza
y a la seguridad alimentaria,?®® también se ha dicho que ayuda a incrementar
las fuentes de abastecimiento de alimentos, en especial para los paises menos
desarrollados.?® La apertura de mercados efectivamente podria ayudar a realizar
el derecho a la alimentacion al aumentar los ingresos y oportunidades de empleo,
difundir la tecnologia y capital; las importaciones agricolas pueden complementar
la produccién local y ofrecer mayores opciones alimenticias y fuentes nutricionales
alternativas. Al mismo tiempo, no existen garantias de obtener ganancias a partir
de la liberalizacion comercial y esto no se reflejard necesariamente en una mayor
seguridad alimentaria en el pais: probablemente existiran grandes diferencias
entre el impacto que tendra sobre los pequefios agricultores y los agricultores
comerciales y entre los productores rurales no agricolas y los consumidores
urbanos, tanto dentro del pais como entre un pais y otro*®°. En muchos paises en
desarrollo, las condiciones de vida de los pequefios agricultores y los trabajadores
rurales, asi como de los pobres que viven en zonas urbanas, han empeorado debido
a la competencia de productos importados como resultado de los procesos de
liberalizacion y la imposibilidad que ellos tienen de competir con las importaciones
o con los grandes agricultores que si tienen acceso a mercados internacionales.?

La dimension internacional reviste particular importancia para este sector; en
ocasiones, los compromisos multilaterales contraidos obligan a los paises a
enmendar la normativa juridica interna o a introducir nuevas leyes.?”? Las politicas,

266 Véase FAO. 2003dp. 18.

267 Véase Mosoti, V. y Gobena, A. 2007.

268 Véase FAO. 2003e.

269 Véase UNCTAD, 2002; Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. 2002, parr.3.
270 Veéase FAO, 2003e, Cap. 1, p. 16.

271 Veéase 3D /IATP. 2005,p. 2. La FAO ha estudiado el impacto del AsA en 14 paises en desarrollo
y ha constatado posibles impactos adversos de la liberalizacion en ciertos individuos y grupos. Véase
FAQ, 2000, p 25. Véase también ONU. 2002. Parr. 35 Relator Especial del derecho a la alimentacion.
2008, parr. 7.

272 \éase Mosoti, V. y Gobena, A. 2007, p. 13.
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leyes y decisiones de cada Estado pueden tener consecuencias significativas sobre
la poblacién de otros paises. Los miembros de la FAO, en la Declaracion de la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion: cinco afios después, insta a “a todos los miembros
de la OMC a aplicar los resultados de la Conferencia de Doha, especialmente los
compromisos relativos a la reforma del sistema de comercio agricola internacional
[...] habida cuenta del papel que el comercio agricola internacional debe desempenar
[...] con miras a promover el desarrollo econdmico, aliviar la pobreza y conseguir los
objetivos de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, en particular en los paises en
desarrollo” (parrafo 12). A pesar de las reglas multilaterales para la liberalizacién del
comercio agricola en el marco de la OMC y aprobadas a través del Acuerdo sobre
Agricultura (AsA)?® y la Declaracion de Marrakech,?* la agricultura sigue siendo
una de las areas mas distorsionadas del comercio internacional.?”® Las politicas
agricolas de los paises desarrollados que distorsionan el comercio frecuentemente
son mencionadas como uno de los principales factores que limitan el desarrollo del
sector agricola en los paises en desarrollo.?”® La evaluacion de compatibilidad en los
paises desarrollados también deberia examinar las consecuencias extraterritoriales
de su legislacion sobre el derecho a la alimentacion en otros paises.

Existen muchas cuestiones relativas al comercio de productos agricolas que pueden
tener injerencia en la disponibilidad, accesibilidad o adecuacion de los alimentos
y, consecuentemente, en la realizacion del derecho a la alimentacién en el plano
nacional. También existe una cantidad igualmente enorme de leyes que abordan
estos temas o algunos aspectos de ellos. Ha sido necesario hacer una seleccion;
en las siguientes secciones se examinan algunas cuestiones relacionadas con la
legislacién que rige el comercio al objeto de evaluar sus consecuencias sobre la
realizacion del derecho a la alimentacion.

4.71 APOYO INTERNO PARA LA PRODUCCION LOCAL DE ALIMENTOS

Fortalecer las capacidades del sector agricola es vital para alcanzar la seguridad
alimentaria y realizar el derecho humano de todas las personas a la alimentacion.
Desde la perspectiva del derecho a la alimentacion, la legislacion interna, en el
fomento del sector agricola, no sélo debe reflejar las propuestas de politicas cuyo

273 El AsA entr6 en vigencia en 1995.

274 La Decision Ministerial de Marrakech sobre las Medidas Relativas a los Posibles Efectos
Negativos del Programa de Reforma en los Paises Menos Adelantados y en los Paises en Desarrollo
Importadores Netos de Productos Alimenticios.

275 Véase Mechelem, K., 2006, p. 118.

276 Estas politicas incluyen garantias de precios, medidas para suplementar ingresos y subsidios
para insumos o seguros de cosecha que estimulan la produccién agricola. También estipulan
aranceles y cuotas arancelarias, asi como subsidios a las exportaciones. Segun el IFPRI, “las politicas
de los paises desarrollados que bloquean el acceso a mercados e inducen una baja en los precios de
productos agricolas béasicos, reducen las exportaciones de los paises en desarrollo en unos 37 000
millones de USD (25 %) anuales”. Véase Von Braun, J., Gulati, A., Orden, D. 2004. VVéase también, por
ejemplo Tyers, R. y Anderson, K. 1992 y Mowbray, J. 2007.

267




GUIA PARA LEGISLAR SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

objetivo sea aumentar la productividad, sino también apoyar la creacion de un
ambiente favorable que permita a las personas alcanzar estas metas de tal manera
que su capacidad de satisfacer sus propias necesidades se vea fortalecida.

En muchos paises en desarrollo, las politicas agricolas dan prioridad a cultivos
de exportacion de alto valor en detrimento de los cultivos de primera necesidad
para consumo interno. Debido al hecho de que la gran mayoria de los pequefios
agricultores de los paises en desarrollo no cuentan con el apoyo y capacidades
necesarios, los mercados de exportacién emergentes benefician principalmente
a los grandes agricultores y agroindustrias, lo que lleva a la marginacion de los
productores y trabajadores agricolas mas pobres. Por ende, se hace necesario
adoptar medidas especiales derivadas del derecho internacional en materia
de derechos humanos para proteger a las personas y grupos mas vulnerables.
Existen pruebas consistentes?” que indican que la adopcién de medidas dirigidas
a alimentos de primera necesidad, a diferencia de otros cultivos de alimentos, es de
crucial importancia para la realizacion del derecho a la alimentacién. La aplicacion
de las disposiciones de flexibilidad estipuladas en el AsA y la adopcion de medidas
de apoyo y proteccion que establecen de incentivos para la produccion local, a
pequeia escala y de subsistencia contribuyen al cumplimiento de la realizacién del
derecho a la alimentacién en el pais.?”® Ciertamente, los cultivos que proporcionan
seguridad alimentaria suelen ser para consumo local y no para la exportacion;
en estos casos, las medidas especiales orientadas hacia estos cultivos deben
mejorar la seguridad alimentaria a nivel nacional y causar distorsiones comerciales
minimas en los mercados mundiales.?”®

Por lo tanto, en su analisis de compatibilidad de las reglas comerciales
agricolas, el equipo de evaluacién, debera determinar, entre otras cosas,
si existen subsidios para insumos agricolas, si se han adoptado medidas de
apoyo crediticio, programas de seguro para cultivos, medidas para mejorar el
transporte y el funcionamiento de los mercados locales, regionales y nacionales,
y si existen subsidios de proteccion ambiental, todos los cuales contribuyen a
crear un entorno propicio para la realizacion del derecho a la alimentacion en el
pais.?8® En el Recuadro 75 se incluyen ejemplos de medidas internas de apoyo
bastante exitosas que han sido adoptadas en algunos paises.

277 Véase Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion. 2002b, parr.
48. El informe también sefala que deben mejorarse y modificarse las actuales reglas comerciales para
incorporar cuestiones sociales, culturales y de derechos humanos. Véase también 3D/ IATP, 2005.

278 Véase, por ejemplo, el articulo 6 y Anexo 2 (1) del AsA. Véase, por ejemplo, FAO. 2000.
279 Véase ONU, 2002, Parr. 48.

280 Dichas medidas pueden usarse en conformidad con las disposiciones de flexibilidad del AsA
(por ejemplo, exenciones por debajo del umbral de minimis, disposiciones especiales y de trato
diferencial, y el “compartimento verde”). Véase FAO. 2000.
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RECUADRO 75. Medidas de ayuda interna - Ejemplos de practicas nacionales

En Malawi, segun las cifras gubernamentales, los altos subsidios para fertilizantes
y pequefos subsidios para semillas, junto con la incidencia de lluvias favorables,
han ayudado a los agricultores a alcanzar una cosecha récord de maiz en 2006 y
2007. Los informes gubernamentales indican que la produccién de maiz crecié de
1,2 millones de toneladas en 2005 a 2,7 millones en 2006 y 3,4 millones en 2007.
La asignacién de subsidios en Malawi y el éxito de esta medida ha contribuido a
revalorar el papel fundamental que tiene la agricultura en la lucha contra la pobreza
en Africa y el papel central de la inversién plblica en los elementos basicos de la
economia agraria: fertilizantes, mejores semillas, educacion para los agricultores,
créditos e investigacion agricola.

Como consecuencia de una caida significativa de la produccién agricola en la
década de 1990, el Gobierno de Kazajstan, cambio sus politicas agrarias y llegd

a la conclusion de que, para desarrollar el sector agricola, era necesario adoptar

un marco regulatorio sélido y contar con un cierto grado de apoyo econémico del
Estado. El articulo 10 de la Ley de Normas del Estado para el Desarrollo del Sector
Agroecondmico y Areas Rurales estipula la creacién de un programa de préstamos
del Estado para productores agricolas para financiar inversiones en infraestructura

y maquinaria agricola. Segun el articulo 10(2) (3-6), el Estado ofrecera préstamos a
instituciones crediticias, la cuales, a su vez, deberan ofrecer préstamos a agricultores,
empresas no agricolas en zonas rurales y organismos de micro financiamiento.

Fuente: Mosoti, V. y Gobena, A. 2007., pp. 280-287 (Kazajstan) y también Dugger, C. W., 2007.

Desde la perspectiva de los derechos humanos, las leyes y reglamentos pertinentes
deben garantizar que las medidas asistenciales internas estén dirigidas a los pequefios
agricultores y productores, las comunidades rurales y otros grupos vulnerables. Esto
se ajusta a las Directrices sobre el derecho a la alimentacion que invita a los Estados
a “adoptar medidas para garantizar que pueda beneficiarse de las oportunidades
derivadas del comercio competitivo de productos agropecuarios €l mayor numero posible
de personas y comunidades, especiaimente los grupos desfavorecidos” (Directriz 4.6).

4.7.2 REGULACION DE PRECIOS

La inestabilidad de precios de los alimentos plantea un problema particularmente
grave para los productores y consumidores: los precios altos e inestables pueden
llevar a decisiones inoperantes en términos de la produccién; la inestabilidad de
precios para articulos de consumo puede distorsionar la asignacién de recursos

269



GUIA PARA LEGISLAR SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

si los mercados de crédito y riesgo estan fragmentados y son fragiles. Los
productores y consumidores pobres son los mas vulnerables a la inestabilidad
del precio de un alimento basico primordial, ya que un gran porcentaje del
ingreso de los pequefios agricultores y del gasto de los consumidores pobres
(hasta un 70 %) se asigna a alimentos basicos. La estabilidad de precios es,
por lo tanto, un elemento trascendental si ha de protegerse el bienestar de los
pobres y, por consiguiente, su derecho a la alimentacién?®'. La inestabilidad
de precios del mercado internacional afecta a todos los paises, aunque las
consecuencias son aun mayores para la poblaciéon rural que se gana la vida
gracias a la produccion de alimentos y para quienes gastan una gran proporcion
de los ingresos familiares en alimentos.?

En muchos paises en desarrollo, las empresas comerciales estatales (conocidas
también como juntas de comercializacién, direcciones comerciales o consejos
regulatorios) son el medio usado mas comunmente para garantizar la estabilidad
de precios en el pais. Las reformas comerciales ya han reducido de manera
significativa las facultades de las empresas comerciales estatales (ECE) y en el
marco de la OMC se estan propugnando mayores restricciones a sus facultades
estatutarias.®® Sin embargo, en determinadas circunstancias, esto podria
no ajustarse a la obligacién del Estado de respetar y cumplir el derecho a la
alimentacion. En los paises en desarrollo, las funciones de las ECE no estan
circunscritas a asuntos relacionados al comercio y los mercados sino que se
extienden también al desarrollo rural y la seguridad alimentaria. En vista del
impacto minimo que tienen las ECE de la mayoria de los paises en desarrollo
en la distorsion de precios y mercados internacionales, hay quienes sugieren
que las ECE deben y pueden servir para garantizar un precio minimo para los
productos basicos y aumentar los ingresos del sector agricola.?8

Desde la perspectiva de los derechos humanos, cualquier intervencion del
Estado en el control de precios debe garantizar que tanto los productores como
los consumidores reciban algun beneficio, incluyendo, si fuera necesario, la
implementacién de mecanismos compensatorios y redes de seguridad para
aquellas categorias de personas que se encuentran en situacion de mayor
vulnerabilidad.

4.7.3 PROTECCION DE LAS FRONTERAS Y ACCESO A MERCADOS

En la dltima década mas o menos, han aumentado las incidencias de aumentos
repentinos en las importaciones y muchos observadores sugieren que este
fenémeno se debe a la apertura de mercados locales gracias a la implementacion

281 Véase FAO,, 2003e.

282 Para mas informacion, véase: http.//www.fao.org/Worldfoodsituation
283 Véase Ackerman, K.Z.,1998, pp 43-47 y FAO, 2002a.

284 \éase Mosoti, V. y Gobena, A., 2007.
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del Acuerdo sobre Agricultura (AsA,). El efecto de las reformas en la liberalizacién de
mercados en los paises en desarrollo, junto con los subsidios a las exportaciones
y productos domésticos en los paises desarrollados, ha colocado los paises
en desarrollo en una situacion de vulnerabilidad frente a la inundacion de sus
mercados locales con productos vendidos en el mercado internacional a un valor
inferior al costo de produccién en el pais.?®® En algunos casos, esta situacion
ha aumentado la inseguridad alimentaria, ya que ha desplazado gran parte de
la produccion doméstica y ha provocado un aumento de la dependencia de
alimentos importados.2® Las dificultades que afrontan los pequefios agricultores
y productores en sus medios de subsistencia aumentan cuando los productos
agricolas vendidos por debajo de su costo real afectan la produccién de los
alimentos basicos del pais, ya que la supervivencia de los campesinos y otros
trabajadores agricolas depende de dicha producciéon.?” Asimismo, la entrada de
productos importados de bajo costo ha provocado un cambio en las dietas locales,
afectando en algunos casos al acceso de la poblacion a alimentos adecuados.?®

Las restricciones impuestas para acceder a mercados también son motivo de
preocupacion en relaciéon con los compromisos asumidos por el pais en materia
del derecho ala alimentacion. Las elevadas barreras arancelarias y no arancelarias
que los paises desarrollados han adoptado siempre han dificultado el acceso de
los productores de alimentos de paises en desarrollo a dichos mercados.

En el contexto de la evaluacion de compatibilidad de la legislacion en materia
de comercio, la aplicacién de los principios de derechos humanos requiere una
definicidn clara de la legislacion pertinente de las funciones, responsabilidades
y atribuciones de las instituciones que deben tratar de practicas comerciales
injustas como el “dumping”, subsidios, precios predatorios?®® o aumentos
repentinos en las importaciones tanto en los paises que estan adoptando
estas politicas como en aquellos que estan sufriendo sus consecuencias. Esto
incluye, especificamente, la responsabilidad de establecer las medidas de
salvaguarda correspondientes para contrarrestar las consecuencias adversas y
los procedimientos y sanciones legitimas si se viola la ley.?®°

285 Véase FAO. 2003f.

286 Véase 3D/IATP. 2005; véase también: Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho
a la alimentacion, 2008, parr. 6.

287 \Veéase Gray, K.R., 2003. P12
288 \Véase, por ejemplo, Paasch, A., Garbers, F. y Hirsch, T. eds. 2007.

289 En términos generales, la fijacion de precios predatorios se refiere a la practica aplicada por
empresas que venden un producto a un precio sumamente bajo con la intencidon de eliminar a sus
competidores del mercado o crear barreras para impedir el ingreso de eventuales competidores al
mercado.

290 Véase Mosoti, V. y Gobena, A. 2007, p 210.
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4.8 EL TRABAJO

Como se ha indicado anteriormente, el derecho a la alimentaciéon esta
intimamente relacionado con otros derechos econdmicos, sociales y culturales,
incluido el derecho humano al trabajo.?°" Las Directrices sobre el derecho a la
alimentacion invitan a los Estados a proporcionar oportunidades de empleo
que permitan a los asalariados rurales y urbanos y sus familias obtener una
remuneracion suficiente para disfrutar de un nivel de vida adecuado, asi
como promover y proteger el empleo auténomo (Directriz 8.8). El empleo y
la proteccion contra el desempleo, que permiten garantizar la adquisicidon de
alimentos, constituyen para muchas personas el principal medio para realizar
el derecho a la alimentacion.

En el Recuadro 76 se ofrece una resefia de los principales instrumentos
internacionales en materia del derecho al trabajo y normas laborales (conocidas
también como “derechos laborales”). Estos instrumentos deben usarse para
sustentar el analisis en la evaluacion de la legislacion seleccionada en materia
laboral.

291 Paramas informacion sobre la relacion entre el derecho a la alimentacion y el derecho al trabajo,
véase Vidar, M., 2005.
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RECUADRO 76. El derecho humano al trabajo y las normas laborales
internacionales

La Declaracién Universal de Derechos Humanos establece que “Toda persona
tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién de su trabajo, a condiciones equitativas
y satisfactorias de trabajo y a la proteccion contra el desempleo” (Art. 23). Todos
estos derechos se reiteran el en PIDESC, que extiende este derecho para abarcar
“el derecho de toda persona a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante

un trabajo” (Art. 6) y el derecho a “un salario equitativo e igual por trabajo de igual
valor, sin distinciones de ninguna especie” (Art. 7). El derecho al trabajo incluye
varios derechos interdependientes como el derecho a la libre eleccion del trabajo, a
condiciones de trabajo justas y favorables, a seguridad e higiene en el trabajo y a la
igualdad entre hombres y mujeres en el acceso al trabajo, las condiciones laborales
y la remuneracion por un trabajo de igual valor. El derecho al trabajo incluye

como corolario el derecho a fundar sindicatos y a sindicarse para la promocién y
defensa de los intereses de clase, asi como el derecho a huelga. Evidentemente,
los Estados también deben prohibir el trabajo forzado u obligatorio y el trabajo
infantil. Los Estados Partes del PIDESC también se han comprometido a adoptar
las medidas para lograr la plena efectividad del derecho a un trabajo productivo y
libremente escogido. Entre estas medidas se incluyen la orientacion y formacion
técnica profesional asi como la protecciéon contra el desempleo.

Asimismo, la OIT ha adoptado diversos Pactos y Recomendaciones relativos a la
promocién y proteccién del derecho al trabajo y los derechos en el trabajo. Las ocho
convenciones fundamentales de la OIT en materia del derecho de asociacién y a

la negociacion colectiva, la no discriminacién en el trabajo y la actividad laboral, la
eliminacién del trabajo forzoso y el trabajo infantil han sido ratificadas ampliamente.

Los principales temas relacionados con los derechos laborales que tienen
injerencia en el derecho a la alimentacion son los relativos a la escala de
sueldos y remuneraciones, asi como al aumento de las oportunidades laborales,
especialmente para las mujeres. Cada uno de estos aspectos sera examinado
por separado.

4.8.1 ESCALA DE SUELDOS Y REMUNERACION

Segun la Comisién Africana de Derechos Humanos, “el trabajo no remunerado
constituye una violacion del derecho humano de respetar la dignidad inherente
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al ser humano”.2?2 Muchos Estados garantizan el derecho a una remuneracién
justa y favorable con miras a asegurar una existencia digna y un ingreso que
cubra por lo menos las necesidades basicas. El principal objetivo de fijar un
minimo salarial es lograr un mayor equidad al restringir el grado de desigualdad
salarial; luchar contra la pobreza garantizando un nivel minimo de ingresos
para los trabajadores; evitar la explotacién reduciendo el desequilibrio de
poder en las relaciones laborales entre empleadores y los grupos vulnerables
de la poblacién activa, y definir los incentivos laborales que se otorgaran de
manera coordinada con los sistemas tributarios y de bienestar social.?*® Segun
la Corte Suprema de la India, “no pagar un salario minimo constituye “trabajo
forzoso” [...] y ningun empleador tiene el derecho de dirigir una empresa si no
puede pagar a sus empleados un salario minimo para subsistir”.2°4 Muchos
paises han establecido un salario minimo, ya sea en forma de un salario minimo
nacional o un sistema de salarios minimos impuesto por ley y acordados
entre los empleadores y trabajadores para ciertos tipos de actividades o
regiones.2® Estos “minimos” por lo general consisten en alimentos, ropa y
vivienda y, en ciertos casos, atencion médica, servicios sociales y seguridad
social. El Recuadro 77 incluye algunos ejemplos de disposiciones legislativas
sobre el salario minimo. Las leyes de salario minimo, al permitir a las personas
alimentarse por sus propios medios, pueden facilitar la realizacion del derecho
a la alimentacion.2% Al establecer transversalmente salarios equiparables para
todos los empleos segregados por sexo y lugares de trabajo heterogéneos,
las leyes de salario minimo también permiten abordar la discriminacion
arraigada en la estructura general de pagas y gratificaciones,?*” ya que son
las mujeres, los migrantes y otros grupos desfavorecidos los que suelen estar
desproporcionadamente representados y casi siempre ocupan empleos mal
remunerados.

292 \Véase Malawi African Association v. Mauritania, Nos. 54/91, 61/91, 98/93, 164/97 y 210/98,
1999-2000.

293 Saget, C. 2001.
294  Citado por Chamaraj, K. 2006.

295 La base de datos de la OIT sobre el salario minimo ofrece informacion sobre los sistemas de
salario minimo en diversos paises, incluyendo los criterios para determinar el nivel de los salarios
minimos (http://www.ilo.org/travaildatabase/serviet/minimumwages).

296 Véase Rubery, J. 2003.
297 Véase Rodgers, J., y Rubery, J. 2003 y Gregg, P., 2000 pp. 133-146.
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RECUADRO 77. Medidas de ayuda interna - Ejemplos de practicas nacionales

En Argentina, el Consejo Nacional de Empleo, la Productividad, el Salario Minimo
Vital y Movil fija periédicamente, entre otras materias, el salario minimo movil o
ajustable. Los salarios son establecidos a través de la negociacién colectiva. Las
tasas salariales no podran ser inferiores a la del salario minimo establecido por el
Gobierno o el Consejo Nacional. La definicion de salario minimo vital, en términos
juridicos, es la menor remuneracion que deben percibir en efectivo los trabajadores
mayores de 18 afos independientemente de la categoria del trabajo o las
actividades realizadas, de modo que le asegure alimentacién adecuada, vivienda
digna, educacion, vestuario, asistencia sanitaria, transporte y esparcimiento,
vacaciones y prevision (Ley Nacional de Empleo, Art. 139; Ley de Contrato de
Trabajo, 1976, ultima enmienda de 1991, Art. 116).

En el Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte, el salario minimo es

un derecho juridico que todo trabajador tiene a partir de la edad legal para poder
abandonar el colegio. Existen diversas tasas de salarios minimos para diferentes
grupos de trabajadores (por ejemplo, la tasa general para trabajadores mayores

de 22 afios subio el 1 de octubre de 2006 a 5,35 GBP la hora, la tasa de desarrollo
para trabajadores entre 18 y 21 afios de edad subi6 a 4,45 GBP la hora y la tasa de
desarrollo para trabajadores entre 16 y 17 afios a 3,30 GBP la hora) (véase Ley del
Salario Minimo de 1998, ultima enmienda de 20083).

En la Federacion Rusa, el salario minimo no puede ser inferior al nivel minimo de
subsistencia para un individuo sano (véase el Cédigo Laboral (n.° 197-F) del 30 de
diciembre de 2001, ultima enmienda el 30 de junio de 2006, y la Ley del Salario
Minimo Vital (n.° 3818), ultima enmienda de octubre de 2003).

El salario minimo establecido, que debera estar claramente definido para
garantizar su compatibilidad con el derecho a la alimentacién, no debe ser
inferior al nivel de subsistencia?® y debe ser aplicado en conformidad con los
principios de los derechos humanos. El equipo de evaluacion debera tomar en
consideracion los instrumentos pertinentes de la OIT en el momento de evaluar
la legislacion sobre el salario minimo.2% Por ejemplo, la inexistencia de criterios

298 \Veéase, por ejemplo, el Convenio sobre los métodos para la fijacion de salarios minimos, de 1928
(n.° 26) y el Convenio sobre la fijacion de salarios minimos, de 1970 (n.° 131).

299 En especial, el Convenio sobre los métodos para la fijacion de salarios minimos (agricultura), de
1951 (n.° 099), el Convenio sobre igualdad de remuneracion, de 1951 (n.° 100), y el Convenio sobre la
fijacion de salarios minimos, de 1970 (n.° 131).
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claros para fijar el salario minimo puede abrir el camino a cierta discrecionalidad
administrativa y posible discriminacion. Para asegurar la subsistencia, el salario
minimo debe contemplar la cesta de alimentos basicos y la legislacion debe
incluir los criterios especificos para definir la composicion de esta cesta. La
legislacién no debe omitir ciertos sectores laborales para evitar ampliar la brecha
entre trabajadores de los sectores regulados y no regulados (por ejemplo, trabajo
no convencional, trabajo en casa y trabajo en el sector informal). Es probable
que haya que adoptar medidas especificas para asegurar de que se eliminen
las persistentes brechas salariales entre hombre y mujeres. Evidentemente, el
proceso para calcular el salario minimo debe estar basado en los principios
de participacion y transparencia, y asegurar de que todos los actores sociales
participen de manera activa en el proceso.

Para dar efectividad a esto, es necesario ajustar el salario minimo regularmente,
ya sea en relacién con el indice de precios del consumidor o un salario de
referencia.’®® Para que el Estado pueda cumplir su obligacion de proteger el
derecho a la alimentacion, la legislacion pertinente debe incluir procedimientos
claros y justos, asi como mecanismos viables para interponer recursos y
sanciones efectivas en caso de incumplimiento del salario minimo establecido.

Para mejorar la actividad econdmica, algunos paises han aprobado legislacion
especifica en materia del acceso de los trabajadores a la alimentacién. Dicha
legislacion estipula el derecho de ciertas categorias de trabajadores a recibir
un asi llamado “bono para alimentos”*! Este tipo de medida contribuye a la
realizacion del derecho a la alimentacién de trabajadores que perciben bajas
remuneraciones para permitirles trabajar productivamente y satisfacer sus
necesidades alimentarias basicas.

4.8.2 MUJERES TRABAJADORAS Y TRABAJADORES DE LA
ECONOMIA SUMERGIDA

Las oportunidades laborales para las mujeres son fundamentales para el
empoderamiento y la seguridad alimentaria, asi como para la realizacion del
derecho a la alimentacién. Diversos estudios han demostrado que un mayor
aporte de la mujer a los ingresos familiares mejora significativamente el bienestar
de la familia y de la sociedad, y, como consecuencia, la realizaciéon del derecho
a la alimentaciéon, debido a que son las mujeres las que suelen destinar sus
ingresos a la nutricién y salud de la familia y la educacién de sus hijos.?* Las
medidas legislativas para fortalecer la alfabetizacién, educacién y capacitacion

300 Véase Grimshaw, D. y Miozzo, M., 2003.

301 Elbono para alimentos puede ser en la forma de una comida, vale alimenticio o tarjeta electrénica
de débito. Véase por ejemplo, Venezuela (Ley de Alimentacion para los Trabajadores (2004), y el
Reglamento de la Ley de Alimentacion para los Trabajadores, 2006).

302 \Véase, p. €j. Jahan, S. 2005; véase también Deutsch, R., Duryea S. y Piras, C. 2001.
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de las mujeres contribuyen a una mayor posibilidad de acceso al mercado laboral
y, por ende, a fortalecer la capacidad de ejercer su derecho a la alimentacion. No
obstante, una de las principales barreras que afrontan las mujeres en relacion a
las condiciones de trabajo es la necesidad de dividir el tiempo entre la actividad
remunerada y las responsabilidades familiares. La legislacion en materia laboral
debe, por lo tanto, incluir disposiciones relativas a las necesidades especificas
de la mujer en el trabajo (es decir, derechos de maternidad como permisos de
maternidad y amamantamiento, y guarderias infantiles).

En muchos paises, la mayor parte de los trabajadores pobres y extrema-
damente pobres trabaja en la economia sumergida, donde existe una proporcion
significativamente alta de mujeres. En los paises en desarrollo, la economia
sumergida representa entre el 50y el 75 % del trabajo fuera del sector agricola; este
porcentaje es aun mayor si se incluye el sector agricola. Por lo tanto, el aporte de la
economia sumergida en términos de empleo e ingresos para adquirir alimentos es
altamente significativo. No obstante, la gran mayoria de estos trabajadores recibe
una baja remuneracion y quedan fuera de la proteccién de las leyes de salario
minimo. Las mujeres trabajadoras no cuentan con derechos de maternidad. Por
lo tanto, estos trabajadores se encuentran en situacion de mayor riesgo de sufrir
inseguridad alimentaria y de no poder alimentarse por sus propios medios.

Para garantizar el derecho a la alimentacion de los trabajadores de la economia
sumergida, se requiere un marco juridico adecuado de conformidad con los
principios de derechos humanos. El equipo de evaluacion, al abordar el tema,
debe presentar sus recomendaciones tomando en consideracién el actual
contexto internacional, especialmente en lo que se refiere a los informes de la
OIT en materia de empleo en la economia sumergida.3®®

Mas alla de adoptar normas para el salario minimo para el empleo sumergido,
algunos paises han explorado programas sociales de base asistencial,
comunitaria y otros fundamentados en sistemas oficiosos seguridad.’®* La
legislacién en materia de seguridad social esta asociada a la legislacion laboral,
que se examinara en la Seccion 4.9

303 Véase OIT. 2002.

304 Veéase Reynaud, E. 20086. Véase también Vidar, M. 2005, pp. 147-148. En términos generales, los
programas de seguridad oficiosos se refieren a sistemas de seguridad social informales y tradicionales:
los sistemas de seguridad tradicional son aquellas formas de seguridad estrechamente vinculadas
con tradiciones sociales y que suelen ser vinculantes para los miembros de la comunidad en virtud de
leyes o costumbres consuetudinarias. En cambio, los sistemas informales de seguridad social tienden
a desarrollarse de manera independiente de los tradicionales y se basan en principios de solidaridad y
reciprocidad que surgen de las circunstancias impuestas por cambios sociales y econémicos. Existen
diversos tipos de programas informales de seguridad social: las asociaciones comerciales en Zambia
son un ejemplo de sistema informal de seguridad; generalmente son asociaciones semioficiales de
comerciantes establecidos con apoyo gubernamental que velan por el bienestar de sus miembros,
generalmente ofreciendo préstamos (véase Mukuka, L., Kalikiti, M. Musenge, D.K. 2002).
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4.8.3 OBRAS PUBLICAS

El derecho a la alimentacion obliga a los Estados a respetar y proteger el acceso
ya disponible a alimentos adecuados y proveer alimentos directamente a las
personas o grupos, incluidos aquellos sin empleo, que no pueden hacerlo
por sus propios medios. Los paises desarrollados generalmente cuentan con
leyes consolidadas en materia de desempleo. Sin embargo, la proteccion
de la poblacién desempleada o subempleada en los paises en desarrollo
frecuentemente consiste en programas de incentivos para el empleo, por lo
general durante periodos de crisis. Los programas de “alimentos por trabajo”
también han surgido en regiones con déficit alimenticio crénico para garantizar
el acceso a alimentos, contribuyendo paralelamente al desarrollo del pais o la
region a través de la creacion o mejoras en las infraestructuras.®®

El Recuadro 78 incluye algunos ejemplos de programas gubernamentales para
mejorar la seguridad alimentaria y contribuir a la realizacion del derecho a la
alimentacion a través de la generacion de empleo.

RECUADRO 78. Garantias de empleo en el sector publico y programas de
alimentos por trabajo — Ejemplos de practicas nacionales

Asia meridional ha estado a la vanguardia con respecto a programas publicos de
empleo para garantizar la seguridad alimentaria de familias pobres. El programa
mas emblematico se puso en marcha durante la grave sequia que azot6 el estado
de Maharashtra de la India a principios de los afios 70. El programa de trabajo
de Maharashtra ofrecia oportunidades de empleo no cualificado en trabajos
manuales a pequeia escala en un proyecto de infraestructura rural que requeria
una alta cantidad de mano de obra. Los estudios han demostrado que el programa
efectivamente beneficié a los pobres y redujo la tasa de pobreza. El programa ha
sido reconocido internacionalmente como una de las iniciativas mas eficaces que
ha hecho realidad el derecho al trabajo, permitiendo a las personas alimentarse
por sus propios medios. El programa recibié respaldo juridico en 1977 con la
aprobacion de la Ley de Garantia de Empleo de Maharashtra que instauré el
derecho de todo adulto inscrito en el programa a trabajo no cualificado. Esta Ley
es citada frecuentemente como ejemplo de cémo la legislacion sectorial puede
fomentar y facilitar la realizacién del derecho a la alimentacién en el pais.

305 Paramas informacién sobre los programas de alimentos por trabajo, véase por ejemplo, Barrett,
C.B., Holden, S. y Clay, D.C. 2004 y Lorge Rogers, B. y Coates, J., 2005.
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RECUADRO 78. Garantias de empleo en el sector publico y programas de
alimentos por trabajo - Ejemplos de practicas nacionales
(cont.)

En 2005, el Parlamento de la India aprobé la Ley Nacional de Garantia de Empleo
Rural (NREGA)3® , que establece que toda familia que reside en zonas rurales

de la India tiene derecho a un minimo de 100 dias de empleo al afio para por lo
menos un adulto de la familia (que esté dispuesto a realizar trabajo manual no
cualificado), con un salario minimo establecido por ley (Art. 3). Si no se ofrece

un empleo, el postulante recibe un subsidio diario de desempleo (Art. 7). La Ley
también contiene diversas disposiciones sobre la transparencia y rendicion de
cuentas: por ejemplo, estipula que el proceso de inscripcién se debe realizar de
manera publica y que exista algun servicio para que las personas puedan verificar
sus datos o los de otros; que todo empleo avalado por la NREGA cuente con

un Comité local de Vigilancia y Control; que se exhiba la descripcion del trabajo
en un tablero de avisos en todo lugar de trabajo en un formato facil de leer; que
los salarios sean pagados directamente al trabajador en un dia anunciado con
anterioridad con la presencia de personas independientes de la comunidad.

Estos programas son menos comunes en Africa, aunque existen excepciones.
Por ejemplo, en Etiopia, entre 1999 y 2003, a través del programa de alimentos
por trabajo fueron empleadas en promedio 1,4 millones de personas al afo.

También se han establecido programas publicos de empleo en Bangladesh, Sri
Lanka y las Filipinas, asi como en Argentina, Brasil, Bolivia, Chile y Pera.

Fuente: Subbarao, K., Braithwaite, J. y Jalan, J. 1995. pp. 10-13; Dey, N., Dreze, J. y Khera,
R. 2006. y Seekings, J. 2006.

Este tipo de medidas puede contribuir de manera significativa a dar plena
efectividad al derecho a la alimentacién de quienes no pueden alimentarse por
sus propios medios,® siempre y cuando sean administradas correctamente,
implementadas respetando plenamente la dignidad humana y sean capaces de
cumplir una doble funcién: proporcionar una red de seguridad en tiempos de crisis
y facilitar la deseada transicion hacia una vida auténoma, es decir, la capacidad
de alimentarse por sus propios medios. También es importante proporcionar
servicios de guarderia infantil apropiados para asegurar la plena participacion

306 Para un andlisis critico de la Ley, véase: http://www.sentinel-venugopal.in/reports.html#eight

307 Las medidas de accion afirmativa generalmente son de caracter temporal y duran soélo hasta
que las desventajas estructurales se hayan superado, ya sea a través de medidas compensatorias o
el establecimiento de un sistema mas equitativo.
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de las mujeres. En la India, entre el 45 y el 60 % de las personas inscritas en
el Programa de trabajo de Maharashtra eran mujeres. La alta participacion de
mujeres fue posible gracias a los servicios de guarderia infantil en la cercania
del lugar de trabajo y al apoyo de las organizaciones no gubernamentales y
comunitarias que se dedicaron a sensibilizar a las mujeres y asegurar de que se
rindieran cuentas respecto de la participacion de las mujeres.®® La recientemente
aprobada Ley Nacional de Garantia del Empleo Rural de la India, cuyo objetivo es
garantizar “un medio de subsistencia seguro” para las personas, estableciendo
el trabajo como un derecho legalmente reconocido y exigible ante un tribunal, es
una herramienta que podria llegar a desempefiar una funciéon importante en la
realizacién del derecho a la alimentacion (véase el Recuadro 78).

Las leyes laborales y las de seguridad social estan estrechamente vinculadas; por
lo tanto, también se hace necesario revisar la legislacion nacional para explorar
las sinergias que existen entre ambas areas y verificar que éstas favorecen a los
pobres y desfavorecidos, y les permite alcanzar la seguridad de ingresos necesaria
para poder adquirir alimentos suficientes y adecuados.

308 Veéase Howell, F. 2001, p. 298.
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4.9 SEGURIDAD SOCIAL

Ademas del trabajo remunerado y la dependencia de los ahorros y bienes (como
tierras y recursos), las personas pueden alcanzar un nivel de seguridad de
ingresos necesario para la realizacién de su derecho a la alimentacion a través
de los mecanismos de seguridad social. Las Directrices sobre el derecho a la
alimentacion invitan a los Estados a considerar la posibilidad de establecer y
mantener redes de seguridad social y alimentaria para proteger a quienes no
puedan mantenerse por si mismos (Directriz 14). Las Directrices también ofrecen
algunas recomendaciones practicas para emplear el enfoque basado en el
derecho a la alimentacioén para formular, aplicar y financiar las redes de seguridad
social. En el Recuadro 79 se presenta una resefa de los principales instrumentos
internacionales en materia de derechos humanos que reconocen la seguridad
social como un derecho humano basico y que deberian ser considerados por
el equipo de evaluacion en el examen de la legislacion en materia de seguridad
social. El objetivo de la mayoria de los mecanismos de seguridad social es evitar
privaciones o vulnerabilidad ante las privaciones,®*® por medio de programas
oficiales (regulados por el gobierno o publicos) y oficiosos (por ejemplo, estructuras
de autoayuda familiar o apoyo surgido de la comunidad).

RECUADRO 79. El derecho humano a la seguridad social

En el plano internacional, la seguridad social ha sido reconocida en la DUDH (Art.

22) y el PIDESC (Art. 9). La Convencion n.° 102 sobre Normas sociales minimas

(1952) de la OIT establece normas mas especificas en materia de la proteccién social.
v

309 \Véase Dreze, J.y Sen, A. 1991, pp. 3-5.
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RECUADRO 79. El derecho humano a la seguridad social (cont.)

La Convencion identifica nueve ramas de seguridad social y define las
correspondientes contingencias cubiertas: i) asistencia médica; ii) enfermedad; iii)
desempleo; iv) vejez; v) accidente laboral vi) familia vii) maternidad viii) invalidez y
ix) prestaciones de familiares sobrevivientes. La Convencion permite la ampliacion
gradual de la cobertura de seguridad social en los paises que la han ratificado. Los
objetivos minimos de la Convencioén estipulan, para cada una de las nueve ramas,
el porcentaje de la poblacién que cuenta con proteccion a través de programas de
seguridad social, el nivel minimo de prestaciones garantizadas para proteger a la
poblacién, asi como las condiciones para recibir las prestaciones y el periodo de
tiempo que se podran seguir recibiéndolas. En consideracion de los paises “cuya
economia y recursos médicos estén insuficientemente desarrollados”, éstos podran
acogerse a excepciones temporales en lo que respecta la poblacién beneficiaria y
el nivel de las prestaciones. Otras Convenciones y Recomendaciones aprobadas
después de la Convencion n.° 102 establecen estandares mas altos para ramas
especificas de la seguridad social.®'° Todas se fundamentan en la Convencién n.°
102 y ofrecen un mayor grado de proteccion, tanto en términos de la poblacion
beneficiada como de nivel de las prestaciones.

En general, la seguridad social cubre la asistencia médica y las prestaciones
familiares y proporciona seguridad en términos de ingresos en caso de vejez,
desempleo, enfermedad, invalidez, maternidad o pérdida del principal sostén
de la familia. El concepto de seguridad social incorpora la idea de seguro social
(para proteger a las personas contra riesgos sobre la base de sus aportes) a
la de asistencia social (que proporciona prestaciones a quienes no cuentan con
recursos) (véase la Seccidn 4.8.3). La asistencia social guarda mayor relacién con
el derecho a la alimentacion dado que el derecho a la alimentaciéon implica la
obligacion del Estado de asistir a quienes no pueden alimentarse por sus propios
medios de manera directa (véase las Secciones 1.1 y 3.5).8"" Como se ha indicado
anteriormente, el gobierno tiene el deber de proveer a toda persona por lo menos

310 Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales (n.° 121) y Recomendacion (n.° 121), 1964; Convenio sobre las prestaciones de invalidez,
vejez y sobrevivientes (n.° 128) y Recomendacion (n.° 131), 1967; Recomendacion sobre el examen
de reclamaciones (n.° 130), 1930; Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el
desempleo (n.° 168) y Recomendacion (n.° 176), 1988; Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad
social) (n.° 118), 1962; Convenio sobre la conservaciéon de los derechos en materia de seguridad
social (n.° 157, 1982) y Recomendacion (n.° 167, 1983).

311 Existe cierta controversia respecto de las consecuencias que tendria la asistencia social en
términos econdmicos y sociales y los supuestos efectos adversos sobre la capacidad de las personas
de subsistir por sus propios medios y esfuerzo. Para un resumen de los principales argumentos,
véase, por ejemplo, OIT. 2001.
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una cantidad minima de alimentos que le permita estar protegida contra el hambre
(véase la Seccidn 3.5.4). En las siguientes secciones se examinaran algunas de las
materias relacionadas con la asistencia social.

4.9.1 GARANTIA LEGAL

Los paises desarrollados, por lo general, cuentan con una legislacion sélida en
materia de seguridad social. En cambio, en los paises en desarrollo, las redes de
proteccion alimentaria generalmente se crean por reglamentacion gubernamental
o por decreto de los diversos érganos del Estado por un periodo determinado de
tiempo. Desde la perspectiva del derecho humano a los alimentos, garantizar que
todo el mundo tenga acceso a una alimentaciéon adecuada no basta. También
es importante que ese acceso se tenga como un derecho, y que se impongan
las correspondientes obligaciones a los actores publicos y privados que puedan
influir en el disfrute de ese derecho. Cuando estos planes alimentarios no se
establecen por ley, la identificacion de los beneficiarios esta sujeta a la discrecién
de las autoridades gubernamentales y no se estipulan los procedimientos
a seguir y las sanciones que deben aplicarse en caso de que el plan no se
lleve a cabo o se cometa alguna violacién.®'? El otorgamiento de prestaciones
de asistencia social, incluida la creacién de redes de proteccion alimentaria
como derecho legal, faculta a las personas para exigir que sus derechos sean
respetados y que las autoridades rindan cuentas del cumplimiento de sus
obligaciones. En este sentido, cuando se evallen los programas de asistencia
social desde la perspectiva del derecho a la alimentacion, los paises deben
asegurar que se haya establecido una clara base juridica, que exista estabilidad,
regularidad y que estén instituidos mecanismos eficaces de proteccion y
defensa de derechos. En el Recuadro 80 se presenta un ejemplo de legislaciéon
que sirve de marco para diversos programas de asistencia social en el pais.

RECUADRO 80. Creacién del marco juridico para el establecimiento de redes
de seguridad alimentaria en Argentina

La Ley que crea el Programa Nacional de Nutricion y Alimentacion de Argentina
(2003) fue aprobada con el fin de coordinar de manera integral todos los programas
sociales existentes relativos a la seguridad alimentaria. La ley establece como
principio para su creacién “el deber indelegable del Estado de garantizar el derecho
a la alimentacion de toda la ciudadania”. La ley esta destinada a cubrir los requisitos
nutricionales de nifios hasta los 14 afos, mujeres embarazadas, discapacitados
y ancianos mayores de 70 afios que viven por debajo del umbral de pobreza.
v

312 Véase Coady, D., Grosh, M. y Hoddinott, J. 2004.
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RECUADRO 80. Creacion del marco juridico para el establecimiento de redes
de seguridad alimentaria en Argentina (cont.)

La ley promueve la descentralizacién al crear un marco nacional al cual se adhieren
las provincias a través de un acuerdo. El programa se ejecuta de manera conjunta
por los Ministerios de Salud de la Nacién y el Ministerio de Desarrollo Social, en tanto
que las comisiones nacional, provincial y municipal de alimentacién y nutricién acttan
como entidades de coordinacion. La Comision Nacional de Nutricion y Alimentacion
tiene la funcioén, entre otras, de fijar los criterios de acceso al Programa Nacional y
las condiciones para su permanencia, asegurar equidad en la distribucién de las
prestaciones alimentarias, implementar un registro Unico de beneficiarios e incorporar
los mecanismos de control y evaluacién de la situacion nutricional del pais.

4.9.2 FORMULACION DE LAS PRESTACIONES Y SELECCION DE LOS
BENEFICIARIOS

Adiferenciadelos servicios de salud publicos que se aplican de maneraglobal, la
asistencia social generalmente esta dirigida a quienes mas la necesitan. Existen
diversas metodologias de seleccion de beneficiarios, incluyendo aquellas
basadas en recursos, factores demograficos (niflos, ancianos y discapacitados)
0 geograficos, junto con métodos de autoseleccion y de focalizacion basada
en la comunidad.®® En general, la seleccidon de beneficiarios ha fallado
frecuentemente a la hora de lograr que la cobertura de la ayuda alcance a
aquellas personas que mas necesitan de estos servicios,**y por consiguiente,
no ha contribuido a facilitar la realizacién del derecho a la alimentacion. Esto
se debe, entre otros motivos, a la existencia de procedimientos complicados y
lentos; el alto costo que implica obtener informacidn fidedigna y las dificultades
para obtenerla; la falta de conocimientos de los posibles beneficiarios; la
falta de documentos de identidad legalizados; la amplia discrecionalidad
administrativa que existe y que permite el favoritismo y la discriminacion, y una
deficiente implementacién. La focalizacién también ha tenido consecuencias
negativas, incluida la estigmatizacién social de los eventuales beneficiarios.

En opinion de algunos, una posible solucion a los problemas relacionados con
la seleccion de los beneficiarios es la asistencia universal,®*® ya que reduce la
discrecionalidad de las autoridades publicas para determinar si una persona

313 Véase Subbarao, K., Braithwaite, J. y Jalan, J., 1995. y Coady, D. Grosh y M. Hoddinott, J. Véase
también, FAO, 2006b. p. 26-27.

314 Véase, por ejemplo, OIT 2001, Krishna, A., 2007.
315 Veéase, por ejemplo, Kinneman, R., 2005; OIT 2001; y Seeking, J., 2006.
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cumple o no los requisitos para recibir las prestaciones. También permite
evitar la estigmatizacion, las practicas discriminatorias y el abuso, y fomenta
la igualdad, especialmente la igualdad de género. La asistencia universal,
como tal, podria contribuir de manera significativa a la realizacién del derecho
a la alimentacion. Por otro lado, la asistencia universal podria plantear ciertos
desafios en términos de costos, organizacion y recursos, y podria no ser una
alternativa viable para muchos paises.?®

Para asegurar la aplicacién de un enfoque basado en los derechos y garantizar
su compatibilidad con el derecho a la alimentacién, los mecanismos de
seleccidon deben hacer frente a situaciones cada vez mas complejas. Para
ello deberian centrarse no sélo en las familias sino en los diversos grupos e
individuos. Esto permitiria garantizar que toda persona o grupo reciba el tipo
y forma de asistencia mas adecuada a sus necesidades. Esto implica, entre
otras cosas, identificar el tipo de situaciones de vulnerabilidad que afrontan
los titulares de los derechos y la gravedad de los problemas que padecen.
Para lograrlo se deberan desglosar adecuadamente los datos (por ejemplo,
por género, distribucion de edad, pertenencia a algin grupo étnico o pueblos
indigenas). La identificacion y caracterizacion de los titulares de los derechos
también puede acarrear un aumento importante de los costos, aunque, al
mismo tiempo, las ventajas de aplicar este enfoque son mucho mayores, ya
que permite reducir la inseguridad alimentaria y el hambre, y en términos mas
generales, reforzar la autonomia de la poblacién a corto plazo y su capacidad
de generar ingresos en el futuro.

Asimismo, las condiciones que se deben cumplirdeben sertransparentes, justas
y nodiscriminatorias; deben difundirse publicamentey ser facilmente accesibles
para la gente; todos los procedimientos de inscripcidén y postulacion deben ser
justos, simples y accesibles y contar con las salvaguardas correspondientes,
acceso a una revision independiente y adjudicacion de demandas. Ademas,
es sumamente importante que las autoridades responsables, asi como
sus funciones y atribuciones, estén claramente asignadas y no tengan
demasiada discrecionalidad, y que se informe oportunamente a las personas
de los derechos en virtud de las formas de asistencia establecidas. Otorgar
facultades discrecionales a las autoridades competentes para el otorgamiento
de prestaciones contraviene las normas de derechos humanos que exigen
que la asistencia deba ser entregada a toda persona que cumple los criterios

316 No obstante, la idea de establecer una renta basica universal como herramienta para erradicar
el hambre y la pobreza ha suscitado gran atencién en afios recientes, y varios paises, entre ellos
Namibia y Sudafrica, estan considerando introducirla. Brasil aprobd una ley en 2004 para introducir la
renta basica universal (Ley n.° 10.835). VVéase Seeking, J., 2006 La Basic Income Earth Network (Red
mundial de renta basica) (creada originalmente en 1986 bajo el nombre de “Basic Income European
Network” o Red europea de renta basica) fue creada para servir de vinculo entre las personas y
grupos comprometidos o que tienen interés en la causa por una renta basica y para promover el
debate en torno al tema en todo el mundo (véase http://www.basicincome.org; Véase también
http://www.usbig.net).
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de elegibilidad. Las redes de proteccion social, si se disefian de esta manera,
garantizaran la aplicacion de las normas para el derecho a la alimentacion y los
principios de derechos humanos.

En el contexto de la evaluacién de la legislacién pertinente, el equipo de
evaluacion también debe considerar que, en ciertas situaciones, se hace
necesaria la asistencia directa de manera permanente: alrededor del 25 % de
las personas que padecen hambre y se encuentran en situacion de inseguridad
alimentaria no pueden trabajar a causa de la desnutricién o alguna enfermedad
o debido a las responsabilidades que tienen en el cuidado de la familia (por
ejemplo, personas seropositivas al VIH).®"” Estas personas deben tener la
posibilidad de recibir el minimo de alimentos requeridos, independientemente
de la edad, situacién laboral u otras circunstancias para estar protegidas del
hambre (véase la Seccion 3.5.4).

Formulacidn de las prestaciones

La asistencia social varia de un pais a otro; en algunos paises so6lo toma la forma
de una red de seguridad, mientras que en otros forma parte de una red mas
extensa que incluye un tipo distinto de prestaciones y derechos. En los paises
desarrollados, las prestaciones de asistencia social generalmente garantizan
un ingreso cuyo propdsito es asegurar un “nivel de vida adecuado” (consistente
en, por ejemplo, alimentos, vivienda, ropa, asistencia médica y educacién)
que, por ende, va mas alla del derecho a la alimentacion. En la mayoria de los
paises en desarrollo, las redes de seguridad alimentaria generalmente tienen
como objetivo garantizar una cantidad minima de alimentos para el consumo
y para proteger a las familias contra imprevistos (véase la Seccién 4.8.3).%®
En algunos paises, las prestaciones se entregan en especie (o sea, productos
alimenticios); en otros, se entregan a través de instrumentos equivalentes a
efectivo (vales o cupones para alimentos) o transferencias de dinero.3" En
algunos paises, la asistencia social consiste en una combinacion de beneficios
en especie y en efectivo.

317 Véase Kiinneman, R. 2005.

318 Veéase FAO, 2006b. Esto incluye programas complementarios de alimentaciéon tales como
programas de almuerzo escolar, de nutricion maternal e infantil y de cocinas comunitarias, asi
como programas de alimentacion en situacion de emergencia, de alimentos por trabajo, programas
de alimentacion y salud y de transferencias monetarias condicionadas o sin condiciones (véase
Lorge Rogers, B.y Coates, 2005).

319 Para informacion mas detallada, véase FAO. 2006a.
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Cada una de estas alternativas tienes sus ventajas e inconvenientes. En
general, distribuir alimentos en especie tiene un alto costo.®° Ademas, con
frecuencia se hace imposible entregar alimentos frescos, o que podria tener
como resultado la entrega de alimentos que nos son adecuados en términos
nutricionales. Proporcionar alimentos sin costo también puede causar una
distorsidn en los mercados locales de alimentos e incidir en las condiciones
de vida los agricultores. Sin embargo, cuando no hay alimentos disponibles,
podria ser necesario entregar ayuda en especie. A la luz de los principios de
derechos humanos, la decisién respecto de la alternativa mas adecuada para
la legislacion en materia de asistencia social exige que se lleve a cabo una
evaluacion profunda de las necesidades, incluyendo una consulta acuciosa
con participacion activa de las personas involucradas.®*' En la medida de lo
posible, la decision respecto de las prestaciones asistenciales adecuadas
debe centrarse en una evaluacién de las necesidades individuales con miras a
cumplir las normas internacionales de derechos humanos (véase el Recuadro
79). Esto implica, entre otros aspectos, que las necesidades especificas
de los lactantes, nifios, mujeres embarazadas y lactantes, y las personas
discapacitadas o enfermas deben ser consideradas como fundamento para
determinar el monto de la prestacién establecida. El nivel de prestacion
establecida también debe ser fiscalizado y ajustado regularmente para que
efectivamente corresponda a la cantidad minima de alimentos estipulada.
Cuando los beneficios son en especie, la legislacion debe exigir que dichos
alimentos sean adecuados e inocuos desde el punto de vista nutricional,
teniendo cuenta de las circunstancias, tradiciones alimentarias y culturas
locales (véase la Directriz 14.5 sobre el derecho a la alimentacion).

Todas las alternativas para formular los beneficios pueden mejorar la
accesibilidad de los individuos afectados a los alimentos, s pueden incidir en su
capacidad de hacer efectivo su derecho humano a la alimentacion de manera
diferente, esto es, su capacidad de convertirse en una persona autosuficiente
cuando sean adultos sanos (véase arriba). Como se ha indicado anteriormente,
la obligacidon de hacer efectivo el derecho de las personas a los alimentos
también exige la adopcién de medidas para facilitar su progresiva integracion
social y economica. Las Directrices sobre el derecho a la alimentacion
invitan a los Estados a considerar la posibilidad de complementar la ayuda
alimentaria, proporcionada mediante los sistemas o redes de seguridad, con
actividades adicionales para obtener los maximos beneficios con vistas a
garantizar el acceso de la poblacion a alimentos adecuados y su utilizacion

320 Por ejemplo, en el programa de salud materno-infantil de Honduras, entregar 1 lempira en
forma de vales para alimentos tuvo un costo de 1,03 lempiras, en tanto que entregar esta misma
transferencia de renta en forma de alimentos tuvo un costo de 5,69 lempiras (véase Lorge Rogers y
Coates. 2005 p. 2). Para mas informacion, véase, por ejemplo, Howell, F., 2001.

321 Sin embargo, en la practica, la manera mas adecuada para cada pais estara sujeta, entre otras
cosas, a la capacidad institucional y administrativa del pais, el sistema juridico y econémico, el grado
de corrupcion e inseguridad, cobertura de las prestacion, etc.
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(Directriz 14.6). En el contexto de la evaluacién de la legislacién en materia de
asistencia social, combinar la asistencia directa con medidas de facilitacion
—tales como el acceso a la atencion médica, programas de integracién social
u oportunidades laborales— puede contribuir a asegurar la transicion desde la
ayuda a la autosuficiencia y, por consiguiente, hacer efectivo el derecho de las
personas a la alimentacion.???

322 Los programas de transferencia monetaria como el programa Oportunidades en México y Bolsa
Familia en Brasil, que condicionan la asistencia monetaria a la matricula y asistencia regular de nifios
a la escuela y a controles médicos en los consultorios, se han estado promoviendo con mayor fuerza
como buena practica en el sector social para los paises en desarrollo en otros lugares del mundo.
Al mismo tiempo, ha surgido cierta inquietud respecto de la condicionalidad: entre otros problemas
detectados, la supervision es muy costosa y dificil, y también conlleva un costo para los beneficiarios.
Véase, por ejemplo, Reynaud, E., 2006; Davis, B., 2006.
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4.10 NUTRICION, INOCUIDAD
ALIMENTARIA Y PROTECCION
DEL CONSUMIDOR

El derecho a alimentos adecuados implica disponer de alimentos que no sélo
sean suficientes en términos de cantidad sino que ademas sean inocuos y
nutritivos (véase la Primera Parte). Por lo tanto, las Directrices sobre el derecho
a la alimentacion exigen a los Estados garantizar que todos los alimentos, ya
sean de produccion local o importados, sean inocuos y se ajusten a las normas
nacionales sobre inocuidad de los alimentos (Directriz 9.1). También se invita
a los paises a incrementar la produccion y el consumo de alimentos sanos y
nutritivos, especialmente los que son ricos en micronutrientes. Por consiguiente,
la creacion de huertos en los hogares y en las escuelas puede constituirse en
elemento fundamental en la lucha contra las carencias de micronutrientes y para
fomentar una alimentacioén sana (Directrices 10. 2 y 10.3).

Una buena nutricion y salud dependen, en gran medida, del consumo de
cantidades adecuadas de alimentos inocuos y de buena calidad. La nutricion
es esencial para el crecimiento y desarrollo de la persona, y le permite
trabajar, entretenerse, resistir infecciones y aspirar a la realizacion plena
como individuo y como miembro de la sociedad. En cambio, la malnutricion
aumenta la susceptibilidad a enfermedades, impide el desarrollo psicologico
y fisico y puede provocar una discapacidad y la muerte; en consecuencia,
retrasa el desarrollo del pais.®?® Al mismo tiempo, en todas las edades y
grupos socioeconémicos, tanto en paises desarrollados como en desarrollo,
particularmente en aquellos que estan experimentando procesos vertiginosos
de transicion social, esta aumentando la malnutricion causada por una ingesta
excesiva o desequilibrada de alimentos o de cierto tipo de alimentos. Como
consecuencia de ello, las enfermedades relacionadas a la dieta, como la

323 Véase OMS. 2000.
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diabetes, enfermedades cardiovasculares, hipertension e infartos estan en
franco aumento, sobrecargando los ya de por si precarios sistemas de salud.
La seguridad alimentaria y nutricional deficiente e inadecuada es considerada
una de las principales causas de desnutricion.

Asimismo, se estima que alrededor de 2 millones de personas mueren cada
afio debido a enfermedades diarreicas transmitidas por los alimentos; sus
victimas son principalmente niflos de paises en desarrollo.??* Las enfermedades
transmitidas por los alimentos causan graves consecuencias sociales y
economicas, incluyendo pérdidas en los ingresos y la capacidad de generar
ingresos. Los alimentos nocivos y las enfermedades transmitidas por los
alimentos afectan la productividad del trabajador y causan discapacidades e
incluso la muerte prematuray, por ende, provocan una caida en los ingresos.32
Por otro lado, la aplicacion de buenas practicas agricolas y de higiene en
la produccion, procesamiento y distribucion de alimentos incrementa la
inocuidad y reduce la pérdida de alimentos, aumentando asi la disponibilidad y
seguridad de los alimentos. Aquellos paises que consiguen cumplir las normas
de inocuidad alimentaria también pueden aprovechar las oportunidades que
ofrece el comercio internacional.®?® Las normas de etiquetado permiten a los
consumidores elegir alimentos acordes a sus necesidades de salud y evitar
consumir alimentos que puedan causar desnutricion, obesidad o enfermedades
crénicas. La legislacién interna en materia de inocuidad alimentaria y nutricién
es un elemento sectorial clave para alcanzar el cumplimiento del derecho a la
alimentacion. En las siguientes secciones de examinaran las diversas materias
relacionadas con este tema.

4.10.1 NORMAS DE INOCUIDAD ALIMENTARIA

Muchos paises han aprobado leyes y normas relacionadas especificamente
con los alimentos, mientras que en otros, la inocuidad alimentaria se encuentra
bajo el marco de la salud humana o forma parte de las estrategias de alguna
ley de salud publica o de proteccion sanitaria. Algunos paises no cuentan con
legislacion especifica sino, mas bien, se valen de instrumentos internacionales.
El Recuadro 81 ofrece una breve resefia de los dos principales instrumentos
internacionales que abordan el tema de la formulacion y aplicacion de normas
de inocuidad alimentaria.

324 Véase FAO. 2003g.
325 Véase FAO. 2003h.
326 Ibidem.
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RECUADRO 81. Normas internacionales para los alimentos

Entre los diversos instrumentos desarrollados a nivel internacional, los dos mas
importantes para los juristas y legisladores son el Codex Alimentarius y los Acuerdos
de la OMC.Codex Alimentarius

Codex Alimentarius

El Codex Alimentarius es un conjunto de normas alimentarias, cédigos de practicas,
directrices y otras recomendaciones aprobadas por la Comisién del Codex
Alimentarius, un érgano conjunto de la FAO y la OMS. La Comision elabora normas
alimentarias internacionales cuyo objetivo es proteger la salud de los consumidores
y facilitar practicas justas en el comercio de los alimentos. Las normas del Codex

y los textos conexos abarcan los principales alimentos, sean estos elaborados,
parcialmente elaborados o crudos. Las Normas abordan, entre otras materias, los
aditivos alimentarios, contaminantes, medicamentos veterinarios y residuos de
plaguicidas y otros peligros microbiolégicos. Las normas del Codex también abordan
la higiene de los alimentos, la nutricion, el etiquetado y métodos de analisis y toma
de muestras. El uso de las normas del Codex asegura que las normas aplicadas

a nivel nacional tengan respaldo cientifico. El Acuerdo sobre la Aplicacion de
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF) y el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos
al Comercio (OTC) de la OMC (véase a continuacién) han reconocido la importancia
de las normas del Codex como referente para la armonizacioén internacional de las
normas alimentarias, tanto en los paises desarrollados como en vias de desarrollo.

Los Acuerdos de la OMC

El Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo

MSF) establece los derechos y obligaciones de los paises miembros de la OMC que
desean aplicar medidas para proteger la vida y salud humana y animal (sanitaria)

y vida y salud de las plantas (fitosanitaria). Las medidas de inocuidad alimentaria
solo se justifican si son aplicadas para proteger de la salud publica y en base a un
analisis profundo, cientifico y consistente de los riesgos. Las medidas MSF en el
plano nacional no deben aplicarse de manera tal que constituyan una discriminacion
arbitraria o injustificable o impliquen una restriccién encubierta al comercio. El
Acuerdo MSF también fomenta la participaciéon de los Estados miembros en las
organizaciones internacionales pertinentes (la Comisién del Codex Alimentarius, para
la inocuidad alimentaria).

El Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (Acuerdo OTC) tiene como
objetivo garantizar que los reglamentos y normativas técnicas, incluyendo las
exigencias de embalaje, rotulacién y etiquetado, asi como la realizaciéon de pruebas y

los procesos de certificacion, no crearan obstaculos innecesarios al comercio.
v
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RECUADRO 81. Normas internacionales para los alimentos (cont.)

El Acuerdo OTC cubre todas las normas técnicas que el Acuerdo MSF no cubre

y abarca todos los productos alimentarios, incluidos los productos agricolas. Las
definiciones de los productos, incluidas las disposiciones esenciales sobre la
calidad y los requerimientos de etiquetado de alimentos del Codex Alimentarius, son
considerados referentes internacionales para los alimentos.

Fuentes: Vapnek y Spreij, 2005. cit., pp. 19-20.
http://www.who.int/foodsafety/codex/general_info/en/index.html|
http://www.codexalimentarius.net/web/index_en.jsp
http://www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif_e/agrm4_e.htm#TRS

Es necesario contar con una legislacion en materia de inocuidad de los alimentos
para reducir el riesgo de enfermedades transmitidas por los alimentos. Aunque
no fue conceptualizada teniendo en mente el derecho a la alimentacion, la
legislacion sobre la inocuidad alimentaria permite garantizar que todos los
alimentos producidos, importados y consumidos sean inocuos, de conformidad
con el componente de adecuacién del derecho a la alimentacion. La inexistencia
de leyes para regular la inocuidad de los alimentos menoscaba la proteccién
del derecho a la alimentacion, aunque de existir legislacion ésta también puede
tener consecuencias adversas en la realizacion del derecho a la alimentacién
al afectar la accesibilidad y disponibilidad de alimentos. Esto se debe al alto
costo que conlleva el cumplimiento de las normas de inocuidad alimentaria
(por ejemplo, inversiones en la produccion y elaboracién de alimentos y la
creacion de instituciones para vigilar la calidad). Estas normas pueden causar
dificultades extremas a los pequefios productores que no cuentan, por lo
general, con los recursos necesarios para poder cumplir las exigencias y que,
en consecuencia, pueden perder la capacidad de alimentarse por sus propios
medios. El cumplimiento de las normas estrictas de inocuidad alimentaria también
pueden provocar alzas en los precios de los alimentos con las consiguientes
consecuencias adversas en la accesibilidad de los consumidores pobres a los
alimentos en términos econémicos o a la accesibilidad a alimentos adecuados,
llevandolos a consumir alimentos mas baratos y, probablemente, menos
inocuos. Las medidas para la inocuidad también pueden tener consecuencias
negativas en el comercio, al dificultar el acceso de productores y paises pobres
- que en muchos casos no cuentan con la capacidad para cumplir las normas
internacionales para las exportaciones - a los mercados.%?’

327 Véase FAO. 2003h, parr. 7.
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El equipo de evaluacion debe considerar si la legislacion o las demas politicas toman
en consideracion los diversos sectores involucrados en la cadena alimentaria que
pudieran afrontar dificultades en el momento de dar cumplimiento a las normas
alimentarias establecidas: los pequefios agricultores, comerciantes y elaboradores,
vendedores en mercados y ambulantes. Para garantizar que los alimentos sean
adecuados e inocuos y, a su vez, disponibles y accesibles, los gobiernos deben
adoptar medidas paralelas (por ejemplo, facilitando el acceso de los pequefios
productores a la tecnologia, ofreciendo apoyo para inversiones, etc.) para evitar o
mitigar las posibles consecuencias adversas en las condiciones de vida de los
sectores que forman parte de la cadena alimentaria y, al mismo tiempo, cumplir
las normas internacionales de comercio pertinentes. En el Recuadro 82 se ilustra la
importancia que tiene establecer el equilibrio entre las posibles ventajas y desventajas
de aplicar unas normas de inocuidad de los alimentos demasiado estrictas.

RECUADRO 82. Ventajas y desventajas de la aplicacion de normas estrictas
en materia de inocuidad de los alimentos - Ejemplos de
practicas nacionales

Brasil

La aplicacion de normas de inocuidad alimentaria en Brasil dejé fuera de los
mercados oficiales varios cultivos y productos menores ya que no cumplian

los estandares establecidos, entre ellos, la miel de pequefos productores en el
Amazonas. Existe una gran diversidad de abejas nativas de Brasil. Un apicultor

local, en consideracion de las diversas condiciones ambientales, podria tener 15
especies de 6 géneros de abejas diferentes y recolectar miel de diversos sabores,
colores y calidad nutricional. Pero, debido a las estrictas normas sobre el contenido
de humedad, la mayor parte de la miel de los pequefios apicultores del Amazonas
no puede ser comercializada, ya que no cumple los estrictos estandares de

calidad. Para poder cumplirlos, tendrian que comprar equipos de alto costo para
deshumidificar la miel, cosa que los pequefios apicultores y comunidades rurales
pobres no pueden costear. Ademas, la mayoria de las comunidades rurales que crian
abejas nativas no cuenta siquiera con energia eléctrica. Las normas establecidas son
consideradas necesarias para el bien comun (es decir, la salud publica), sin embargo,
al no proporcionar las garantias necesarias (por ejemplo, facilitando el acceso a los
equipos gue se necesitan, ofreciendo otras alternativas a la produccién de miel y
otras medidas para ir en apoyo de los pequefios productores), la legislacion terminé
dificultando su capacidad de ejercer su derecho a la alimentacion.

Fuente: Rodriguez-Amaya, D.B., 2005.
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RECUADRO 82. Ventajas y desventajas de la aplicacion de normas estrictas
en materia de inocuidad de los alimentos - Ejemplos de
practicas nacionales (cont.)

India

En 1998, el gobierno de la India aprobé la Ordenanza para regular el Envasado de
Aceites Comestibles, que establece que los aceites comestibles, incluido el aceite de
mostaza, sélo puede venderse envasado y que los envasadores deben estar inscritos
en los registros oficiales. La Ordenanza también dispone que los las empresas de
envasado deberan contar con sus propias instalaciones para tomar pruebas de

los aceites comestibles y que éstas deben estar certificadas por el gobierno. La
Ordenanza establece que sélo aquellos aceites que cumplen las normas de calidad
establecidas en la Ley de Prevencion de Adulteracion de los Alimentos de 1954,
pueden ser envasados. Mediante esta Ordenanza, cada envase debe contener los
datos pertinentes sobre el producto para que el consumidor pueda identificar al
envasador para evitar cualquier engafio. La Ordenanza fue aprobada en respuesta a
los brotes de “hidropesia epidémica”?® provocada por la contaminacion de aceite
de mostaza y otros aceites comestibles con aceite de argemone.

A pesar de que la medida se hizo necesaria para proteger la salud publica, prohibir
la venta de aceites comestibles no envasados produjo graves consecuencias
economicas y sociales para muchas pequefas almazaras y productores locales

de aceites comestibles, asi como para los consumidores. Los productores que no
contaban con la capacidad para acatar la Ordenanza sufrieron un gran perjuicio

en sus condiciones de vida y los consumidores, a su vez, ya no contaban con
acceso a productos alimentarios que acostumbraban consumir. Se hizo necesario
equilibrar cuidadosamente los intereses para asegurar que la prohibicion estuviera
acompafada de medidas compensatorias apropiadas para los afectados.

Fuente: Tribune (India). 1998. (Edicidn en linea) 18/9; ver también Shiva, V. 2005.

Otra posible solucién seria establecer un sistema doble de produccion

y distribucién de alimentos — uno para el mercado local y otro para

las exportaciones. Las normas internacionales que rigen el comercio
internacional son muy estrictas y podrian, en algunos casos, ser suavizadas
con poco 0 ningun riesgo para los consumidores, lo que justificaria

la implantacion de un sistema doble. Esto podria ayudar a garantizar

que se maximicen los efectos positivos de las normas de inocuidad
alimentaria (para que los alimentos sean inocuos y adecuados en términos

328 La hidropesia epidémica es un tipo de edema causado por una intoxicacién por Argemone
mexicana. (Mexican prickly poppy).
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nutritivos) y evitar los efectos negativos indeseados (para los productores
pobres y para la seguridad alimentaria y derecho a los alimentos de los
consumidores).??® Evidentemente, la legislacidon debe garantizar que las
normas para los mercados nacionales se mantengan lo suficientemente
estrictas como para proteger el derecho de las personas a alimentos
adecuados. Para cumplir los principios de derechos humanos en materia
de transparencia, los procedimientos para establecer las normas deben
ser transparentes y debe informarse debidamente a los representantes de
los grupos de consumidores, agricultores y productores y, en caso que
corresponda, éstos deben participar activamente en la toma de decisiones
en temas relacionados con la inocuidad de los alimentos. Esto también
contribuiria a lograr cierto equilibrio entre la inocuidad y asequibilidad de
los alimentos. Los individuos también deben estar protegidos de cualquier
dafio provocado por alimentos nocivos o adulterados, incluidos aquellos
vendidos por comerciantes ambulantes (véase la Seccién 4.10.3).3%0

Proteccion del consumidor

Otra dimensién pertinente de la seguridad alimentaria es la proteccion del
consumidor. Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién exigen a los
Estados garantizar que los operadores de empresas alimenticias reciban
educacion sobre practicas seguras al objeto de que sus actividades no
generen residuos nocivos en los alimentos ni causen dafio al medio ambiente.
Los Estados también deben adoptar medidas para educar alos consumidores
sobre el almacenamiento, la manipulaciéon y la utilizaciéon seguros de los
alimentos en el hogar (Directriz 9.6). La disposicidn respecto de la educacion
a los consumidores sobre el almacenaje, manipulaciéon y preparacion de
alimentos también es un componente clave del enfoque basado en la cadena
alimentaria®' y fundamental para garantizar la adecuacion de los alimentos.
La manipulacién y preparacion inadecuadas pueden contrarrestar las
medidas de inocuidad para los alimentos adoptadas en las etapas previas de
la cadena alimentaria; la legislacién en materia de inocuidad de los alimentos
también deberia, por ende, cubrir todas las etapas de la cadena. Segun la
concepcidén moderna de la inocuidad alimentaria, la responsabilidad final
sobre los alimentos ofrecidos en el mercado recae en los productores,?3? sin
embargo, son los Estados los que, para realizar el derecho a la alimentacién,
tienen la obligacién de regular su conducta con miras a garantizar de que

329 Véase FAO. 2003h, parr. 18, 19.
330 Veéase Mechlem, K, Muehlhoff, E. y Simmersbach, F., 2005

331 La FAO define el “enfoque de la cadena alimentaria” como el reconocimiento de que la
responsabilidad de proveer alimentos inocuos, sanos y nutritivos estéa repartida entre todos los
eslabones de la cadena alimentaria — entre todos los que estan involucrados en la produccion,
elaboracién y comercializacion de alimentos. Véase FAO. 2003g.

332 Ibidem.
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las normas de inocuidad alimentaria efectivamente sean cumplidas®3® y
de entregar informacion oportuna a los consumidores. El Departamento
Juridico de la FAO ha elaborado un estudio que ofrece un nuevo modelo para
la formulacién de leyes en materia de alimentos®3** que podria servir, a su vez,
como documento de referencia para el proceso de evaluacién®®, La OMS
también ha elaborado diversos documentos pertinentes a este sector.3%

4.10.2 NORMAS DE NUTRICION

Implementar el derecho a alimentos adecuados implica garantizar que
todos los alimentos disponibles en el pais no sbélo sean inocuos sino
también adecuados en términos nutricionales y satisfagan las necesidades
nutricionales acorde a la edad, sexo, estado de salud y ocupaciéon del
individuo. Las Directrices sobre el derecho a la alimentacién recomiendan
que los Estados tomen medidas para mantener o fortalecer la diversidad
de la alimentacioén (por ejemplo, por medio de la producciéon de alimentos
nutritivos y culturalmente adecuados), asi como mejorar la produccion y
consumo de una diversidad de alimentos nutritivos (Directriz 10). También
se alienta a los Estados a estudiar la posibilidad de adoptar reglamentos
relativos al enriquecimiento de los alimentos, con el fin de prevenir y remediar
las carencias de micronutrientes, especialmente de yodo, hierro y vitamina A
(Directriz 10.3).

Paraasegurar que los alimentos sean adecuados en términos nutricionales, los
paises deben contar con legislacion pararegular su contenido nutricional. Esto
revestira particular importancia respecto de los alimentos para las personas
y grupos en situacion de vulnerabilidad (por ejemplo, nifias adolescentes,
mujeres embarazadas y lactantes, bebés y niflos pequefos, personas con
VIH/SIDA, personas en instituciones escolares u hospitalarias, etc.). Las
normas de nutricion deben ajustarse a las directrices y normas internacionales
para regimenes alimentarios en lo que respecta la composicion y etiquetado
de los alimentos y declaraciones de propiedades saludables (véase mas

333 Veéase Vapnek and Spreij, 2005, p.129.

334 Segun Vapnek y Spreij, “la ley de alimentos” generalmente se usa en referencia a la legislacion
que regula la produccién, comercializacion y manipulacion de alimentos. Una perspectiva mas amplia
permitiria cubrir todas las disposiciones legislativas, en todo ambito, que pudieran ser pertinentes
para garantizar la inocuidad de los alimentos, entre las que se incluyen disposiciones sobre la
proteccion del consumidor o leyes de proteccion contra el fraude, leyes sobre peso y medidas, leyes
aduaneras, normas para productos importados y exportados, leyes de inspeccion de carne, etc.
También abarcaria las normativas de seguridad alimentaria asi como la aplicacion del derecho a la
alimentacion. Véase Vapnek y Spreij, 2005. p. 13.

335 Ibidem. Los paises también podrian consultar el informe conjunto de la FAO/OMS, 2003.

336 Veéase el sitio web de la Organizacion Mundial de la Salud:
http.//www.who.int/foodsafety/codex/general_info/en/index.html
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abajo). Varios paises han adoptado o estan considerando la posibilidad
de adoptar normas internas para ciertos ingredientes que se consideran
nocivos para la salud humana (véase el Recuadro 83). En el contexto de la
evaluacion de compatibilidad con el derecho a la alimentacién, la falta de
normas adecuadas para regular el contenido nutricional de los alimentos en
el pais podria ser considerada por el equipo de evaluacion como una laguna
que debe ser abordada en el informe final y en un plan de accién.

RECUADRO 83. Regulacion de productos alimenticios con acidos grasos
trans - Ejemplos de practicas nacionales

En 2003, Dinamarca se convirtié en el primer pais en promulgar una ley prohibiendo
los aceites y grasas que contienen mas de 2 gramos de acidos grasos trans por
cada 100 gramos del producto. Esta restriccién se aplica para los ingredientes y

no al producto final. Aunque aun es prematuro para evaluar las consecuencias de

la restriccion de acidos grasos trans en la salud de la poblacién de Dinamarca (ya
que la ley soélo entrd en vigor en el afio 2004), el Ministerio de Salud informé que las
enfermedades cardiovasculares habian bajado un 20 % entre 2001 y 2006. Suiza
aprobo6 una medida similar en abril de 2008. Otros paises, incluyendo Canada,
también estan estudiando la posibilidad de fijar limites al contenido de acidos grasos
trans en los alimentos. Tanto en Canada como en los Estados Unidos es obligatorio
el etiquetado para acidos grasos trans, y varias ciudades, entre ellas Calgary, Nueva
York y Filadelfia, han prohibido el uso de acidos grasos trans en los restaurantes.
California se convirtié en el primer Estado de los EEUU en prohibir los acidos grasos
trans en los restaurantes en virtud de una ley aprobada en 2008 que entrara en vigor
a partir de 2010.

Fuente: Brady, M. 2008.; Kage, B. 2006.

En algunos paises, el enriquecimiento de ciertos alimentos (por ejemplo, la harina
de trigo) con nutrientes especificos en determinados niveles es obligatorio por
ley. El enriquecimiento de alimentos con yodo, hierro y vitamina A puede ser
esencial para garantizar una nutricion adecuada cuando uno o mas grupos
de la poblacién muestran una evidente necesidad de aumentar la ingesta de
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algun nutriente esencial.®® El enriquecimiento de alimentos con micronutrientes
se considera una tecnologia y estrategia valida en situaciones en las que el
abastecimiento y acceso limitado de alimentos no alcanza los niveles adecuados
en la dieta y cuando los alimentos enriquecidos estan al alcance de la poblacion
objetivo.®%® En los casos en que la legislacion relativa al enriquecimiento
de alimentos incluye disposiciones que prohiben la venta de productos no
enriquecidos, el equipo de evaluacion debe tomar en consideracion su impacto
en los pequefios productores y su derecho a la alimentacion.

El enriquecimiento es sumamente beneficioso, sin embargo, debe estar
acompafiado de estrategias para aumentar la diversidad de alimentos
consumidos, con énfasis especial en frutas y verduras, y centrar su atencion
en las personas vulnerables en términos fisioldgicos, tales como los nifios y
las mujeres embarazadas y lactantes. Un enfoque complementario de mayor
duracién consistiria en promover el consumo de una diversidad de alimentos.3*®
Una dieta mas diversificada y el consumo de una mayor cantidad de alimentos de
origen vegetal proporcionaran las vitaminas y minerales asi como los fitoquimicos
que faltan en la dieta.?*® Esta situacion se produce especialmente en aquellos
grupos de la poblacién que padecen multiples deficiencias de micronutrientes
—por lo general, a consecuencia de una ingesta insuficiente de energia— que
no pueden ser compensadas con alimentos enriquecidos.?* El equipo de
evaluacion podria considerar la posibilidad de incluir recomendaciones sobre la
materia en el informe final.

337 El enriquecimiento de alimentos ha sido definido como la adicidon de uno o mas nutrientes
esenciales en los alimentos, con independencia de que esté presente de manera natural o no en
el alimento, al objeto de prevenir o corregir una deficiencia evidente de uno o mas nutrientes en la
poblacién o grupos especificos de la poblacién. Existe una terminologia alternativa para la adicion de
nutrientes alos alimentos. La restitucion implica la adicién de nutrientes esenciales a un alimento que se
pierden durante los procesos de buenas practicas de fabricacion (BPF) o durante el almacenamiento
0 procesos de manipulacion normales, en cantidades que permitiran igualar el nivel de nutrientes al
de los niveles presentes en la porcion comestible del alimento antes de ser procesado, almacenado
o0 manipulado (véase FAO, 1996).

338 Véase FAQO. 2003i.

339 La Divisién de Nutricion de la FAO esta elaborando una publicacion para documentar los
beneficios de los enfoques basados en los alimentos, especialmente de mejoras en la alimentacion
y la diversificacion de las intervenciones para controlar y prevenir deficiencias de micronutrientes. La
publicacion se centrara en las iniciativas practicas para sortear las deficiencias de micronutrientes a
través de un mayor acceso y consumo de una diversidad de alimentos inocuos y de buena calidad
en cantidades adecuadas. También reunira diversos documentos técnicos y de apoyo pertinentes al
objeto de fomentar y promover la inversion en dichas iniciativas.

340 Véase FAO. 2003i.
341  Ibidem.
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4.10.3 ETIQUETADO, PUBLICIDAD Y COMERCIALIZACION DE ALIMENTOS

En el contexto el derecho humano a la alimentacion, el principio de transparencia
exige a los Estados proteger a los consumidores de engafios y falsas
descripciones en envases, etiquetas, publicidad y venta de alimentos.?*? Los
consumidores no pueden adquirir un suministro adecuado de alimentos inocuos
y nutritivos si no cuentan con informacion nutricional clara y fiable, y si no estan
protegidos contra campanas publicitarias y de comercializacién de alimentos
que contienen informaciones falsas de nutrientes y propiedades saludables. Las
Directrices sobre el derecho a la alimentacion exigen a los Estados, entre otras
medidas, facilitar a los consumidores la eleccion velando por la divulgacion de
informacién adecuada sobre los alimentos comercializados, y proporcionar vias
de recurso ante cualquier dafo causado por alimentos nocivos o adulterados,
incluidos los vendidos por comerciantes ambulantes (Directriz 9.7). Los avances,
entérminos juridicos, en el ambito de la regulacion de declaraciones de nutrientes
y propiedades saludables en las etiquetas de alimentos a nivel internacional y
regional, especialmente en la UE, podrian servir de referentes para la evaluacion
de compatibilidad de la legislacion en esta materia (véase el Recuadro 84).

Todos los miembros de la sociedad, incluido el sector privado, son responsables
de la realizacién del derecho a una alimentacion adecuada (OG 12, parrafo 20),
sin embargo, son los Estados los responsables del cumplimiento, en virtud de
su obligacion de proteger este derecho humano. Los Estados deben asegurar
que las actividades del sector privado no transgredan el derecho de las
personas a una alimentacién adecuada. Dado que el etiquetado, publicidad y
comercializacion podrian tener afectar el ejercicio del derecho a la alimentacion,
el Estado debe regular cuidadosamente estos ambitos. El etiquetado permite alos
consumidores ejercer su derecho a elegir los alimentos que compran. La mayoria
de los paises han promulgado legislacién que exige el etiquetado del contenido
nutricional de los alimentos. El equipo de evaluacién debe tener presente que
los consumidores solo pueden tomar decisiones adecuadas si la etiqueta del
alimento incluye informacioén nutricional explicativa sobre los alimentos en un
formato simple, claro y coherente que permita entender los ingredientes y el
uso correcto del alimento. La legislacion debe exigir que las etiquetas estén
impresas en el idioma o idiomas del pais o incluyan una traduccion. Esto permite
garantizar la compatibilidad de las disposiciones juridicas pertinentes con los
principios de derechos humanos sobre la transparencia y empoderamiento.

342 Véase la OG 12, parr. 11 y la Directriz 9.7 de las Directrices sobre el derecho a la alimentacion
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RECUADRO 84. Regulacion del etiquetado de alimentos y declaraciones
de nutrientes y propiedades saludables - normas
internacionales y regionales

El Comité del Codex sobre Etiquetado de Alimentos elabora directrices sobre el
etiquetado de declaraciones de nutrientes y propiedades saludables. Las Directrices
generales sobre Declaraciones de Propiedades de 1979 fueron completadas en 1997
por las Directrices para el Uso de Declaraciones Nutricionales y Saludables.?*® Las
directrices definen las circunstancias en las que se permite el uso de declaraciones
de nutrientes, declaraciones de propiedades relativas al contenido de nutrientes

y declaraciones comparativas de nutrientes. El tema de las declaraciones sobre
propiedades saludables aun no ha sido abordado en las normas o directrices Codex,
no obstante, el tema esta actualmente en discusion.

El Reglamento n.° 1924/2006 de la UE sobre declaraciones nutricionales y de
propiedades saludables en los alimentos esta basado en el principio de que dichas
declaraciones sé6lo pueden aparecer en alimentos introducidos en el mercado
comunitario si no son falsas o inducen a error y si sus atributos cuentan con
evidencia cientifica. Con el Reglamento se pretende garantizar una mayor proteccién
del consumidor, asi como armonizar la legislacion existente en la UE al objeto de
facilitar el comercio intracomunitario. Mas especificamente, el Reglamento controla
las declaraciones nutricionales y de propiedades saludables a través de listas
positivas de declaraciones autorizadas para su uso en los alimentos juntamente con
las condiciones que deben cumplir los alimentos para poder usarlas. En el anexo del
Reglamento se incluye una lista de las declaraciones nutricionales permitidas y se
establecen procesos para compilar la lista de declaraciones autorizadas.

La publicidad es otro aspecto central que exige laregulacion del Estado. Un numero
cada vez mayor de paises ha prohibido la publicidad falsa o engafiosa de alimentos
(por ejemplo, que sugiera que un producto tiene beneficios nutricionales y es
necesario para mantener un estilo de vida saludable si se consume regularmente,
0 si no menciona que contiene ciertas sustancias o su forma de elaboracion).
Asimismo, debe prestarse especial atencion a la publicidad dirigida a los nifios.

Publicidad y comercializacién dirigida a los nifios

La nutricidn correcta durante la infancia y adolescencia es fundamental para el
crecimiento y desarrollo asi como para la salud y bienestar, ya que los habitos

343 Veéase las Directrices del Codex para el Uso de Declaraciones Nutricionales y Saludables
(CAC/GL 23-1997, Rev. 1-2004).
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alimenticios desarrollados en la infancia, si no son los correctos, podrian
implicar riesgos a la salud y enfermedades crénicas en la edad adulta. Un
informe conjunto de la Consulta mixta de Expertos de la OMS y la FAO en 2002
llegd a la conclusion de que la intensa publicidad de comidas rapidas y de
bebidas y alimentos de alto contenido energético y pobres en micronutrientes
es “probablemente” el factor causal del aumento de peso y obesidad infantil.34

Muchos factores, incluyendo la responsabilidad paterna, influyen en los habitos
alimentarios y la seleccioén de alimentos durante la infancia, aunque la publicidad
de alimentos ejerce una influencia aun mayor.®* Existe una tendencia cada vez
mas intensa a regular la comercializacién y publicidad de alimentos y bebidas
dirigida a los nifos (véase el Recuadro 85).34

RECUADRO 85. Legislacion en materia de comercializacién y publicidad
dirigida a los nifios

La ampafia de alimentos infantiles (Children’s Food Campaign) del Reino Unido

de Gran Bretana e Irlanda del Norte hizo un llamamiento para prohibir la
comercializacién y venta mediante maquinas expendedoras de comida basura y
bebidas gaseosas en las escuelas, asi como la adopcion de directrices obligatorias
sobre la calidad de las comidas preparadas en las escuelas y la educacién en
alimentacion y nutricion.®*” La campana presenté dos proyectos de ley sobre
alimentos infantiles y concit6é gran apoyo en ambas ocasiones.®#

El gobierno de Francia, después de aprobar la Ley sobre Politica de Salud Publica
(2005), retir6 las maquinas expendedoras de las escuelas. California (Estados
Unidos de América) también las prohibi6.

344 Veéase OMS. 2003b. Otras causas incluyen una lactancia materna inadecuada, cambios en el
consumo de alimentos por alimentos altamente energéticos con baja densidad nutricional, incluyendo
dulces y bebidas con alto contenido de grasas, aztcar o sal.

345 Una revision sistematica comisionada por la Agencia de Normas Alimentarias del Reino Unido
concluyé que la publicidad tiene influencia en la seleccion de alimentos y en los habitos alimentarios
de los ninos. Véase Hastings Report. 2003.

346 Evidentemente, cualquier normativa apropiada debera estar acompanada de otras medidas
que deberan adoptarse, por ejemplo, proveer comidas saludables en las escuelas, educacion y
sensibilizacion sobre normas de nutricion de alimentos y etiquetado, y medidas para garantizar de
que el sector privado también apoye las medidas de proteccion para el bien de los nifios.

347 \Véase http://www.sustainweb.org/childrensfoodcampaign

348 Veéase http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200506/cmbills/023/2006023.pdf
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RECUADRO 85. Legislacion en materia de comercializacién y publicidad
dirigida a los nifios (cont.)

La provincia de Quebec (Canada), ha tomado una postura particularmente dura
en la materia, prohibiendo por completo cualquier forma de publicidad dirigida
a menores de 13 afios. También se ha iniciado una campafia para prohibir la
publicidad de comida basura en Australia. También en paises como Brasil,
Republica de Corea, Malasia y Sudafrica se esta debatiendo el tema o se han
tomado ya medidas concretas.

Fuente: Garde, A. 2006. Hawke, C. 2007.

Uno de los recursos que podria resultar util para el equipo de evaluacién son
los asi llamados “Principios de Sydney” sobre la publicidad de productos
infantiles. Estos siete principios, aprobados en 2008 por el Grupo de Trabajo
Internacional contra la Obesidad, estipulan que las iniciativas para reducir la
publicidad dirigida a los niflos deben ser coherentes con los derechos de los
nifos; proveer protecciéon substancial a los niflos; quedar reflejados en normas
escritas; incluir una definicion amplia de la promocién comercial; garantizar
espacios libres de publicidad para los nifios; incluir medios de comunicacion
que trascienden fronteras nacionales; y ser evaluados, supervisados y
sancionados. El Recuadro 86 ofrece una breve resefia del proceso de
elaboracién de los Principios de Sydney. 349

RECUADRO 86. Los “Principios de Sydney” sobre la publicidad de productos
infantiles

Después del Foro de la OMS y la Reunién Técnica de mayo de 2006 en los que se
debatié el tema de la comercializacién de alimentos dirigida a nifios, el Grupo de
Trabajo Internacional contra la Obesidad (IOTF, por sus siglas en inglés)®* elabord
un conjunto de siete directrices para orientar las medidas que deben adoptarse para
cambiar las practicas publicitarias dirigidas a los nifios.

349 La |IOTF (International Obesity Taskforce) es una red mundial de expertos y rama consultiva de
la Asociacion Internacional para el Estudio de la Obesidad. Su objetivo es sensibilizar a la poblacién
sobre los riesgos de la obesidad y exhortar a los gobiernos a tomar medidas al respecto. Véase:
http://www.iotf.org/whatisiotf.asp
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RECUADRO 86. Los “Principios de Sydney” sobre la publicidad de productos
infantiles (cont.)

La primera version preliminar de los asi llamados Principios de Sydney fue entregada
a diversas personas y organizaciones activas en esta area y las conclusiones del
estudio confirmaron que una amplia mayoria de asociaciones profesionales y
cientificas, organismos de consumidores, la industria, los profesionales de la salud y
otras entidades interesadas concuerdan en la necesidad de establecer un conjunto
de principios. Cada uno de los principios incluidos en la versién preliminar también
recibié amplio apoyo, a excepcion del tercer principio que exige una normativa
estatutaria que no fue apoyada de lleno por el sector industrial. Segun el Profesor
Boyd Swinburn, autor del estudio, “esta cobrando cada vez mas fuerza la idea de
adoptar un cédigo internacional para la comercializaciéon de productos infantiles, por
lo que consideramos que los Principios de Sydney avalaran el contenido de dicho
codigo”.

Fuente: Comision Internacional para el Estudio sobre la Obesidad (véase www.iaso.org); 2008.

La comercializacion de sucedaneos de la leche materna

La comercializacion de productos de nutricion infantil también merece particular
atencion. En el caso de los bebés y lactantes, la leche materna exclusiva durante
los primeros seis meses de vida, seguida después de alimentos nutritivos
complementarios adecuados y seguros es —segun lo que actualmente se sabe al
respecto y exceptuando determinados casos especificos®*® — la mejor forma de
garantizar el adecuado crecimiento, desarrollo y salud del bebé.?' La creciente
comercializacion de alimentos infantiles y la disminucion relativa en la tasa de
lactancia materna en muchos paises ha llevado a la adopcién, con el patrocino
de la OMS vy el UNICEF, del Cédigo Internacional de Comercializacion de
Sucedaneos de la Leche Materna, al objeto de proteger y promover la lactancia
materna (véase el Recuadro 87).

350 Por ejemplo, madres que padecen desnutricion extrema, cuando existe la probabilidad de
transmision de algun virus (por ejemplo, VIH/SIDA) a través de la leche materna.

351 Veéase OMS. 2006.

303




GUIA PARA LEGISLAR SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

RECUADRO 87. El Cédigo Internacional de Comercializacién de Sucedaneos
de la Leche Materna

El Cédigo Internacional de Comercializacion de Sucedaneos de la Leche Materna
fue preparado por la OMS y el UNICEF a partir de un proceso amplio de consultas
entre profesionales de la salud, la sociedad civil, ONG y los fabricantes de alimentos
infantiles. El objetivo del Cédigo es contribuir a proporcionar a los lactantes una
nutricién segura y suficiente, protegiendo y promoviendo la lactancia natural y
asegurando el uso correcto de los sucedaneos de la leche materna, en el caso de
que estos sean necesarios, sobre la base de una informacién adecuada y mediante
métodos apropiados de comercializacién y distribucion (Art. 1). El Cédigo fue
aprobado por la Asamblea Mundial de la Salud en 1981 - entre cuyos miembros se
incluyen los Ministros de Salud de gobiernos asociados (Resoluciéon WHA34.22) —
como una “exigencia minima” para proteger la salud de los lactantes y que debera
ser aplicada en su totalidad.

El Codigo invita a los fabricantes y distribuidores de productos comprendidos en

las disposiciones del Codigo a cumplir las disposiciones de manera voluntaria. Sin
embargo, de acuerdo con la obligacion de proteger el derecho a la alimentacién de

los grupos vulnerables, entre ellos los nifios, los Estados deben adoptar las medidas
correspondientes, incluida la legislacién, para aplicar este derecho en el plano nacional.

El Comité de los Derechos del Nifio de la ONU, en su evaluacién del cumplimento
de los paises de la Convencién de los Derechos de los Nifios, cada vez presta mas
atencion al grado de aplicacion por parte de los gobiernos de este Codigo.

Fuente: Brady, M., 2008, cit., Recuadro 83; The International Baby Food Action Network
(IBFAN), “What is the International Code?” Disponible en: http://www.ibfan.org/english/issue/
code01.html

Varios paises han aprobado legislacidén especifica para promover la lactancia
maternay para regular la comercializacion de productos sucedaneos de la leche
materna. Uno de los recursos Utiles para el equipo de evaluacién es el Cédigo
internacional mencionado anteriormente (véase el Recuadro 87) asi como las
resoluciones posteriores de la Asamblea Mundial de la Salud respecto de la
regulacion de la comercializacion de alimentos infantiles.32

352 Entre otras, las Resoluciones WHA 43.3, WHA 49.15, WHA 54.2 y WHA 55.25 relacionadas con
la alimentacion infantil (que ratifican la Estrategia Mundial de la OMS para la alimentacion del lactante
y el nino pequeno (A.55/15) del 16 de abril del 2002).
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CONCLUSION

En virtud del derecho internacional en materia de derechos humanos, el Estado tiene
la obligacion de tomar medidas y rendir cuentas ante la comunidad internacional
sobre la aplicacion de los derechos humanos que se ha comprometido a realizar. Sin
embargo, cada Estado cuenta con un margen de discrecionalidad respecto de como
cumplira las obligaciones que estos derechos exigen. Este margen de discrecionalidad
conferido a los Estados reconoce y toma en consideracion las diferencias culturales,
histéricas, religiosas, econdmicas y de desarrollo entre Estados que deben cumplir
las mismas obligaciones juridicas. De ninguna manera significa esto que el Estado
pueda optar por aplicar un derecho u otro, o que pueda pasar por alto los derechos
de un sector determinado de la comunidad.

En el contexto del derecho humano a la alimentacion, depende de cada Estado Parte
del PIDESC determinar el tipo mas adecuado de medidas para garantizar la realizacion
progresiva del derecho a la alimentacion de su poblacion, aunque es necesario y
conveniente adoptar algunas medidas legislativas.

La ley es necesaria ya que cumple la funcién de arbitro imparcial.®*® Establece los
principios objetivos, normas y criterios para regular los derechos, atribuciones y
conducta de las personas, las comunidades, el sector privado, el gobierno y los
organismos administrativos. El gobierno formula los presupuestos y politicas, en tanto
la ley impone ciertos limites a la discrecionalidad del gobierno para evitar abusos.

La presente Guia ha examinado y planteado tres alternativas de medidas legislativas
que pueden adoptarse para implementar el derecho a la alimentacion en el plano
nacional: la primera es el reconocimiento explicito del derecho a la alimentacién en
las disposiciones constitucionales; la segunda es la adopcion de una ley marco para
el derecho a la alimentacion, y la tercera es la realizacion de una evaluacion de las
leyes sectoriales pertinentes para establecer su compatibilidad con el derecho a la
alimentacion. En la mayoria de los casos, cualquier accion legislativa para implementar
el derecho a la alimentacion a nivel nacional debe comprender los tres niveles de
accion legislativa.

353 Veéase Tomasevski, K., 2006, p. 23.
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Los derechos constitucionales contienen un considerable peso simbdlico. Asimismo,
la inclusion explicita del derecho a la alimentacion en la Constitucion como derecho
humano fundamental es la forma mas efectiva de proteccion juridica ya que la
Constitucion es considerada la ley fundamental o suprema del pais. De esta forma se
otorgaria a los individuos una titularidad juridica sobre la cual pueden apoyarse para
desafiar la limitada accién del Estado para proteger su derecho a la alimentacion.

Un marco legislativo especifico que clarifique los diversos componentes del derecho
a la alimentacion y estipule las obligaciones de las autoridades del Estado en virtud
de este derecho permitiria a las personas comprender cuales son sus derechos y
si alguno de ellos esta siendo conculcado, y estableceria responsabilidades legales
claras para las autoridades publicas que incumplan sus obligaciones. Este marco
también aportaria las bases para una coordinacion mas eficaz entre los diversos
sectores y entre el nivel central y los niveles descentralizados. Unas disposiciones
especiales podrian determinar las medidas que deben adoptarse en el ambito de la
educacion y sensibilizacion, el derecho a percibir una cantidad minima de alimentos
y los procedimientos para presentar las demandas y reparaciones correspondientes.
La ley marco puede ofrecer orientacion en materia de derechos humanos a las
autoridades responsables de la seguridad alimentaria y nutricional.

Las revisiones de compatibilidad de la legislacion sectorial pertinente que afecta tanto
a las diversas facetas del derecho a la alimentacién (por ejemplo, la accesibilidad,
disponibilidad y adecuacioén de los alimentos) como a la capacidad de las personas
de alimentarse por sus propios medios con dignidad permitirian garantizar que el
marco legislativo del pais constituya un entorno juridico favorable para la realizacién
progresiva del derecho a la alimentacion.

Quiza no sea posible lograr este entorno propicio en todos los paises. Cada pais tendra
que decidir qué enfoque adoptara en base al contexto nacional y los recursos con
que dispone. Con independencia del enfoque adoptado, de acuerdo con el derecho
internacional en materia de derechos humanos, se debera garantizar el cumplimiento
de las obligaciones en materia del derecho a la alimentacién establecidas en el PIDESC.

La presente Guia, a través de datos técnicos, analisis y consejos practicos para
cada nivel de accidn legislativa, constituye una herramienta Util que contribuira a
desarrollar y fortalecer las capacidades de los paises para hacer del derecho a la
alimentacion una realidad. Los Estados, en el marco del proceso de planificacion
nacional, pueden aprovechar la informacion contenida en esta Guia y el creciente
caudal de experiencias acumuladas en diversos paises que han adoptado legislacion
en materia del derecho a la alimentacion. La Guia permitira a los paises comprender
la magnitud de los cambios necesarios para que puedan solicitar, de la manera mas
efectiva posible, la asistencia técnica y asesoria correspondiente.

A medida que se sigan revisando otras Constituciones, se promulguen nuevas leyes
y vayan recibiéndose revisiones de compatibilidad desde diversos continentes, la
Guia podra ser actualizada y sera util para aquellos paises que comiencen a tomar
medidas legislativas en este ambito tan importante.
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LISTA DE VERIFICACION PARA
UNA LEY MARCO SOBRE )
EL DERECHO A LA ALIMENTACION

Esta lista acompana la Guia para legislar sobre el derecho a la alimentacion.
Su objetivo es ayudar a los paises en el proceso de redaccién de una ley marco
para el derecho a la alimentacion. Mediante un resumen de los elementos
centrales examinados en la Guia, la lista puede servir a los paises para evaluar si
estos elementos estan incluidos en sus proyectos de legislacion y garantizar que
se analicen y se tomen en consideracion todas las recomendaciones contenidas
en la Guia. Evidentemente, las leyes de seguridad alimentaria que ya han sido
adoptadas también pueden cotejarse con la lista de verificacion vy, quizas,

reforzarse.

Esta lista debe usarse juntamente con la Guia. Las preguntas incluidas en la lista
han sido explicadas en la Guia, que también examina la base logica y las diversas
alternativas para la legislacion. La lista de verificacion no tiene como propdsito
servir como modelo para quienes deben revisar o formular las leyes, ya que la
legislacion debe formularse en base a las tradiciones y necesidades particulares
de cada pais. El formato de la lista permite bastante flexibilidad y lo que se busca
es fomentar el debate en el pais.

DISPOSICIONES

PREGUNTAS

Jerarquia juridica

¢En qué posicion se ubica la ley marco dentro de la jerarquia juridica del pais?
¢ Se encuentra en una posicion superior respecto del derecho comun?

Titulo

¢Aparece ‘derecho a la alimentacién’ en el titulo de la ley?

Objetivos y metas
establecidas

¢ Cudl es el proposito y objetivo de la ley? ¢Se encuentra entre ellos el ejercicio del
derecho humano a la alimentacién? ¢ Especifica la ley que el propdsito y objetivos
deberan alcanzarse en conformidad con los principios de los derechos humanos?

Definiciones

¢Incluye términos como ‘seguridad alimentaria’, ‘seguridad nutricional’, ‘adecuacion’,
‘disponibilidad’, ‘vulnerabilidad’, etc.? ;Concuerda la definicién empleada para el derecho
a la alimentacién con el derecho internacional? ¢Se incluyen definiciones claras de todos
los términos clave?

v
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DISPOSICIONES

PREGUNTAS

Principios de derechos
humanos

¢Incluye una seccién sobre los principios fundamentales que deben regir las acciones de
todos los 6rganos del gobierno encargados de su implementaciéon? ¢Forman parte de dichos
principios la participacion, rendicion de cuentas, no discriminacion, transparencia, dignidad
humana, empoderamiento, estado de derecho/recurso? ¢ Como han sido definidos en la ley?
¢ Se exige en la ley explicitamente que las autoridades publicas a cargo deban ejercer sus
funciones en conformidad con los principios establecidos?

Principios de derechos
humanos y disposiciones
sustantivas

¢Se hacen efectivos los principios de derechos humanos en las disposiciones sustantivas
de la ley y no sélo en la seccién de principios?

Disposiciones sustantivas
que establecen el derecho
a la alimentaciéon

¢Incluyen las disposiciones sustantivas de la ley un reconocimiento explicito del derecho a
la alimentacion? ¢ Se incluye una explicacién mas profunda de sus elementos (accesibilidad,
disponibilidad, estabilidad, adecuacion y utilizacién)? ;Se establece también el derecho
fundamental de toda persona a estar protegido contra el hambre?

Limitaciones

¢La ley contiene clausulas restrictivas o limitaciones? ¢ La redaccion de la ley refleja las
limitaciones que estipula el PIDESC?

Derecho a no sufrir
discriminaciéon

¢ Esta incluido de manera explicita en la ley el derecho de toda persona
a no ser objeto de discriminacion? ;Se incluye una lista de motivos de
discriminacion que estan prohibidos en virtud del derecho internacional?
¢Se prohibe la discriminacion contra la mujer?

Medidas especiales

¢Qué tipo de medidas especiales establece la ley para reparar las
consecuencias de la discriminacién y para establecer la igualdad formal
y sustantiva? ¢Se definen grupos especiales como mujeres y pueblos
indigenas?

Obligaciones

¢Como han sido estipuladas las obligaciones respecto del derecho a la alimentacién en las
disposiciones sustantivas de la ley?

Respetar, proteger, realizar
(facilitar, proveer)

¢La ley incluye alguna disposicién general sobre la obligacién del Estado de respetar, proteger
y realizar el derecho?

¢La ley establece asignaciones especificas de asistencia?

¢Se establece alguna cantidad minima de alimentos a ser asignada? ¢Se incluye en la ley
alguna resefa de los elementos clave que determinan la cantidad minima de alimentos a ser
asignada que debera ser definida en leyes derivadas?

¢Incluye disposiciones que establecen como prioritarios los grupos y personas mas
vulnerables? ¢ Se incluye una definicion de los grupos especificos, tales como los nifios, las
mujeres embarazadas y lactantes y personas que padecen alguna enfermedad debilitadora?

Evaluaciones de impacto

¢La ley incluye disposiciones que exigen una evaluacion del efecto previa en materia de
alimentacién de los actores estatales y no estatales?

Informacién

¢La ley estipula el derecho de toda persona a recabar informacién relevante en materia del
derecho a la alimentacién?

¢Las autoridades competentes tienen la obligacién de difundir la informacion y entregarla
cuando sea solicitada?

Educacioén y sensibilizacion

¢La ley incluye disposiciones sobre medidas de educacion y sensibilizacion? ¢ Incluye
disposiciones especificas para nifios y para adultos?

Emergencias

¢La ley incluye disposiciones sobre el derecho a la alimentacion en situaciones de emergencia?
¢Incluye disposiciones respecto de los mecanismos y la coordinacién institucionales?

Cooperacion internacional

¢Laley incluye disposiciones sobre la cooperacién internacional?

¢La ley incluye disposiciones sobre las obligaciones extraterritoriales?
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DISPOSICIONES

PREGUNTAS

Coordinacion institucional

¢La ley incluye disposiciones sobre la coordinacion de las actividades del sector publico?

¢Crea nuevas instituciones? ¢ Fortalece las que ya existen? ¢ Desarticula alguna de las
antiguas?

¢Las funciones y atribuciones estan claramente definidas? ¢ Esté garantizada la no duplicidad
de esfuerzos en instituciones analogas?

¢Quiénes son los miembros del érgano de coordinacion? ¢ Estan representados todos los
sectores publicos pertinentes? ¢ La ley estipula la participacion de la sociedad civil?
¢ Participan las organizaciones de la sociedad civil en la seleccion de dichos representantes?

¢Se incluyen disposiciones sobre la coordinacion vertical? ¢La ley incluye disposiciones para
los érganos de coordinacion a nivel regional o municipal?

Funcién que desempenan
los otros érganos

¢Se define el las funciones o responsabilidades de las distintas autoridades publicas
designadas?

Sistemas de vigilancia

¢Laley explica como se realizara la vigilancia del ejercicio del derecho a la alimentacién y la
implementacion de la misma ley marco?

¢Incluye disposiciones sobre la vigilancia en base a los derechos humanos?

¢Se ha designado a alguna institucion para encabezar la vigilancia?

¢Laley incluye disposiciones sustantivas para indicadores o parametros de referencia como,
por ejemplo, quién debe definirlos y como deben ser modificados?

Participacion de la
sociedad civil

¢La ley incluye disposiciones sustantivas sobre la participacion de la sociedad civil:
en el érgano de coordinacion (véase también anterior)?

en las instituciones de vigilancia?

en los procesos de consulta regulares con las autoridades publicas?

Tutela judicial

¢La ley incluye disposiciones sustantivas para recursos ante violaciones del derecho a la
alimentacion? ¢ El derecho a recurso ha sido reconocido/reafirmado)? ¢ Incluye alguna lista de
tipos de recursos posibles?

Recursos administrativos

¢Lay ley especifica ante qué autoridad administrativa deben presentarse los recursos?

Demandas judiciales

¢La ley reafirma de manera explicita el papel de los tribunales de velar por su cumplimiento
y que se otorgue la reparacion correspondiente en casos de violacién del derecho a la
alimentacion?

Funcion que desempenan
las instituciones nacionales
de derechos humanos

¢Laley incluye disposiciones sustantivas para las instituciones de derechos humanos y
el papel que cumplen en:

vigilar la realizacion del derecho a la alimentacion?;

resolver denuncias de violaciones del derecho a la alimentaciéon?

Disposiciones respecto de
su observancia

¢Se incluyen disposiciones especificas sobre su observancia? ;Se establecen plazos para la
adopcién de leyes para su implementacion?

Evaluacion sectorial

¢Laley estipula la evaluacion de la legislacion sectorial para determinar su compatibilidad con
el derecho a la alimentacién?

¢Se incluye una lista de areas sectoriales que deben ser revisadas de manera prioritaria?

¢Se incluye alguna disposicién respecto de los plazos a cumplir?

Disposiciones financieras

¢Se incluyen disposiciones sobre los acuerdos financieros necesarios para aplicar la ley?

¢ Existe alguna indicacién respecto de la obligacién de presentar informes financieros?

¢Se considera la posibilidad de crear un fondo especial?
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CAJA DE HERRAMIENTAS i
SOBRE EL DERECHO A LA ALIMENTACION

La caja de herramientas metodologicas tiene como finalidad el
proporcionar una ayuda practica en relacién con la implementacién de
las Directrices Voluntarias sobre el Derecho a la Alimentacion.

La caja ofrece una serie de herramientas analiticas, educativas y
normativas y su utilizacion resulta ser una guia en el &mbito préactico
del derecho a la alimentacién. Los sectores de trabajo de mas
relevancia para la implementacién del derecho a la alimentacién estan
incluidos en esta caja, a saber: legislacidén, educacion, presupuesto,
evaluacién y monitoreo. La dimension practica es un elemento central
de este compendio que sin duda contribuye a fortalecer la formacién y
capacitacion con el objetivo de lograr una adecuada implementacién del
derecho a la alimentacion a nivel nacional.

Visite nuestro sitio web: http://www.fao.org/righttofood
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