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Resumen 

En los países en desarrollo, aquellos donde las políticas macroeconómicas tienen un efecto 

sobre el incremento del nivel de pobreza urbana y rural, surgen formas de intervención estatal de 

lo social, en este caso, para la superación del riesgo del hambre de los más vulnerables en el 

marco del concepto de seguridad alimentaria y nutricional (SAN), cuya lógica no contribuye con 

la sostenibilidad y el mejoramiento de la producción agroalimentaria. 

La falta de atención sobre los riesgos inherentes a la seguridad agroalimentaria1; en cuanto a 

las limitantes sobre la producción de alimentos en la agricultura familiar, generados por factores: 

climáticos, antrópicos2, biológicos o económicos, son un llamado sobre un cambio necesario en 

la gestión del riesgo, como se le conoce hoy en día. De lo contrario, es inevitable para los 

campesinos agricultores el deterioro de su rol como productores de agro alimentos, ante el 

avance de los nuevos riesgos, incluyendo aquellos que no han tenido acogida en la acción 

institucional y que, a su vez, han sido invisibilizados. 

En ese contexto, la ruptura de la relación de dominación de tipo asistencial da paso a la 

gestión del riesgo de abajo hacia arriba desde las organizaciones campesinas, en promoción de la 

soberanía alimentaria, contraria a las estructuras gubernamentales imperantes, mediante el 

ejercicio de la resistencia, para fortalecer la capacidad de la resiliencia y la adaptación al medio 

ambiente de los campesinos, lo cual favorece su garantía alimentaria, de manera autónoma e 

independiente.  

 

1 Vinculada a la trazabilidad de la producción agrícola como medio efectivo para satisfacer el consumo de los alimentos. 

2 Generado por la mano del hombre. 
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Introducción 

En el abordaje del tema de la seguridad alimentaria y nutricional (SAN) resulta fundamental 

la categoría del riesgo, pues afecta la disponibilidad y la satisfacción de las necesidades de 

alimentos para las poblaciones. En el caso de poblaciones rurales, el riesgo se concibe como un 

determinante para la continuidad de la agricultura como actividad principal, así como para su 

subsistencia. En el contexto global del siglo XXI, la probabilidad de riesgos relacionados con el 

cambio climático, los desastres naturales, las pérdidas económicas y humanas, el daño ambiental 

y la afectación social, es alta. 

A mediados del siglo XX aparece como tal el riesgo agropecuario asociado al ámbito de los 

seguros para este sector. Durante la primera década del siglo XXI, en Latinoamérica surge un 

nuevo enfoque de manejo integrado del riesgo agropecuario3, el cual plantea tres estrategias para 

la reducción del riesgo ña) la gestión o manejo del riesgo a cargo del productor ïes decir, dentro 

de la explotación agropecuaria, b) la tercerización o transferencia ïtotal o parcial del riesgo a un 

tercero, y c) los programas de ayuda públicaò (SAGPyA, 2004, párr. 7). La primera estrategia se 

relaciona con la realización de unas buenas prácticas4, de acuerdo con la FAO, el segundo hace 

referencia a los seguros agropecuarios y el último es una manera de intervención desde el Estado 

a través de subsidios o pagos directos. 

En Colombia existen antecedentes sobre el seguro agropecuario mediante la Ley 69 de 19935, 

cuyo balance se efectúa en la Política del Manejo del Riesgo del Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural del 2007. Allí  se determina que la mayoría de los usos de estos seguros están en 

los cultivos de exportación, sin embargo, su cobertura es reducida y su demanda en la actualidad 

aun es baja. 

 

3 Se desarrolló este modelo para un diagnóstico y manejo adecuado del riesgo agropecuario. Caso Argentina mientras que en 
el resto de los países como: Colombia, Bolivia, Brasil y Chile, prima la lógica del seguro agropecuario. 

4 Por ejemplo, la promoción del adecuado manejo del agua, la conservación del suelo, la prevención de plagas y la aplicación 

de agroquímicos. 

5 Por la cual se establece el Seguro Agropecuario en Colombia, se crea el Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios 
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En el año 2008 con la introducción del Manejo Social del Riesgo (MSR) en la Política 

Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PNSAN), con el interés de desarrollar en la 

agenda pública las directrices globales relacionadas con el riesgo, propuesto desde el Banco 

Mundial (ayuda pública); se asumen acciones para mitigar el hambre en la población vulnerable, 

dentro de estas se encuentran: garantizar el acceso y calidad a los alimentos, fomentar las 

asociaciones estratégicas de productores, estabilizar los precios de los productos, promover 

estilos de vida saludable, entre otros (DNP, 2008). 

El riesgo involucra variadas interpretaciones; otra perspectiva, implica una mayor acción 

frente a las situaciones de incertidumbre que conllevarían a las pérdidas de inversión, alimentos, 

trabajo, tierra, medio ambiente y, finalmente, caer en situación de hambre. La atención a los 

riesgos debe propender a una integralidad que los reduzca y evite el surgimiento de otros. 

A nivel Distrital, la alcaldía de Luis Eduardo Garzón (2004-2007) desarrolla el programa de 

Bogotá sin hambre, con el interés de atender a la población más vulnerable. Así, con el Decreto 

508 de 2007, se adopta la Política Pública de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogotá. 

En este mismo mandato, se generan esfuerzos por visibilizar con mayor fuerza las zonas rurales 

de la capital con la expedición de la Política Pública de Ruralidad: Decreto 327 de 20076, con el 

cual se procuró articular estas zonas con el resto de la ciudad y el departamento en materia 

alimentaria y ambiental, integrando la posibilidad de adquirir capacidades, activos y 

oportunidades de los habitantes rurales. 

Sin embargo, el abandono de lo rural predominó a lo largo de los últimos tres gobiernos 

distritales, puesto que, de acuerdo con las acciones de la agenda pública, estas no garantizan la 

SAN en su totalidad, al contrario, las estrategias no han logrado fortalecer la vocación de las 

zonas rurales, ni reducido los riesgos agroalimentarios, ni tampoco ha logrado poner en práctica 

políticas diferenciales entre la zona rural y la zona urbana, siendo esta última predominante. 

 

6 Se destaca el programa de Seguridad Alimentaria, Seguridad Hídrica y Cultura del Agua, enfocado hacia el mejoramiento del 

acceso a los alimentos para toda la población, la ampliación del comercio de los productos campesinos en Bogotá, el manejo integral 

del agua y la gestión de los problemas que surgen de las actividades de producción agropecuaria, industrial, minera o de servicios, 

así como del manejo de vertimientos y disposición de residuos sólidos en los medios rural y urbano. 
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Existen investigaciones que ponen en evidencia la orientación de la política de SAN como 

política social7, al concentrarse en la salvaguarda de los sujetos más vulnerables. Las 

investigaciones de Santiago Perry (2013), Torres y Pensado (2002), Ivonne Vizcarra (2008) 

presentan a las poblaciones rurales como sujetos vulnerables, pasivos y acríticos vinculados a 

programas de asistencia social y coyuntural, cuya finalidad es el mantenimiento de estructuras 

económicas. 

De manera más precisa, Augusto Díaz (2011), Andrea Lampis (2010), Melisa Campana 

(2014) y María Fernanda Gutiérrez (2015) abordan el concepto de la vulnerabilidad desde el 

enfoque del Manejo Social del Riesgo (MSR), vista como una forma de intervención focalizada 

y a la vez de individualización social desde los gobiernos. 

La reciente discusión académica se retoma en esta investigación para ampliar el marco de 

análisis de la política SAN y sus efectos sobre la población rural en el contexto Distrital8, cuya 

mayor participación se encuentra en las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, con un 

29% de suelo rural del total del territorio de la ciudad (Ver Anexo 1). Allí se desarrollan como 

principales actividades económicas: la pequeña ganadería y la agricultura, determinantes en la 

demanda de alimentos en favor de la SAN. 

En términos prácticos, el objetivo es analizar la estrategia del MSR de la política de SAN, 

frente al manejo del riesgo de inseguridad agroalimentaria en las localidades rurales de Bogotá 

en el periodo comprendido entre 2007 y 2015, sin que este análisis pretenda hacer una exhaustiva 

revisión de la normatividad expedida por cada uno de los gobiernos que comprenden dicho 

periodo de tiempo. 

La problemática planteada es: ¿En qué medida la estrategia del manejo social del riesgo 

(MSR) en el marco de la seguridad alimentaria en Bogotá garantizó la reducción del riesgo en la 

producción agroalimentaria para los campesinos9, en las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y 

Sumapaz entre los años 2007 al 2015? 

 

7 Relacionada con el establecimiento del bienestar social, la solución de problemas sociales y la focalización sobre un grupo 

social. 

8 La importancia estratégica de la ruralidad de Bogotá depende en gran parte de su extensión, ya que 163.661 Ha. equivalen al 

76,5% del total de Distrito, en comparación con el área urbana que cuenta con 38.305 Ha. que equivalen al 23,4% del territorio del 
Distrito Capital. - http://ambientebogota.gov.co. 

9 Se realizó una revisión aleatoria de la población campesina en las 3 localidades rurales. 
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Hipótesis 

La estrategia del Manejo Social del Riesgo en la seguridad alimentaria a nivel distrital no 

garantizó la reducción de los riesgos que desestabilizan la producción agroalimentaria en las 

localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz; debido al enfoque de asistencia social, frente al 

cual, los campesinos han sido críticos de los programas distritales fundamentándose en el 

concepto de soberanía alimentaria, entre los años 2007 al 2015. 

Justificación 

Desde la academia, el deber es aportar análisis desde distintas perspectivas disciplinarias que 

den cuenta de la complejidad de la sociedad actual, con el fin de comprender y elaborar 

estrategias de acuerdo con el contexto político, económico, e internacional. 

El riesgo agroalimentario que amenaza a la población campesina se perfila como un objeto 

investigativo poco explorado en la SAN, ya que se acreditan reducidos estudios y pocos 

desarrollos en la agenda pública en el país, tanto en relación con el problema climático, social y 

económico, como con la efectiva disponibilidad de alimentos. 

En el caso de Colombia los retos son mayores, ya que no se ha intervenido a profundidad el 

riesgo de la producción agroalimentaria desde la SAN. A pesar de la existencia de los factores de 

riesgo presentes hoy en día en la producción campesina, como la sequía, las plagas, las heladas, 

las pérdidas económicas y los daños ambientales. Aún no se perciben esfuerzos para combatir los 

riesgos, que busquen mantener la oferta alimentaria y reducir la pérdida de cultivos. 

Así mismo, la importancia teórica de la presente investigación reside en demostrar que el 

concepto de la SAN se encuentra en tensión, en primer lugar, porque resultan variadas apuestas 

del término ligadas a su visi·n reduccionista de ñsatisfacer la necesidad del alimentoò. En 

segundo lugar, porque maneja un discurso sujeto a determinados regímenes de verdad10 ligados a 

objetivos económicos, sin garantía en términos de intervención integral alimentaria. 

A su vez, la investigación vincula los conceptos de SAN y del riesgo, lo que complejiza 

mucho más la política de la SAN. Para ello, se hace una aproximación al concepto de riesgo 

 

10 Cada sociedad tiene un régimen de verdad reglamentada en donde se pueden distinguir los discursos verdaderos de los falsos. 

De este modo, a la ciencia y a los discursos científicos se les atribuyen efectos de poder que están al servicio de la dominación, 

poder que otros campos no tienen (Bellocchio y García, s.f.).  
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desde dos aristas: la primera, en el contexto estatal que la integra dentro del sistema de 

protección social; la segunda refleja el sentir de las organizaciones campesinas, las cuales lo 

perciben como una realidad que afecta su actividad agrícola. La propuesta de las organizaciones 

campesinas parte de la soberanía alimentaria para enfrentar los riesgos, como un aspecto por 

construir en el país, en aras de dar un vuelco a la pérdida de sentido de la SAN que no atiende 

puntualmente la grave situación de la producción agroalimentaria de los campesinos. 

Marco teórico y conceptual 

La complejidad de la investigación reside en el enlace entre el saber y el poder, en la 

construcción y desarrollo de la idea de SAN como concepto central en la política pública. Para el 

caso de esta tesis, el análisis se realiza desde la perspectiva de la gubernamentalidad11, con el fin 

de comprender las estrategias de poder encaminadas a la conducción y sujeción de las 

poblaciones desde las acciones institucionales. Dichas estrategias procuran atender los peligros e 

incertidumbres originados en los rápidos cambios económicos, climáticos y sociales. De este 

modo, en respuesta a las estrategias de las políticas alimentarias y productivas, los campesinos 

han constituido resistencias que promueven la soberanía alimentaria como alternativa.  

Establecer un contraste entre el saber y el poder, implica identificar los discursos de verdad y 

sus dispositivos, los cuales resultan en decisiones que conducen a la aceptabilidad del sistema 

por parte de la población. 

Desde la perspectiva foucaltiana, el dispositivo creado a partir del establecimiento del saber 

en tanto verdad y el poder como forma de dominación sobre las voluntades es refutado desde la 

subjetividad de los campesinos como sujetos críticos que interrogan al orden impuesto. En este 

sentido, la crítica de alguna práctica, discurso, episteme o institución establecida pierde su 

carácter en el momento en que se abstrae de esta forma de operar y se la aísla como una práctica 

puramente generalizable (Butler, 2001). Entre el no aceptar como verdad, lo impuesto por la 

autoridad y la virtud de no ser gobernado se marca la desujeción del sujeto, lo cual pone en 

evidencia la fragilidad de ciertos dispositivos. 

 

11 ñEntiendo el conjunto constituido por las instituciones, los procedimientos, análisis y reflexiones, los cálculos y las tácticas 

que permiten ejercer esa forma bien específica, aunque muy compleja, de poder que tiene por blanco principal la población, por 

forma mayor de saber la economía política y por instrumento t®cnico esencial los dispositivos de seguridadò. (Foucault, Seguridad, 

Población y Territorio, 2006, p. 136) 



6 

 

  

En respuesta a la conformación del dispositivo, la crítica resulta ser el derecho del sujeto, de 

cuestionar al poder acerca de sus discursos de verdad (Foucault, 2006a). Mediante esta acción se 

genera una fractura de lo que antes era incuestionable y, con ello, el surgimiento de nuevos 

saberes, discursos y sujetos. 

La política pública y su discurso se orienta bajo un enfoque que permite mostrar la forma 

como se erige la verdad, así como sus efectos en torno al ámbito de la SAN, desde la 

construcción del MSR. Primero se debe problematizar y segundo indagar el modo en que las 

prácticas operan con los regímenes de verdad; sin embargo, es necesario responder: ¿Qué tipo de 

prácticas? ¿Cuáles son los juegos de verdad? En este contexto, ñla anal²tica de la 

gubernamentalidad es dar cuenta del modo en que ese saber experto define las condiciones de 

producci·n y circulaci·n de esa verdadò (Castro-Gómez, 2010, p. 48). 

En la segunda mitad del siglo XX sobrevienen cambios importantes a nivel mundial, 

determinantes de las actuales tendencias políticas, económicas y sociales. La formación del 

concepto de la SAN y su introducción en la acción pública estatal tiene antecedentes allí; por lo 

tanto, es importante ampliar una serie de bases conceptuales y teóricas que se han ligado al 

quehacer de los Estados en el tema alimentario. 

Política pública de seguridad alimentaria y nutricional -SAN. 

A continuación, los elementos conceptuales se amplían en sustento de la investigación desde 

la definición de política pública. Para Yves Mény y Jean-Claude Thoenig (1989), estas son 

medidas que resultan de decisiones institucionales, propuestas para enfrentar algún problema de 

la sociedad, aunque se presentan como ñun efecto dependiente de causas que provienen de otro 

orden de cosas: por ejemplo, las exigencias del desarrollo socioeconómico, la ideología 

dominante, las aspiraciones de los subordinadosò (p. 110). 

Por su parte, Guy Peters (1986) afirma que las políticas públicas las conforman las acciones 

de los gobiernos que pueden tener incidencia en los ciudadanos. Para Andre N. Roth (2006), en 

las políticas públicas se concretan las decisiones de interés general, siendo estas un enlace entre 

el Estado y los ciudadanos. 

La política pública es, a su vez, un modo de sujeción orientado a un deber ser de lo social; por 

tanto, es posible establecer que ésta tiene su carácter estatal y/o de gobierno, en la medida en que 
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se concibe como dispositivo válido para el ejercicio del poder oficial. Ello implica unas 

prácticas, recursos, programas, proyectos, técnicas, etc., resultado de un saber-experto12 que 

afectan la vida de los ciudadanos, aunque no siempre se orientan al interés general; la 

importancia de su estudio recae en demostrar bajo qué intereses actúa. 

Para el caso del tema alimentario, las decisiones del Estado tienen como propósito inicial 

velar por el ciclo de producción, distribución y consumo de alimentos para satisfacer 

necesidades. En la práctica, se muestran diversas estrategias para alcanzar dicho propósito 

(Países desarrollados y en desarrollo). 

Es el caso de los lineamientos que promueve la Unión Europea, el objetivo de la política 

p¼blica es ñproteger la salud y los intereses de los consumidores. Garantizar el buen 

funcionamiento del mercado interior (é) y velar por el cumplimiento de unas normas de control 

en materia de higiene de los productos alimenticios (é) y de prevenci·n de los riesgos de 

contaminación por sustancias externasò (Europarl, 2016, párr. 1). La seguridad sobre los 

productos comercializados es un elemento primordial, cuya tarea está a cargo de la Autoridad 

Europea de Seguridad Alimentaria. Además, la política es rigurosa en vigilar que los alimentos 

contengan la información acerca de sus efectos acumulativos y la sensibilidad a los 

consumidores. 

Noruega mantiene su política alimentaria y nutricional con énfasis en la nutrición pública. 

ñEste pa²s presentaba en los a¶os 60 una tasa de mortalidad alta por enfermedad coronaria. Con 

la ayuda del Consejo Nacional de la Nutrición se han promovido modos de vida sanosò (Le 

Bihan, Delpeuch y Maire, 2002, p. 14). Los resultados han sido satisfactorios en la reducción de 

la mayor²a de los problemas. Adicionalmente, ñla participación de todos los niveles de la 

sociedad: consumidores, productores, industria agroalimentaria, profesionales de la salud y de la 

educaci·nò (p. 27), es una de las fortalezas desarrolladas, al involucrar diversos actores que 

aportan desde su posición. 

En Europa, las decisiones tomadas en materia de alimentación, además de estar orientadas 

hacia la calidad, inocuidad y nutrición, cuentan con el factor clave de la preocupación, que, como 

sociedad, buscan la prevención de los riesgos, a partir de la generación de conciencia ante 

 

12 Define las condiciones de producción y circulación de la verdad sobre el gobierno de las poblaciones. (Castro- Gómez, 

2010 p. 48) 



8 

 

  

difíciles condiciones. Para ello, se logra involucrar a diversos actores, las medidas funcionan en 

favor del bienestar general, en armonía con su desarrollo. 

Otro aspecto lo presenta el Instituto Internacional de Investigación sobre Políticas 

Alimentarias IFPRI (2011), que desde 1975 analiza estrategias y políticas nacionales e 

internacionales en torno al tema alimentario en el mundo, en su informe existen datos relevantes 

sobre India y China. En India está a punto de consolidarse un programa de protección social 

contra el hambre que utiliza alimentos cultivados en el país. De acuerdo con la nueva Ley 

Nacional de Seguridad Alimentaria, ñIndia debe entregar más de 60 millones de toneladas de 

trigo, arroz y mijo cultivados en el país a precios altamente subsidiados a los ciudadanos que 

viven por debajo de la l²nea de pobrezaò (IFPRI, 2011, p. 20). 

En China, la política alimentaria es una prioridad, por esto se adoptaron políticas para mejorar 

el uso eficiente del agua, así como estímulos a la productividad agrícola con inversión en 

tecnología e innovación; también se creó un programa de mitigación de la pobreza, lo que tendrá 

efectos considerables en la reducción tanto de las necesidades cómo en la inseguridad 

alimentaria de los hogares. ñChina sostuvo a más del 20% de la población mundial y logró casi el 

98% de autosuficiencia alimentaria general en 2010, sin contar con las limitaciones de recursos 

naturalesò (IFPRI, 2011, p. 87). En este sentido se manifiesta la necesidad de profundizar en el 

ámbito alimentario mediante políticas que facilite el abastecimiento a países con el mayor 

número de población mundial. 

Por otra parte, en Latinoamérica se desarrollan políticas alimentarias desde la seguridad 

alimentaria, encaminadas a asegurar la provisión de alimentos, otros países formulan políticas 

desde el enfoque de la soberanía alimentaria. El carácter diferencial frente a los países de primer 

mundo parte de la constatación del alto índice de concentración de la tierra y de la necesidad de 

emprender nuevos procesos de distribución a través de reformas agrarias, programas de 

democratización del crédito, agua, servicios técnicos y educación rural, en los países del tercer 

mundo. 

En este caso, el deber ser de las políticas alimentarias, según Rosero (2011), es favorecer la 

democratización para cada una de las unidades de producción campesina, los factores de 

producción, y a las organizaciones de economía social solidaria. Esta política se relaciona con el 

apoyo al mercado local en aras de apoyar las agriculturas familiares a través del sector público. 
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Solo en algunos casos se han abierto espacios de participación a lo largo del ciclo de la 

política pública, en su diseño, seguimiento y evaluación, para lo cual algunos países disponen de 

espacios de participación desde el Estado y organizaciones de la sociedad civil, como la 

Comisión de Políticas Agrícolas en Nicaragua, y el Consejo Sectorial Campesino en Ecuador 

(Rosero, 2011). La falta de apertura de estos espacios impide hacer partícipe a la sociedad, razón 

por la cual campesinos e indígenas han manifestado su descontento en contra de la 

institucionalidad que los excluye del proceso. 

Para entrar a definir la política pública desde la SAN es necesario analizar el concepto de 

seguridad como una cuestión de Estado; desde finales del siglo XX y principios del siglo XXI, se 

posiciona como una prioridad en la agenda pública relacionada con la defensa y la justicia. 

Teóricamente se define la seguridad como ñuna figura o un s²mbolo intangible, ella se encarna 

o materializa en los sistemas de control, vigilancia y protecci·nò (Álvarez Ahumada, 2005, p. 

19). Para Foucault (2006), la idea de seguridad está relacionada con el estilo de vida de la ciudad 

moderna y del mercado. De esta manera, para garantizar la producción de capital se requiere 

tanto del posicionamiento de la seguridad en cuanto a la protección de la salud de los 

trabajadores como del énfasis en la nutrición de las nuevas generaciones; esto con el objeto de 

abonar un capital humano a futuro y de evitar la obstrucción económica en la sociedad. 

Actualmente se conocen diferentes vertientes de la seguridad, como son la seguridad laboral, 

la seguridad social y la seguridad alimentaria. Cada una representa un ámbito amplio de 

intervención desde el Estado y se asocia especialmente con la protección o garantías para la 

población. 

Desde la década de los años 70, el contexto de emergencia de la SAN surge con la 

preocupación en torno a la escasez de los alimentos y el incremento de los precios, definida en la 

Cumbre Mundial de la Alimentación en Roma 1974, como "la capacidad en todo momento de 

aprovisionar a todo el mundo con productos básicos, de modo que se puede sostener un 

crecimiento del consumo alimentario, soportando las fluctuaciones y los preciosò (ONU, 1975, p. 

20). El significado de la SAN es amplio y ha sufrido constantes modificaciones: ñm§s de 30 

definiciones fueron propuestas entre 1975 y 1991, (é) la SAN como la capacidad de asegurar 

que el sistema alimentario provea a toda la población del aprovisionamiento alimentario y 

nutricionalmente adecuado a largo plazoò (Argenti, 2000, p. 11). 
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De igual manera, en 1996 la Cumbre Mundial sobre la Alimentación estableció que ñExiste 

seguridad alimentaria y nutricional cuando todas las personas tienen en todo momento acceso 

físico y económico 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 sanaò 

(FAO, 1996, párr.10). 

En Colombia, la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 propone la SAN como 

El grado de garantía que debe tener toda población, de poder disponer y tener acceso oportuno 

y permanente a los alimentos que cubran sus requerimientos nutricionales, tratando de reducir 

la dependencia externa y tomando en consideración la conservación y equilibrio del 

ecosistema para beneficio de las generaciones futuras (Ossa Escobar, 2002, p. 6). 

Más recientemente, el CONPES 113 de 2008 puntualizó la SAN como  

La disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo oportuno y 

permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por parte de todas las personas, 

bajo condiciones que permitan su adecuada utilización biológica, para llevar una vida 

saludable y activa (DNP, 2008, p. 22). 

El contexto de surgimiento de cada concepto es específico, se mantienen cuestiones comunes 

en cuanto a la salud, el acceso alimentario, el mantenimiento del equilibrio ambiental, entre 

otros. Por otra parte, la SAN se adentra en la cuestión discursiva de la protección social con el fin 

de amparar a la población más pobre en la cual persiste el hambre, para esto la política social se 

propone como una salida para resolver los desajustes de la política macroeconómica. 

La vulnerabilidad: el nuevo marco de los riesgos en la garantía de la SAN. 

El enfoque de los riesgos en el sentido alimentario se dirige a la población en pobreza extrema 

o vulnerable13. Dicha connotación se atribuye a ñla capacidad disminuida de una persona o un 

grupo de personas para anticiparse, hacer frente y resistir a los efectos de un peligro natural o 

causado por la actividad humana, y para recuperarse de los mismosò (IFRC, s.f., párr. 1). 

 

13 ñDe acuerdo con Dercon (2005) se entender§ la vulnerabilidad como la exposici·n y la amenaza a tener bajos niveles de 

bien-estar expresada como: Vht = V (P, Y ht, Z) Donde Z se refiere a la línea de pobreza (o la medida límite de pérdida de bien-

estar), Y es el vector de realizaciones factibles en n posibles escenarios y P al vector de probabilidades correspondientes a estos 

escenarios para un hogar h en el momento tò Disponible en /colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Social/boletin34_3.pdf 
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De otra parte, la fórmula ñriesgo es igual a amenaza más vulnerabilidadò, resulta clave para 

entender cómo esta última puede asociarse, según Jaquenod (2014) más que a una condición 

económica, a razones de un estado de seguridad, de redes a nivel social o la estabilidad física y 

emocional, es decir, el estado de pobreza no determina la vulnerabilidad, ñporque puede cubrir, 

aunque a m²nimos sus necesidades b§sicas prioritarias, sin tener mayores pretensionesò (p. 164). 

En este marco, Jaquenod (2014) deja claro que el grado de vulnerabilidad lo determina el 

grado de dificultad de una población o persona para estabilizarse o regresar a una situación de 

normalidad, lo cual va a depender de condiciones físicas, sociales y ambientales. 

El profesor Javier Sáenz (2012) se cuestiona acerca de: ñàCu§l es el sentido de que ya no se 

esté hablando de población pobre sino vulnerable?, ¿Qué es eso de vulnerable? Los usos de esa 

palabra en muchos sectores siguen siendo óustedes son especialmente d®bilesô. Si se habla de 

población extremadamente pobre, por qué no hablar de la cultura de los pobresò (Colectivo 

economía, 2012). El origen del concepto de vulnerabilidad alimentaria se plasmó por primera 

vez en el año 2002 en el documento El campo de operaciones de emergencia del Programa 

Mundial de Alimentos (WFP) como la forma de atender las necesidades de los más vulnerables 

en aras de planificar y ejecutar programas de ayuda alimentaria. Otra perspectiva incluye el tema 

de las probabilidades, para la ONU (2004) se trata de tomar en cuenta a los grupos poblacionales 

más propensos a padecer una situación de inseguridad. 

En este contexto, según ONU (2004), la vulnerabilidad es directamente proporcional al riesgo 

e inversamente proporcional a la capacidad de respuesta. Así mismo, está asociada a la 

insatisfacción de necesidades básicas de alimentación, el no acceso a ingresos y como lo 

reconoce la WFP (2011), a la exclusión de las decisiones políticas. 

Según Luhmann (1990), citado por Beriain (1996), el riesgo ñse produce como consecuencia 

de la propia decisión y afecta s·lo a la toma de la decisi·nò (p. 18). Igualmente, lo ratifica Ulrich 

Beck (1993), cuando este atribuye las fallas en la seguridad de las sociedades, a determinadas 

decisiones. Por su parte, Sales G. (2009) es más específico al mencionar que existen unos 

ñriesgos personalesò y unos ñriesgos civilizatoriosò, puesto que ñen la sociedad del riesgo 

sistemáticamente podemos diferenciar entre los riesgos elegidos y los no elegidosò (p. 89), 

resaltando el carácter originario de los riesgos, los cuales no todos son resultado de decisiones. 
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Esta perspectiva es apropiada como instrumento en el ejercicio institucional y en las prácticas 

de gobierno de modernización. Ha sido tanto el estatus alcanzado por esta que ñlos riesgos se han 

convertido en una de las principales fuerzas de movilización política, sustituyendo muchas veces, 

por ejemplo, a las referencias a las desigualdades asociadas a la clase, la raza y el g®neroò (Beck 

U. , 2006, p. 6). De acuerdo con Beriain (1996), citando a M. Douglas y A. Wildavsky (1982), 

ñel riesgo aparece como un constructo social histórico (é) surge como el dispositivo de 

racionalización, de cuantificación, de metrización del azar, de reducción de la indeterminación, 

como opuesto del apeiron (lo indeterminado)ò (p. 9). 

El riesgo se posicionó como la razón de la acción social, estatal y de mercado, su gestión se 

orienta, de acuerdo con el Banco Mundial (2000), a intervenir multidimensionalmente con el fin 

de reducir el peligro de ser pobre o indigente y de tener hambre; al aumentar el ingreso se 

aumentaría la probabilidad de arriesgar más por parte de los pobres. En este marco, se da ñla 

redefinición de la categoría del riesgo como mecanismo de poder a mediados de la primera 

década del dos mil (sic). Observaremos como las dinámicas de definición, producción y 

distribución del riesgo funcionan como relaciones de dominaci·nò (Sales G., 2009, p. 22).  

En el contexto de la agricultura, las economías de subsistencia son propensas a riesgos como 

el hambre, la pérdida de la siembra y como lo señala Luhmann (1996) se convierte en la 

imposibilidad de mantener los niveles de producción. Sin embargo, la estrategia del MSR como 

enfoque de política del Banco Mundial, para Holzmann y Jorgensen (2000) se desarrolla más en 

el ambito de la protección social, con el fin de mantener una repercusión positiva sobre el 

desarrollo y el crecimiento.  

Dichas acciones en torno al MSR se dirigen, para el caso que convoca la investigación a las 

poblaciones en las zonas rurales, no obstante, la expectativa está en cómo la estrategia logra 

reducir el riesgo en la producción agroalimentaria, para los campesinos como directos afectados 

por las amenazas. 

La condición de la agricultura familiar en la garantía alimentaria. 

La agricultura familiar comprende a todas aquellas personas que habitan en el campo y tienen 

una relación directa con el trabajo en la tierra. Históricamente, esta población se ha organizado 



13 

 

  

en función de las formas económicas de uso y explotación, en tensión constante con quienes 

detentan los medios de producción y el capital, quienes, por el contrario, se dedican a la renta.  

Los campesinos son una agrupación social definida por su economía, su cultura y sus 

costumbres, su modo de vivir está en la ruralidad, ñlos campesinos son una mixtificaci·n: 

muestran una variedad tan rica como el mismo mundo, incluso en una misma comunidad rural el 

rico y el pobre, un propietario y un arrendatarioò (Shanin y Blanco, 1979, p. 13). Sin embargo, 

han logrado reivindicar su modo de subsistencia y su autonomía al producir para el mercado 

mientras generan un excedente para su consumo, lo que los consolida como un actor clave para 

la provisión alimentaria. En este ámbito, al campesinado se le atribuye ñsu capacidad para 

desarrollar estrategias de ocupación y para mantenerse, modernizarse y ampliarse, a pesar del 

modelo y las pol²ticas actualesò. (Garay, Barberi, y Cardona, 2010, p. 81). 

Así mismo, la visión de Kautsky (1974) resalta las ventajas de la pequeña explotación 

agrícola, sus formas de organización cooperativa influyen en la compra de insumos, la venta de 

los productos y un equilibrio de la mano de obra en lo rural. En este punto, para Garay, et. al 

(2010) es importante que el Estado brinde apoyos relacionados con la produccion y el 

intercambio, ya que, depende de las ventas para poder mejorar sus condiciones productivas. 

Según Marx (1976), la economía campesina tiende a desvanecerse por el desarrollo de las 

fuerzas productivas, la acumulación de capital, la competencia con unidades agrícolas más 

desarrolladas, la usura, los impuestos y el despojo de tierras; todo ello configura la situación 

problema de los campesinos. 

A pesar del engranaje existente entre los campesinos y la producción agroalimentaria, esta 

población ha padecido hambre, resultado de aspectos considerados como riesgo, lo que no les 

permite ejercer su actividad con normalidad. El hambre puede ser considerada como la no 

ingesta de alimentos por un largo periodo. Según el Programa Mundial de Alimentos de 

Naciones Unidas, ñel hambre es la sensaci·n de falta de alimentos en el est·mago; sin embargo, 

el hambre se manifiesta de diferentes maneras y cada una es definida de forma distintaò (WFP, 

s.f., párr. 2). En esa misma dirección, la falta de alimento ocasiona otros problemas como la 

desnutrición, entendida como la carencia o ausencia de ingesta de los nutrientes necesarios para 

una vida sana, y la causa de serios problemas de salud. 
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En respuesta a las difíciles condiciones de producción para el campesino aparece la propuesta 

de la soberanía alimentaria, una alternativa que aporta elementos como la resiliencia y la 

adaptación tanto de las prácticas, cómo de la población a los más recientes cambios ambientales. 

La soberanía alimentaria como la base de la resiliencia en la producción 

agroalimentaria. 

La soberanía es un concepto que reside en el pueblo, se define como el poder del Estado que 

determina el orden dentro de sus límites y la defensa del territorio ante otros Estados (Guerrero, 

1988). Otra definición de Espinal y Vélez (1998) citado por Uribe Álvarez (2011) la cataloga 

como el mantenimiento del control del territorio y del monopolio de la fuerza por parte del 

Estado. Para Florentino González (1998), el ejercicio de la soberanía busca contener todo aquello 

que atente contra el bien común. Así, en esta primera parte se relaciona con cuestiones de poder 

o control sobre el territorio. 

En efecto, la soberanía puede destacarse como un principio colectivo de libertad frente a la 

intervención exterior donde se caracterizó, para Mançano (2008) en una conformación histórica 

de los pueblos y sus naciones. La soberanía implica un asunto más allá del ejercicio de poder 

territorial, ya que su trasfondo conlleva la adquisición de unos derechos propios e inalienables de 

los pueblos por el hecho de pertenecer a un lugar determinado. 

La libre determinación de los pueblos, definida en la Carta de las Naciones Unidas de 1945, es 

el principio de supremacía de la voluntad general. Las decisiones de los gobernantes delegados 

deben seguir este principio frente a los intereses nocivos para el territorio. Debe exigir respeto a 

la cultura, la historia social y la economía. La soberanía se visualiza frente al asunto alimentario 

como la autonomía y la autodeterminación respecto a la cultura y la economía; en este caso, 

sobre el qué producir y qué consumir. 

En el año 1996, se celebró la Cumbre Mundial sobre la Alimentación en Roma, la cual tenía 

como eje central la SAN. Simultáneamente, el movimiento social Vía Campesina organizó el 

Foro Mundial de la Seguridad Alimentaria; desde la Declaración de Tlaxcala se propuso el 

concepto de soberanía alimentaria sustentado en el derecho de los pueblos para definir sus 

propias políticas agrarias y alimentarias. Ello implica la preferencia del mercado doméstico 



15 

 

  

frente a la práctica del ñdumpingò (venta por debajo de los costos de producción) ocasionada por 

los productos subsidiados de importación y exportación) (Vía Campesina , 1996). 

La definición desde la Declaración sobre la Soberanía Alimentaria de los Pueblos en el 2003 

agrega a la anterior, aspectos como el derecho de cada pueblo a definir sus propias políticas, no 

solo agropecuarias y alimentarias, sino además aquellas prácticas comerciales que no 

perjudiquen el acceso justo de productos alimentarios de calidad y ecológicamente sustentables 

(Vía Campesina , 2003). 

Para Fernández (2006), la soberanía es el deber ser de las políticas públicas como el nuevo 

paradigma para el desarrollo del medio rural, la agricultura y la alimentación, además de 

revalidar el ñderecho al acceso y control sobre los recursos productivos y el derecho a producir 

alimentos por parte de los campesinos del mundoò (p. 395), el cual se ha perdido por las 

libertades comerciales impuestas desde los Tratados de Libre Comercio14.  

En Latinoamérica, son cuatro los Estados que desarrollan institucionalmente las políticas de la 

soberanía alimentaria: Ecuador, Nicaragua, Bolivia y Venezuela. En Ecuador está el Sistema de 

Soberanía Alimentaria y Nutricional y la Conferencia Plurinacional e Intercultural de Soberanía 

Alimentaria (COPISA); en Bolivia se materializa con la Ley Nº 338 de Organizaciones 

Económicas Campesinas, Indígena Originarias ïOECASï y de Organizaciones Económicas 

Comunitarias ïOECOMï para la Integración de la Agricultura Familiar Sustentable y la 

Soberanía Alimentaria; en Nicaragua mediante la Ley de Soberanía y Seguridad Alimentaria y 

Nutricional se garantiza el derecho a la alimentación y en Venezuela, la Ley Orgánica de 

seguridad y soberanía agroalimentaria del 2008. Actualmente, ingresó al grupo de países, 

Republica Dominicana15 y el Salvador está a la espera de la aprobación del proyecto de Ley de 

Soberanía y Seguridad Alimentaria y Nutricional. 

La soberanía alimentaria fija una posición en contra de la desterritorialización de los 

campesinos, la concentración de predios de empresas, y el sometimiento de los campesinos como 

mano de obra asalariada. Mançano (2008) menciona que la soberanía de los países está en riesgo 

cuando se favorece la propiedad extranjera de las tierras y la producción de commodities. Esto 

 

14 Acuerdos comerciales entre países en los que se negocia la ampliación del mercado de bienes y servicios, de obligatorio 
cumplimiento. 

15 La ley aprobada el 8 de junio de 2016, crea el Sistema Nacional para la Soberanía y Seguridad Alimentaria y Nutricional. 
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termina por marginar a aquellos campesinos que, según Vargas (2007) citado por Montalba y 

García (2013) ñvive(n) en áreas expuestas y marginales (lugares con suelos pobres o con 

topograf²a dif²cil) son muy vulnerables a los impactos negativos del cambio clim§ticoò (p. 64).  

Esta idea debe ir atada a la posibilidad de la resiliencia, ante la necesaria adaptación de la 

producción a las actuales y complejas condiciones climáticas, sociales y económicas de los 

sistemas agrícolas. El concepto de resiliencia, introducido en 1973 por Crawford Holling, surge 

de los procesos de los ecosistemas para renovarse ante las perturbaciones y los cambios. Para el 

caso, la resiliencia social es ñla capacidad de grupos o comunidades a adaptarse frente a 

elementos extremos causa de estr®s, sean sociales, pol²ticos o ambientalesò (Altier y Nicholls, 

2013, p. 19). En agricultura, la resiliencia se presenta como un modo de enfrentar los riesgos en 

la producción, de mejorar el funcionamiento de la cadena alimenticia, y de garantizar la SAN de 

las comunidades campesinas.  

El impacto que tienen las prácticas tradicionales campesinas en la producción de agro 

alimentos, en el cuidado preventivo del medio ambiente, en la recuperación y resistencia 

posterior a los eventos climáticos, resultan de suma importancia para mantener el equilibrio entre 

la producción agroalimentaria y los ecosistemas. Esto permite que los recursos naturales 

renovables y no renovables tengan la capacidad y el tiempo suficiente para reponerse tanto de los 

eventos climáticos como de la intervención humana. 

Los eventos climáticos y sociales provocan cambios en los sistemas frente a los cuales los 

campesinos debe adaptarse; las prácticas ancestrales y los saberes campesinos se han reflejado en 

ñinfraestructuras productivas que se adecuaron al paisaje y que les permitió contrarrestar los 

rigores climáticosò (Chil·n, 2009, p. 5). Aunque muchas de estas prácticas han desaparecido o 

disminuido en su persistencia, resultan ser las más efectivas tanto para mantener los medios de 

subsistencia como para garantizar la SAN. 

Metodología 

La presente investigación es de tipo cualitativo, dado que analiza los conceptos de seguridad 

alimentaria y riesgo del hambre a la luz de categorías como el saber, el poder y la subjetividad, 

en el sentido que lo proponen autores como Michael Foucault y Ulrich Beck a partir de las 

estrategias de la política de SAN en Bogotá para el periodo 2007-2015. Está investigación se 
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organiza en cuatro etapas: en primer lugar, un análisis documental que busca rastrear el concepto 

de SAN y de riesgo en documentos teóricos y técnicos bajo la concepción del saber, entendido 

como una circulación de sentidos en donde se producen verdades imperantes que posibilitan 

acciones sobre la población. 

En segundo lugar, se analizan documentos de política pública, programas y proyectos 

públicos, entendidos como lo estatal (saber público), pertinentes en la medida en que inciden en 

el concepto de SAN y del riesgo (nivel nacional y distrital), bajo la noción de poder revelado a 

través de mecanismos y dispositivos que procuran controlar y disciplinar a la población. 

En tercer lugar, como resultado del diálogo con las familias campesinas, se pone en evidencia 

cómo actúan las prácticas de sujeción (saber poder) en la vida de los campesinos, esto es, de qué 

forma los mecanismos de control han terminado por incidir en el cambio de sus hábitos. 

En cuarto lugar, se atiende al concepto de subjetividad con el fin de reconocer la formación de 

resistencias frente a las tendencias dominantes, mediante la conciencia, las formas de saber y los 

procesos de subjetivación de los campesinos. (Foucault 2006), (Beck 2002). 

El análisis práctico se evidencia en la selección de un espacio-población sujeto, para luego 

efectuar una selección de las familias campesinas, que cumplan con las condiciones específicas 

en cada una de las veredas de Ciudad Bolívar, Usme y Sumapaz de Bogotá, cuya actividad 

productiva permita extraer elementos de análisis (Ver Anexo 2). Con base en el inventario del 

número de familias, se determinó una muestra estadísticamente representativa de 50 familias a 

partir de un muestreo estratificado16 por vereda. Además, se obtuvo la información tanto de 

fuentes institucionales como de organizaciones campesinas. La justificación de dicha selección 

está en revelar la existencia e importancia de la zona rural en Bogotá, de la cual pocos datos se 

tienen. 

Técnicas e instrumentos del trabajo de campo. 

El instrumento de recolección de información predominante fue la encuesta estructurada; se 

diseñaron tres formatos, de acuerdo con los siguientes actores: familias campesinas, funcionarios 

 

16 Es una técnica de muestreo que permite dividir a la población en grupos, para obtener una tendencia más general del 

estudio. En el título de muestreo se realiza el cálculo para obtener la muestra, a partir de las cifras de familias campesinas por 

veredas en cada una de las localidades. 
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locales y organizaciones sociales (Ver Anexo 3). La finalidad del instrumento fue establecer un 

diagnóstico a través de las variables: socioeconómica, consumo, tecnología, MSR y soberanía 

alimentaria, en aras de respaldar la investigación a partir de la indagación del estado actual de la 

producción y sostenibilidad alimentaria, así como de los riesgos y posibles acciones. 

Adicionalmente, se hicieron preguntas sobre sus fuentes de ingresos y las situaciones de 

incertidumbre en la producción de sus alimentos. Esta información sirvió como base para 

identificar su forma de producir (para consumo o comercio). El diseño del instrumento para las 

familias se modificó de acuerdo con las necesidades, puesto que las preguntas debían ser claras, 

puntuales y en un lenguaje sencillo para una mayor comprensión.  

En la encuesta piloto17 se formularon 70 preguntas aproximadamente a las familias 

campesinas (Ver Anexo 4), al depurarlo quedaron solo 25 preguntas, pues debía ser sencillo y de 

respuestas breves para aprovechar el tiempo con el encuestado sobre temas de interés de la 

investigación. Igualmente, el cuestionario para funcionarios y organizaciones sociales fue 

semiestructurado, para ampliar la información importante (Ver Anexo 5). 

Muestra. 

Muestra Localidad de Ciudad Bolívar. 

La muestra se toma a partir de los tres corregimientos de la zona rural de Ciudad Bolívar, se 

consultó con la Alcaldía Local y no tiene los datos de la población por vereda18.  

El dato se obtuvo del Boletín 2014 del Hospital de Vista Hermosa, que agrupa 3 

corregimientos: Quiba (Alta y Baja), Mochuelo (Alto y Bajo) y Pasquilla (Pasquilla, Pasquillita, 

Santa Bárbara, Santa Rosa y Las Mercedes).  

La cantidad de encuestas por corregimiento se tomó como referencia tanto de la cantidad de 

hogares como el número de veredas, logrando capturar información de la manera más amplia, a 

lo largo del territorio de la investigación: 

 

 

17 El piloto de 10 encuestas fue realizado en la localidad de Usme en la vereda de las Margaritas. 

18 Se optó por tomar la población por corregimiento, puesto que la Alcaldía en el comunicado de radicado 20161920087091 

afirma no contar con esa información. 
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Tabla 1 

Total muestra según hogares de los corregimientos de Ciudad Bolívar  

Área del suelo rural 6.11919 Ha 

Corregimientos Hogares 2014 % # de veredas Muestra  

Mochuelo (Alto) 450 30,24 1 4 

Quiba 491 33,00 2 5 

Pasquilla 547 36,76 5 8 

Total Hogares   1.488 100 8 17 

Fuente: IDECA, Hospital Vista Hermosa, 2014. 

Conforme con el comunicado de la Alcaldía Local de Ciudad Bolívar, la vereda de Mochuelo 

bajo alberga 568 hogares, está dividido en 4 barrios los cuales no están habitados exclusivamente 

por productores agrarios; y en un más amplio terreno, se encuentran varias ladrilleras que se 

dedican a la extracción del material y el relleno de doña Juana.  

Muestra Localidad de Usme. 

Según el documento de la Universidad de Cundinamarca, como resultado del Contrato 

Interadministrativo No. 188 de 2014, cuyo objeto es realizar el estudio y diagnóstico con el fin 

de conocer las condiciones de titulación de predios que se encuentran en el área rural de Usme, 

se obtuvo el número total de habitantes rurales (2014) por vereda descrito a continuación:  

Tabla 2  

Total muestra según hogares de las veredas de Usme 

Área suelo rural 17.43020 Ha 

Vereda Habitantes 2014 Predio Hogares Porcentaje Muestra 

Agualinda Chiguazá 757 5 151 8,66 2 

Arrayanes 350 3 117 6,67 1 

Chisacá 245 4 61 3,50 1 

Corinto Cerro 

Redondo 
336 4 84 4,81 1 

 

19Cuadro 1: Bogotá D.C. Extensión, tipo de suelo, número de manzanas y número de barrios según localidades, en Boletín 

informativo: Bogotá ciudad de estadísticas julio 2009 

20 Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotá D.C. Decreto 190 de 2004 
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Área suelo rural 17.43020 Ha 

Vereda Habitantes 2014 Predio Hogares Porcentaje Muestra 

Curubital 329 2 165 9,41 1 

El Destino 1069 6 178 10,19 3 

El Hato 259 5 52 2,96 1 

El Uval 862 4 216 12,33 2 

La Unión 315 5 63 3,60 1 

Las Margaritas 631 5 126 7,22 2 

Los Andes 301 5 60 3,44 1 

Los Soches 701 4 175 10,03 2 

Olarte 729 5 146 8,34 2 

Requilina 771 5 154 8,82 2 

TOTAL  7.655 - 1748 100 22 

Fuente: Contrato Interadministrativo No. 188 de 2014, FDL USME y Universidad de Cundinamarca. 

Muestra Localidad de Sumapaz. 

La Localidad de Sumapaz es la única rural en su totalidad, está ubicada en los alrededores del 

páramo del mismo nombre. Está dividido en 3 corregimientos: Betania (6 veredas), Nazareth (9 

veredas) y San Juan de Sumapaz (15 veredas). A través del análisis se descartó las veredas de 

menor población quedando solo las 6 veredas más representativas: 

Tabla 3  

Total muestra de los hogares de las veredas de la UPZ de río Sumapaz 

Área rural del corregimiento  39.445 Ha  
Vereda  Habitantes 2013 Hogares % Muestra 

Lagunitas 165 41 12,89 3 

Tunal alto 122 25 7,86 1 

Granada 105 24 7,55 1 

La Unión 135 34 10,69 1 

San Juan 130 39 12,26 3 

Santo Domingo 161 36 11,32 2 

TOTAL  818 199 62.57 11 
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Fuente: Diagnóstico local de 2011 a 2013 realizado por el Hospital Nazareth. 

 

Proporción de encuestas por localidad. 

La agrupación por hogares muestra la siguiente distribución: 

Tabla 4  

Total hogares encuestados 

 

La tabulación de los instrumentos aplicados permitió el análisis de las tendencias y la relación 

entre variables. Los resultados se citan a lo largo de la investigación (Ver Anexo 6). 

A continuación, se presenta la distribución del documento en los cuatro capítulos: 

El primer capítulo trata de analizar tanto la procedencia como la tensión entre el concepto de 

SAN y del riesgo, y sus efectos en la política para mitigar los resultados dañinos de las reformas 

macroeconómicas. Allí se citan los discursos de verdad que se consolidan en el MSR. En el 

segundo capítulo se analizan los discursos de verdad en la política pública y su materialización en 

la forma de gobernar sobre los más vulnerables. A nivel general, se decide indagar los enlaces 

discursivos entre la política nacional y distrital de SAN, y a nivel particular, se revisa el alcance 

de la micropolítica, con la intervención local, y los modos de sujeción resultado de las relaciones 

de dominación. 

El tercer capítulo trata sobre las consecuencias de la sujeción de los campesinos. El objetivo 

es dar cuenta de la actual situación de las familias campesinas a partir de los resultados de los 

instrumentos aplicados tanto a las familias, cómo a los funcionarios de la Unidad Local de 

Asistencia Técnica Agropecuaria y Ambiental (ULATA ). Estos últimos, sitúan a los campesinos 

Localidad Hogares Numero de veredas Muestra 

UPZ Rural Ciudad Bolívar 1.488 8 17 

UPR Rural Usme 7.655 14 22 

UPR Río de Sumapaz 199 14 11 

TOTAL HOGARES  9.342 36 50 

Fuente: Elaboración propia con datos del Diagnostico local del 2011 al 2013 realizado por el Hospital Nazareth 

en el caso de Sumapaz, para Ciudad Bolívar del Boletín de Resultados del 2013 - 2014 Hospital Vista Hermosa, 

Edición 01 y Usme del Contrato Interadministrativo No. 188 de 2014, FDL USME y Universidad de Cundinamarca. 
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como sujetos pasivos en la producción agroalimentaria, resultado de la sujeción de éstos a la 

política pública, además de las implicaciones asociadas al surgimiento de nuevos riesgos. 

El cuarto capítulo aborda la ruptura del saber-poder de la política pública desde la crítica y 

resistencia campesina sobre lo establecido, promoviendo en paralelo el marco de la resiliencia y 

la soberanía alimentaria. 
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Capítulo Uno: El surgimiento del manejo social del riesgo ï MSR en la seguridad alimentaria y 

nutricional -SAN como el saber experto para superar el riesgo del hambre 

La problematización de la SAN desde el enfoque del riesgo 

La problematización de la pobreza en los países en vías de desarrollo marca el inicio de las 

tendencias políticas y económicas a finales del siglo XX, mediante la emergencia de discursos 

propios del neoliberalismo como ideología económica, política y social imperante. Por ejemplo, 

un país con bajos niveles de calidad de vida de su población se cataloga como un país en vías de 

desarrollo, es decir, que sus indicadores económicos y sociales no logran alcanzar un nivel de 

vida similar a los países desarrollados. Por ello, requiere de políticas específicas en el marco de 

sus problemas más comunes como el hambre, la pobreza, el analfabetismo y la sobrepoblación. 

Por esta razón, se recogen distintas ideas que fueron determinantes en dicha época para la 

construcción actual de lo que conocemos como política pública de SAN, ante el establecimiento 

de un saber o conocimiento a modo de discurso que luego se instauraría en los mecanismos de 

poder de cada Estado, entiéndase como las estrategias, medidas o decisiones institucionales para 

la atención de los más vulnerables, acordes a las necesidades de países como Colombia, cuyas 

problemáticas en torno a la SAN son concretas. 

Estrategia macro de la seguridad alimentaria y nutricional SAN en el tercer mundo: el caso de 

las ayudas alimentarias. 

La obligación que tienen los gobiernos de implementar políticas sociales efectivas está 

directamente relacionada con las demandas del desarrollo, donde las acciones gubernamentales 

se han concentrado en ofrecer condiciones mínimas que garanticen la supervivencia a los 

ciudadanos. Esto se constituye en la estrategia gubernamental para la superación de la pobreza. 

En Latinoamérica estas estrategias se forjan como un estilo de gobierno materializado en 

discursos de inclusión social, igualdad y equidad, que en la práctica se ha traducido en 

intervenciones focalizadas con carácter asistencialista sobre determinados segmentos de la 
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población. El gobierno de la pobreza21 se encarga de ñese conjunto espec²fico de intervenciones 

sociales (que) contribuye a producirla y reproducirla y su objetivo no es eliminarla, sino 

controlarla y organizar su gesti·nò (Campana, 2014a, p. 86). 

Así, la SAN, el riesgo de hambre y la superación de la pobreza mantienen un trasfondo 

discursivo caracterizado por operar en lo conceptual e influenciar en las experiencias de los 

sujetos. El discurso para Foucault constituye un conjunto de enunciados que se manifiestan en 

las prácticas reguladas de los sujetos, como conjunto de signos pre-organizados. Estos conceptos, 

en tanto formaciones discursivas, ñhicieron posible que unas determinadas pr§cticas de gobierno 

gozaran de óaceptabilidad cognitivaôò (Castro-Gómez, 2010, p. 48). El estatus alcanzado por 

estos discursos les permite establecer las prácticas regulares articuladas a un único saber, a una 

única verdad, envueltas en relacionamientos de saber-poder. En ese contexto discursivo y de 

relaciones de saber (verdad) ï poder es que se han implementado las políticas de SAN, riesgo y 

pobreza. Es allí donde la institucionalización de prácticas mostraba como trascendental el 

programa de excedes alimentarios, con el objetivo de sacar del hambre a los países en desarrollo.  

El programa de excedentes alimentarios liderado por Estados Unidos a principios de los 60ôs, 

tuvo una doble faz: por un lado, se entregaban alimentos, mientras que por otro se promovía la 

venta de excedentes agrícolas. La donación de alimentos del primer mundo surgió ante la 

debilidad institucional de los gobiernos en los países del tercer mundo para hacer programas que 

garantizaran la alimentación a sus poblaciones. Un modelo alimentario que resultó de la astucia 

financiera y permitió la intromisión política en los países latinoamericanos, tiene carácter 

discursivo y constituye el inicio de lo que hoy día es el modelo de subsidios directos 

alimentarios. La realidad demuestra que, más allá del objetivo demagógico de superar el hambre, 

en ese momento los países desarrollados contaban con una superproducción de alimentos; según 

la FAO (2002), para esa década se registró excedentes en la producción de cereales en Estados 

Unidos, lo cual permitió intervenir políticamente a países de Latinoamérica. 

El objetivo de estas relaciones va más allá de cubrir las necesidades de la población en el 

tercer mundo, como históricamente se ha pensado. Sin embargo, esta vez se concentró en los 

 

21 ñCon el correr del siglo XIX, el "gobierno de la pobreza" empieza a convertirse en un tema ligado al gobierno del riesgo y 

al nacimiento de una serie de tecnologías orientadas a gestionar la pobreza y ofrecer a los trabajadores una serie de garantías 

socialesò (Castro-Gómez, 2010, p.232). 
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intereses comerciales de la agroindustria, cuya finalidad era la de captar el mercado 

latinoamericano. En ese momento se promovieron discursivamente ideales y políticas en torno a 

satisfacer la demanda alimentaria de quienes no tenían como hacerlo. Al analizar esta 

problem§tica se puede observar que ñtales discursividades colocan en circulación determinados 

regímenes de verdad y que, de otro lado, tales regímenes se articulan según determinados 

saberes, lo que siempre está en juego en estas campañas son el gobernamiento y las relaciones de 

poder, ambos elementos sustentados discursivamenteò (Veiga-Neto y Corcini, 2013, p. 121). 

La política de ayuda alimentaria para el desarrollo fue una de esas acciones que no solo dio 

paso a la ampliación de la cantidad de países donantes, sino que además organizó 

institucionalmente la creación del Programa Mundial de Alimentos (PMA) en 1961, para 

canalizar la ayuda multilateral. Este programa es de carácter humanitario y en su esencia es la 

encargada de entregar alimentos a las personas más vulnerables; también se dedican al fomento 

de capacidades en los más pobres. 

Posteriormente, se creyó que el programa de ayudas alimentarias se desmontaría con ocasión 

de la crisis alimentaria y energética en 197422; el incremento de los precios y la imposibilidad de 

seguir transfiriéndolos a los países en desarrollo. Por el contrario, lo que se produjo fue una 

ñreorganizaci·n de la ayuda alimenticia internacional, en cuanto a elementos permanentes de 

asistencia a los pa²ses subdesarrolladosò (Viera-Gallo, 1977, p. 35). En este sentido, el PMA se 

orientó no solo a provisionar de alimentos a los países de bajos ingresos, sino que, además, se 

encargó de brindar ayuda a las víctimas de todo tipo de desastres, naturales o por mano del 

hombre. Este programa y su acción son importantes referentes en la actualidad para las políticas 

alimentarias de los países en desarrollo con población vulnerable. 

Según la FAO (2002), ñla ayuda alimentaria efectivamente ha dejado de ser una función de la 

operación de colocación de excedentes y, hoy en día, se ha convertido en parte integral del 

presupuesto global de ayuda para el desarrolloò (p. 70). Las causas de este traslado programático 

se deben a la dependencia de las ayudas alimentarias por parte los países del tercer mundo, que 

persistieron en la importancia de mantener este tipo de ayuda, al aludir ñconsideraciones 

 

22 Se produce un incremento de los precios reales de los alimentos. En 1974, los precios del trigo se incrementaron en un 

160%, el maíz un 50%, la soja un 90% y el arroz en un 200%. 
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vinculadas a su eficacia al compararla con otros tipos de ayuda, es decir, resulta más eficaz 

invertir un dólar en ayuda alimentaria que en otros tipos de asistenciaò (FAO, 2002, p. 71). 

En este sentido, mantener las ayudas alimentarias externas favoreció tanto a países donantes 

como a países beneficiarios, bajo la premisa de contribuir al desarrollo de los subdesarrollados. 

Estos acuerdos incluyeron principios transversales relacionados con la no injerencia en el 

mercado interno de los países beneficiarios, para la FAO (2002) la finalidad estaba en no 

desalentar la producción nacional. Así se mantenía la nitidez del intercambio y la continuidad de 

la cooperación internacional, a pesar de los problemas que trae el exceso de importaciones, unas 

como resultado del intercambio comercial y otras con ocasión de las ayudas alimentarias 

extranjeras, que marginaliza al mercado nacional por su incapacidad de competir23. 

Finalmente, se puede observar cómo la estrategia de la ayuda alimentaria incide en los 

componentes de la SAN, por ejemplo, en la cadena alimentaria. Dicha estrategia, se incluye tanto 

en la disponibilidad como en el acceso, a partir de las siguientes definiciones de WFP (2009) 

citadas por Simon (2009): disponibilidad es ñla cantidad de alimentos que est§ presente en un 

país o región gracias a cualquier forma de producción interna, importaciones, reservas de 

alimentos o ayuda alimentariaò (p. 22) y acceso es ñla capacidad de un hogar de adquirir con 

regularidad cantidades suficientes de alimentos mediante una combinación de compras, trueques, 

préstamos, ayuda alimentaria o donacionesò (p. 23). El elemento en común entre ambas 

dimensiones de la cadena es la ayuda alimentaria. 

Con el fin de profundizar lo relacionado con las políticas globales y su rol sobre las políticas 

nacionales y locales de la SAN, a continuación, se analiza el contexto de procedencia de la SAN, 

y su incidencia sobre las políticas públicas de alimentación como se conocen hoy en día en los 

países en desarrollo, a partir de la necesidad de acabar con la inseguridad alimentaria, mediante 

una política social que lograra legitimidad, sin mayores esfuerzos estructurales. 

 

23 Los actuales Tratados de Libre Comercio TLC de países como Perú, Chile y Colombia con Estados Unidos, en el artículo de 
administraci·n e implementaci·n de contingentes se estableci· que: ñNinguna Parte podr§ considerar la ayuda alimentaria u otros 

envíos no comerciales para determinar si una cantidad dentro de la cuota bajo un contingente ha sido llenadaò (SICE, 2016). Esto 

quiere decir que el nivel de importaciones por este concepto no tiene ninguna limitación, con lo cual se mantiene la objetividad del 

intercambio comercial. 
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La lógica neoliberal en el surgimiento de la SAN como concepto. 

Indagar acerca del contexto de procedencia de la SAN, da un marco de referencia sobre su 

emergencia, problematización y conceptualización. El propósito es analizar la producción y 

reproducción conceptual, así como su elasticidad a la hora de hacer ajustes en torno a la 

coyuntura del momento, puede ser social, política y económica. En este sentido, se ñextiende la 

racionalidad del mercado para una dimensión que va más allá de la propia economíaò (Veiga-

Neto y Corcini, 2013, p. 115). 

La emergencia de la SAN tiene vigencia a partir de la importancia que a nivel mundial tomó 

el tema alimentario, lo que precedió la creación de la Organización de las Naciones Unidas para 

la Alimentación y la Agricultura ïFAO en 194424. Su origen obedece a una preocupación 

relacionada con los efectos de la guerra sobre los suministros alimentarios y en quienes 

intervenían en la producción de alimentos. Según la FAO (2000) posterior a la Segunda Guerra 

Mundial, en Europa y la URSS se redujo la producción agrícola y había dificultades para 

financiar las importaciones de alimentos, lo que resultó en una aguda escasez de alimentos. 

De acuerdo con Barona (2014), de ahí en adelante la preocupación a nivel global por temas 

como la desnutrición y la salud pública fueron determinantes en la creación de organizaciones 

internacionales para combatir las carencias nutricionales y la malnutrición, como UNICEF 

(1947) y la OMS (1948). Además, se ponen en marcha otras iniciativas como el Programa de 

Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD (1965) y el Fondo Internacional de Desarrollo 

Agr²cola FIDA (1977). ñEl Banco Mundial y los bancos regionales para el desarrollo aumentaron 

su contribución a la modernización de la agricultura y el desarrollo rural. (é) Las áreas rurales 

menos desarrolladas eran foco de la mayor parte de esfuerzosò (Barona, 2014, p. 34). 

Una de las estrategias relevantes en medio de la preocupación por el incremento del hambre 

en el mundo fue la Campaña Mundial contra el Hambre, promovida desde la 10a Conferencia 

General de la FAO en 1959, la cual, tuvo como finalidad encontrar una salida al problema del 

hambre y la miseria en el mundo; con la idea de alcanzar el progreso de los países 

subdesarrollados, a partir del aumento de la producción de alimentos, asimismo, los niveles de 

 

24 Su origen se remonta a la reflexión realizada por John Boyd Orr sobre la alimentación como elemento crucial para la salud, 

en el marco del compromiso entre pa²ses para fundar ñuna organizaci·n que se encargar²a de velar por la alimentación y la 

agricultura del mundoò (Barona, 2014, p. 30). Boyd Orr fue el primer director de la FAO. Sus aspiraciones se vieron frustradas, 

frente al mejoramiento de la producción de alimentos, el cual no obtuvo por parte de los gobiernos suficiente apoyo. 
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nutrición (FAO, 1960). Sucesivas conferencias se han desarrollado mundialmente desde 

mediados del siglo XX (Ver Anexo 7). La estrategia discursiva para hacer frente al riesgo del 

hambre trata de encaminar los gobiernos por la senda del desarrollo y del progreso, lo cual, giró 

en torno a disminuir dicho flagelo mediante la producción en grandes cantidades de alimentos 

con la ayuda de tecnología, como los Organismos Genéticamente Modificados y la revolución 

verde. 

En el año 1960 se suscita la creación de una norma internacional para regular el uso de 

químicos en la producción alimentaria, este se constituyó en un Código Alimentario, el Codex 

Alimentarius Europaeus, diseñado para proteger la salud humana de los efectos nocivos del 

consumo de químicos. El Codex surge de los efectos de la revolución verde, puesto que el uso de 

químicos no solo representó un riesgo en el consumo de alimentos, sino que esto fue una de las 

causas de la concentración de alimentos, ante la desbordada producción, y la posterior activación 

del comercio internacional. En este movimiento internacional los países del Norte, ñlograron 

tener una gran sobreproducción de alimentos listos para ser enviados a los puertos de los países 

del Surò (Rojas, 2009, p. 5). 

Hasta este punto, siendo la alimentación una preocupación mundial, esta tendencia funcionó 

como una oportunidad para fundamentar el concepto de la seguridad alimentaria en 1974. De lo 

dicho, se puede afirmar que el concepto tiene un origen de interés económico, producto de la 

revolución verde, de la importancia que cobró el Códex y en el auge del comercio internacional. 

En este último punto, los países del sur al integrarse a la dinámica del comercio internacional 

de alimentos debían soportar las fluctuaciones y los precios, lo cual, conllevó un proceso de 

financiarización25 de los alimentos, es decir, quedaron expuestos al alza del precio de los 

alimentos y de los insumos agrícolas. Desde esta perspectiva, la seguridad alimentaria se 

atribuyó tanto a la macro producción de grandes agroindustrias, como a los beneficios obtenidos 

del comercio, para Foucault (2007) se ajustaron sus instituciones a los procesos económicos. 

El término de seguridad en el tema alimentario tiene su razón de ser en el sentido del mismo 

contexto ya relatado, ya que, se asocia a la necesidad de reducir el riesgo (estar seguro); por 

 

25 Para David Harvey (2005) La neoliberalización ha significado la financiarización de todo. Esto intensificó el dominio de 

las finanzas sobre todas las restantes facetas de la economía, así como sobre el aparato estatal y, tal y como observa Randy 

Martin, sobre la vida cotidiana. También introdujo una volatilidad acelerada en las relaciones de intercambio global. 

Indudablemente, se produjo un desplazamiento del poder desde la producción hacia el mundo de las finanzas.  
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ejemplo, el riesgo de la no producción, el riesgo de la fluctuación de precios, el riesgo de la no 

comercialización, el riesgo de hambre. El riesgo es, por tanto, un concepto intrínseco en la 

concepción inicial de la SAN. El discurso que se teje en torno a éste requiere de la 

implementación de medidas que respondan a dichas problemáticas. En la práctica, los riesgos 

son realidades probables que deben tener un adecuado tratamiento con el fin de evitar situaciones 

de hambre. Los Estados deben dirigir esfuerzos en implementar políticas públicas que atiendan el 

riesgo en poblaciones vulnerables, en términos de Foucault (2007) pensando en evitar que 

factores como la pobreza terminen por afectar el modelo econ·mico, ñy a ellos hay que destinar 

subsidios estatales que les permitan salir de la parte baja del umbral e integrarse a la sociedad 

como jugadores econ·micosò (Castro-Gómez, 2010, p.189). 

A modo de conclusión, tanto los riesgos como la SAN se revelan como enunciados arraigados 

en un contexto histórico a nivel macro; sin embargo, en la problematización de la SAN, hasta el 

momento no se ha establecido como relevante el rol de los productores campesinos, más que 

como sujetos que por su condición de pobreza atienden a una lógica de asistencia social. 

 Los riesgos agroalimentarios: una preocupación sobre la disponibilidad alimentaria. 

La categoría del riesgo en la SAN ha avanzado un poco más, según FAO (2006), al pasar por 

la salvaguarda de la salud humana, hasta el mejoramiento de la estabilidad del desarrollo normal 

del comercio internacional de alimentos entre países. Ahora toma fuerza el tratamiento de los 

riesgos, diferente de lo que suceda con el sector externo, en los eventos que ponen en juego la 

disponibilidad de alimentos desde la producción agroalimentaria nacional. 

Así como lo menciona la FAO (2006), el Acuerdo sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias 

(MSF)26 contribuye con el control de los riesgos en la producción agroalimentaria. No solo para 

dar la apertura a nuevos mercados, sino además fijar vías de acción, ante la posibilidad de 

eventos climáticos, biológicos, económicos y sociales que pueden ocasionar la pérdida de 

alimentos27 y, por tanto, repercutir sobre la disponibilidad alimentaria. 

 

26 Este acuerdo fue adoptado en 1994 en el marco de la creación de la Organización Mundial del Comercio. El Acuerdo MSF 

promueve entre los Miembros la adopción de las medidas necesarias sobre la inocuidad de los alimentos y la salud de las personas, 

o para proteger las fronteras de plagas o enfermedades. 

27 Se debe principalmente a limitaciones técnicas y de manejo en cosecha y pos-cosecha. 
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Más allá de los riesgos de tipo sanitario y fitosanitario, la Comisión Europea (2011) plantea 

que la fuerte exposicion al riesgo de la producción de alimentos, va en aumento. Un dato 

relevante que anota la Comisión es el hecho de que los riesgos son percibidos por los campesinos 

de manera subjetiva, más allá de lo que se determine objetivamente, puesto que esto depende de 

la experiencia propia de quienes deben enfrentarlos, a pesar de que institucionalmente, se traten 

al margen, para los campesinos, no dejan de ser una preocupación constante en el desarrollo de 

esta actividad. 

El riesgo es el resultado del grado de vulnerabilidad más la amenaza, de esto resultan dos 

posibles escenarios: en primer lugar, los campesinos agricultores de alimentos serán más 

propensos a un mayor impacto ante los factores de riesgo, en segundo lugar, la agroindustria 

poseedora de suficientes recursos puede hacer frente a la incertidumbre. Estos escenarios revelan 

condiciones más desfavorables para unos más que para otros, por ello es por lo que Beck (2006) 

menciona cómo la desigualdad se mantiene frente a los riesgos, es decir, se fortalece la estructura 

de la sociedad de clases entre quienes pueden hacerse cargo del riesgo y quienes por sus bajos 

recursos no tienen posibilidades. 

Los campesinos de escasos recursos pueden tomar las medidas necesarias frente al riesgo o 

reponerse rápidamente de sus efectos. Según el primer escenario es claro que la pérdida 

progresiva de los cultivos de alimentos, resultado de los persistentes riesgos, condicionan 

finalmente la continuidad del rol de los pequeños campesinos en la provisión alimentaria. Para 

Beck (2002) la propensión al riesgo crea en ciertas poblaciones, con menores recursos una mayor 

dependencia, al perder su soberanía cognitiva. 

La gran cantidad de riesgos posibles en la producción agrícola perpetúa la dependencia de los 

campesinos, sin embargo, es importante que, para cada riesgo, existe una fuente distinta, es decir, 

que el riesgo es producto del deterioro de condiciones ambientales, sociales, económicas y 

políticas que producen factores de riesgo. Por ejemplo, ñlos desastres son consecuencia de  

procesos de económicos, sociales y políticos que cuando se relacionan con fenómenos 

amenazantes y ocurre un evento terminan convirtiéndose en un desastre, pero partiendo de 

causas estructurales, de causas de fondoò (Vivas, 2016).  

Cada uno de los riesgos mencionados se agrupó, con el fin de que la matriz diera cuenta de los 

más representativos y recurrentes. 
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Tabla 5 

Matriz de los riesgos identificados 

Riesgo Características Fuente Correlación 

Riesgo climático 

Cambios extremos de 

temperatura, lluvias, heladas, 

avalanchas, vientos, granizo. 

-Contaminación. 

-Minería 

-Erosión 

Acción humana -

cambio climático 

Riesgo sanitario y 

fitosanitario  
Plagas y enfermedades. 

-Nuevas tecnologías OGM. 

-Manipulación de agroquímicos 

Químicos 

resistentes a 

plagas. 

Riesgos a la 

diversidad 

Pérdida de la diversidad de 

semillas de la variedad local. 
-Uso de semillas mejoradas 

Modificación de 

semillas 

Riesgo de activos 

Robo, incendio y otra 

pérdida o daño de equipos y 

otros activos de producción 

de uso agrícola. 

-Inseguridad. 

-Falta de conocimiento y control 

-Deterioro de los medios 

Baja inversión en 

técnicas 

Riesgo humano o 

personal 

La muerte, enfermedad o 

lesión del operador agrícola 

y / o de su fuerza de trabajo. 

-Envejecimiento. 

-Desgaste de la mano de obra 

-Accidentes laborales 

-Uso de plaguicidas. 

Desprotección 

laboral 

Riesgo de 

comercialización 

Variaciones en las 

condiciones de compraventa 

-Largos y costosos 

desplazamientos. 

-Cambio en los precios venta. 

-No garantías de comercialización 

Desprotección 

económica de los 

campesinos 

Riesgo financiero 

El aumento del costo del 

capital, el riesgo de tipo de 

cambio. 

-Altos costos de producción. 

-Competencia extrajera. 

-Créditos impagables/no aprobados 

-Subsidios limitados 

Desatención a la 

pobreza rural. 

Desempleo 

Riesgo institucional 

Asociado con los cambios en 

el marco político que 

distorsiona la producción y/o 

comercialización. 

-Primacía de las políticas de 

importación sobre la producción 

interna. 

-Cambios usos del suelo  

Marginalización 

Institucional de los 

campesinos y la 

actividad agraria. 

Riesgo político Terrorismo y orden público. 
-Conflicto armado 

-Desplazamiento 

Aparato militar y 

represivo 

Fuente: Elaboración propia a partir de las Líneas de acción Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural MinAgricultura 

(2007) y Risk management tools for EU agriculture with a special focus on insurance de Comisión Europea, (2011). 

Algunas fuentes y correlatos están relacionados, pero se traducen en distintos riesgos como 

una forma de desequilibrios presentes al interior de la producción agroalimentaria. Lo delicado 
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del tema requiere de atención expresa por parte del Estado para superar las situaciones, aunque 

en esta medida han sido pocas, sobre estos temas. 

La gestión de riesgo agroalimentario a nivel global. 

La gestión se define a partir de las decisiones y acciones que tomen los actores para hacer 

frente a los riesgos, sin embargo, la forma como se desarrolla esta gestión puede ajustarse a 

mecanismos informales, públicos o de mercado, tal y como lo señalaron Holzmann y Jorgensen 

(2000). De acuerdo a este nivel de formalidad en la gestion del riesgo se puede identificar el 

carácter diferencial de este, en países desarrollados y en desarrollo, a partir de las herramientas 

dispuestas para ello. 

Gestión del riesgo en países desarrollados. 

La gestión del riesgo puede materializarse con la adquisición de un seguro, como una forma 

de transferir el riesgo,28 siendo una alternativa para hacer frente a los riesgos mediante la 

recuperación de la inversión económica; sin constituirse en una estrategia de prevención. La 

cultura del aseguramiento ha dado pasos importantes en el sector primario, para asegurar los 

cultivos de los campesinos en los países desarrollados, donde el apoyo para esta población ha 

sido amplio29.  

En los Estados miembros de la Unión Europea (UE), en aras de salvaguardar la disponibilidad 

alimentaria, ñse han desarrollado diferentes sistemas de seguros para hacer frente a la exposición 

al riesgo en el sector de la agriculturaò (Comisión Europea, 2011, p. 26). Dicha gestión permite 

que el seguro sea adquirido bien sea con el Estado (seguro público) o con empresas privadas 

(seguro privado). Por ejemplo, la Comisión señala que Grecia posee un sistema de seguros 

públicos, el cual garantiza cierta cobertura sobre las pérdidas. 

En España existen sistemas de asociación público-privada, donde el Estado tiene un papel 

clave, ñproporcionando tanto las subvenciones de suscripci·n y reaseguroò (Comisión Europea, 

2011, p. 26). La predominancia del aseguramiento público en estos 2 países permite garantizar: 

 

28 Una empresa se encarga de asumir el riesgo, a cambio de una prima acordada en una póliza que busca cubrir la perdida con 

antelación.   

29 En contra de los compromisos internacionales con la OMC en 1995, los subsidios en países como Estados Unidos y la 

Unión Europea han incrementado sus subsidios. 



33 

 

  

primero, que no existen limitaciones en lo asegurado, puesto que no todo es asegurable (grandes 

afectaciones) con lo privados, en cuya situación lo asume el Estado, y segundo, los riesgos como 

resultado de las fallas del mercado, en el caso agrícola deben ser intervenidos por el Estado. 

Entre tanto, cuando prevalece el seguro privado, este otorga otros beneficios en términos de 

calidad y oportunidad. Según la Comisión Europea (2011), países como Italia, Francia, Austria y 

Alemania mantienen sistemas de seguros agrícolas privados y subvencionados. La entrada en la 

era de los seguros puede ser un importante avance, pero a medida que aparecen otros tipos de 

riesgo, resulta ser insuficiente, por cuanto el seguro es limitado o puede que no sea de acceso 

general, por ejemplo, para los campesinos de menores ingresos.  

Gestión del riesgo en países en desarrollo. 

Los seguros en países latinoamericanos son un asunto más reciente (algunos desde mediados 

o finales siglo XX), mientras que en países como Estados Unidos aparecieron en la década de los 

30ôs. El inter®s en los seguros agr²colas ha ido creciendo hasta el punto de que ñun estudio del 

Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura (IICA) reveló que el 75% de los 

gobiernos le adjudican una importancia ñaltaò o ñmuy altaò a este temaò (Vila, Otero, Hatch y 

García-Wilder, 2011). Dicho interés es parte de un contexto inestable a nivel climático, 

económico y social, con afectación directa en lo rural, principal fuente de alimentos.  

La idea sobre este tema es la importancia que tomen los seguros para los gobiernos y los 

campesinos con el fin de adoptar estrategias efectivas para hacer frente a los riesgos y garantizar 

la producción alimentaria (Hatch, Núñez, Vila, y Stephenson, 2012). A pesar de los 

compromisos de los gobiernos, contenidos en la Declaración de Ministros de Agricultura de las 

Américas (2011), tanto para implementar seguros agropecuarios como para reducir la 

vulnerabilidad del sector agroalimentario, se presentan debilidades, según IICA (2011), como: la 

ausencia de políticas públicas sobre la gestión de riesgos, la limitada capacidad institucional, la 

desarticulación institucional, y la escasa información y difusión sobre los programas de seguros 

en los territorios. 

Recientemente, Mónica Díaz (2013) afirmó que la agricultura es una actividad muy riesgosa; 

a pesar de eso, estrategias como el seguro se han dado en mayor medida en los países 

desarrollados, por sus limitaciones en los países en desarrollo. Entre ellas está que el uso de los 
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seguros se aplica en gran parte a los cultivos de exportación, generalmente de las agroindustrias. 

De este modo, Díaz resalta ñla necesidad de una mayor intervenci·n estatal y una mejor 

protección para este grupo de productores, que resultan especialmente vulnerables ante la 

ocurrencia de siniestrosò. (p. 84). En conclusión, la tendencia en Latinoamérica ha sido baja, 

puesto que la oferta de los seguros se ha dado más desde los entes privados, lo que reduce 

sustancialmente que los campesinos logren transferir el riesgo. 

El discurso institucional del riesgo dirigido a la intervención social 

Posterior al análisis del contexto de emergencia de la SAN y la escasa experiencia en la 

gestión del riesgo, se relatará cómo las acciones y políticas sociales se inscriben en la relación 

ñhambre-pobrezaò, sin lograr resolver de fondo los verdaderos riesgos presentes en la producción 

alimentaria para los campesinos. La emergencia de una nueva estrategia de gobierno que opera 

bajo el discurso o enunciado del tratamiento de la pobreza (riesgo del hambre) como la vía para 

mantener el modelo neoliberal produciendo un nuevo sentido o racionalidad, el cual ñóexigeô del 

Estado las tareas de promover un moldeamiento social y cultural que sea propicio a la lógica del 

capitalismo avanzadoò (Veiga-Neto y Corcini, 2013, p. 116). Para Foucault (2007), nos 

encontrar²amos en ñla sociedad del controlò, resultado de la inclusión de unos dispositivos que 

obedecen una racionalidad. 

Las prácticas de la nueva gubernamentalidad en Latinoamérica, a través de la consolidación 

de la estrategia del MSR en la política pública de SAN, se trata de la inclusión de nuevos 

dispositivos, para incidir en las subjetividades (Veiga-Neto y Corcini, 2013). Dicho modelo 

justifica un modo de intervención específico frente a la pobreza y los medios para combatirla, 

evitando perturbar las democracias y el modelo económico. 

La invisibilización de los riesgos como estrategia del saber poder. 

Desde la institucionalidad, más allá de la gestión del riesgo que interviene en la producción 

agroalimentaria, la estrategia se sitúa en establecer causas-responsabilidades, puesto que la idea 

es no cambiar el orden establecido, al reducir el marco de los riesgos y sus consecuencias a un 

asunto más individual. Por ejemplo, cuando se trata a los campesinos como población 

vulnerable, los programas de inclusión social son más pasivos frente a la magnitud de una 
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reforma agraria, ante la presión que genera el acceso a la tierra y su importancia como 

productores de agro alimentos. 

Según Beck (1997), citado por Gutiérrez (2015) los riesgos escapan del control institucional, 

por ello, desde los gobiernos, a partir de los 90ôs se dio paso a nuevas responsabilidades para los 

individuos. Dicha forma de gobierno genera incertidumbre e incrementa el nivel de 

vulnerabilidad de quienes, por sus condiciones, no tienen cómo actuar ante situaciones 

eventuales. De este modo, de acuerdo con U. Beck (2002) el riesgo y lo que este representa 

termina en manos del conocimiento experto, el cual lo interpreta o le da un nuevo sentido. 

Esto sugiere dos sentidos importantes: el primero es la construcción de un saber que justifique 

la preeminencia de unas acciones del Estado sobre otras. El establecimiento de una verdad busca 

para Gutiérrez (2015) esconder algunas creencias para legitimar o desestimar políticas. El 

segundo es la implantación del discurso sobre el cual ñya no se trata de excluir a los marginados 

apartándolos de la sociedad, sino de fijarlos dentro de la mismaò (Moro, 2006, p. 104). Siguiendo 

la misma idea foucaultiana de integrar a los más pobres a la sociedad como actores económicos 

activos. 

De esta manera, de acuerdo con Gutiérrez (2015) asistimos a la reconstrucción de los 

individuos, siendo normalizadas sus conductas y dirigidas hacia un cauce común, mediante la 

corresponsabilidad que para Thomas (2011) todo forma parte de una falsa idea sobre el daño y el 

costo económico que puede darse por problemas como la pobreza que requiere mayor gasto 

social. La gestión del riesgo implicó unas condiciones que terminan por configurar el MSR como 

el marco de acciones y de verdad ante lo que debe hacerse o no en aras de preservar el orden 

económico. El cambio social resulta de la intervención dirigida en especial a los más vulnerables, 

ña través de proyectos de escala micro social en las que se definen las acciones necesarias para 

paliar alg¼n problema social o para ayudar a alg¼n colectivo o persona en desventajaò 

(Montenegro, 2001, párr. 18).  

La población vulnerable es involucrada en políticas de asistencia social en desarrollo de los 

programas de formación de capacidades y de transferencia de alimentos en función de trasladar 

los riesgos y las responsabilidades a los individuos, para que sean ñconducidos a realizar 

mayores esfuerzos y emprendimientos por la necesidad de asegurarse mejores formas de vidaò 

(Lauger, 2013, p. 87).  
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La incidencia en las problemáticas estructurales relacionadas con la composición de los 

sistemas sociales y la distribuci·n de los recursos, ñdebido a la forma como los campesinos 

habían sido subordinados por el capital comercial y usurario o por las instituciones estatales, 

durante la posguerra, su capacidad productiva se estanc·ò (Rubio, 2000, p. 269). 

As² mismo, ñlos riesgos probables y probados se trasladan a las poblaciones más vulnerables 

con la justificaci·n de generar empleosò (Seefo·, 2004, p. 5), lo cual se convierte en la manera 

en que se intenta argumentar la intervención en este único sentido. Para economistas como 

Yunus (2008) la pobreza involucra diferentes dimensiones que están relacionadas entre sí, con lo 

cual, deberá mantenerse un equilibrio de lo contrario, las medidas parciales no serían útiles. 

En conclusión, las estrategias pueden ser nocivas al facilitar parcialmente que los campesinos 

superen su condición de vulnerabilidad. En la actualidad, la SAN ya está permeada por esas 

medidas (subsidio a los ingresos, comedores, canasta, etc.), lo cual empeora su complicada 

situación. Es importante ver más allá de la asistencia social y empezar a jugar con los medios de 

subsistencia como herramientas imprescindibles y a las que poco se les ha invertido desde lo 

público estatal. 

La individualización de la pobreza rural . 

La línea del saber -la imposición de una sola verdad a través de los discursos-, se establece 

cómo el hambre-pobreza resulta de las malas decisiones de los individuos, mas no por efecto de 

un modelo excluyente y desigual. En este sentido se desarrollan las estrategias de gobierno para 

el establecimiento de un saber-hacer sobre el posible tratamiento de la inseguridad alimentaria 

que afecta a los más vulnerables.  

En palabras de Sales G. (2009), la ciencia es el recurso con el cual se han definido, 

reproducido y distribuido los riesgos, es decir, se ha construido un saber que le apunta al 

establecimiento de un poder a través de la implementación de un lenguaje específico y de un 

trabajo sobre la conducta de los gobernados. La raz·n est§ en seleccionar a quienes ñrequieren 

atención específica, sectores excluidos, marginales, óabyectosô, dada su falta de competencia o 

aptitud para la autogestión responsableò (Campana, 2010, p. 130), para modificar sus 

características por unas de mayor utilidad para el aspecto económico. 
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El marco de la gestión social del riesgo en los países Latinoamericanos: Discursos de la 

pobreza en Latinoamérica.  

El enfoque que mencionan Cecchini y Martinez, (2011), predominante en la dinámica 

latinoamericana, se ha regido por el tratamiento de la pobreza y la estrategia del capital humano 

en el contexto del modelo de desarrollo imperante, ante la premura de dar solución a la pobreza. 

Es por esto por lo que ñlas instituciones multilaterales como el Banco Mundial afirman que su 

objetivo general es acabar con la pobreza, pero, para conseguirlo, recurren exclusivamente al 

crecimiento económico a gran escalaò (Yunus, 2008, p. 31), es por esto que la base para verificar 

el objetivo está en indicadores como el PIB. 

De lo contrario, el tratamiento de la pobreza está en la promoci·n de ñlos mecanismos de 

gestión de la pobreza, a través de los cuales se pone al saber experto a disposición de la 

población destinataria a fin de aportar información vital para las decisionesò (Gutiérrez, 2015, p. 

109). Tal influencia queda plasmada en programas tales como:  

¶ El fortalecimiento de capacidades, relacionado con la formación de aptitudes que le 

permiten asumir sus propias responsabilidades. 

¶ La inversión en capital humano, pensada sobre la idea del crecimiento económico, se 

trata de generar un importante aporte, mediante la educación para el incremento de la 

productividad de los particulares.  

¶ La transferencia de activos se da con la distribución de alimentos entre los más 

vulnerables como si se tratara de activos, puesto que, a pesar de que los beneficiarios 

obtienen alimentos por medio de la asistencia, este se dirige a la reconstitución y 

preparación de los pobres para el mercado laboral. 

En el marco del análisis gubernamental, la forma que toma el poder, según Campana (2010), 

se desarrolla a trav®s de ñlos dispositivos utilizados por las autoridades pol²ticas para actuar 

sobre una población, se estaría produciendo la emergencia de un rango de racionalidades y de 

técnicas que tratan de gobernar sin gobernar a la sociedadò (p. 128). La conducta de los 

gobernados es dirigida o formada para que se desenvuelva dentro de las expectativas. 

Estos tres puntos son las estrategias insignias en las políticas públicas sociales propuestas por 

el Banco Mundial, frente a la pobreza, con el fin de modificar las prácticas de los pobres para su 
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progresiva inclusión en la dinámica del mercado; como resultado de las políticas públicas se 

genera un efecto donde ñla centralidad del mercado en la forma en que se construye el problema, 

en tanto las intervenciones apuntan a reparar sus ñfallasò siempre y cuando esas intervenciones 

no ñdesestimulenò la participaci·n de los adultos en el mundo del trabajoò (Gutierrez, 2015, p. 

114). 

En este marco es determinante el rol que toma el individuo en el contexto del mercado, 

atribuyéndole inicialmente unas ñincapacidadesò, para luego convertirlo en sujeto de decisiones 

sobre cómo enfrentar su propio riesgo. Según De Martino y Vecinday (2011), citado por 

Gutiérrez, (2015), ñLas nuevas estrategias de intervención que adoptan el concepto de riesgo 

como parte central de su análisis, actúan modelando a los individuos con la pretensión de 

trasferir herramientas que habiliten a una eficiente administración de los riesgos a los que están 

expuestosò (p. 106). 

El centro está en fomentar las capacidades y las posibilidades de los campesinos pobres para 

que se involucren en la sociedad productiva. El fin est§ en ñc·mo persuadir a los ciudadanos 

reacios al riesgo para que asuman riesgos necesariosò (Douglas, 1996, p. 76), mediante la lógica 

de pérdidas y ganancias como la de un empresario, sin aversión al riesgo. 

En conclusión, las posibilidades y la responsabilidad de los riesgos se forjan desde las 

capacidades, ya que se trata de eliminar una serie de desigualdades y escasez de recursos 

mediante el fortalecimiento de las habilidades de los más vulnerables. En esta medida el aporte 

de Campana (2010) resulta adecuado, pues la tendencia sobre las capacidades sobrepone las 

habilidades que pueden adquirirse, sobre la escasez de recursos, puesto que a través de las 

capacidades se podrían obtener más beneficios.  

La gubernamentalidad neoliberal en Latinoamérica: La incorporación del manejo social del 

riesgo -MSR. 

La configuración de políticas dirigidas a reparar los efectos de las reformas estructurales de 

los 90ôs exigen el establecimiento de ciertas prácticas institucionales en algunos gobiernos de 

Latinoamérica para empezar a implementar el MSR, con el fin de superar efectos como la 

pobreza y, con ello, la inseguridad alimentaria. Se formulan políticas públicas con discursos 
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(in)excluyentes y un lenguaje específico, que favorece el tratamiento de los campesinos como 

sujetos vulnerables no productivos.  

A finales del siglo XX, los objetivos mundiales se concentraron en mitigar la pobreza con 

políticas de carácter social. Con la Declaración del Milenio (ONU, 2000), la reducción de la 

pobreza fue el eje de acción para los Estados, se resignificaron las acciones poco beneficiosas 

para la productividad, se entendi· que ñlos individuos son muy vulnerables cuando el PIB cae de 

manera drástica, los sueldos disminuyen y/o aumenta el desempleo. Esto ha impulsado al G7 a 

solicitar que el Banco Mundial formule óPrincipios Socialesô y óBuenas Prácticas de Política 

Socialôò (Holzmann y Jorgensen, 2000, p. 2). 

Los impactos de la apertura económica recaen sobre la denominada población vulnerable, 

pero las acciones que se tomen deben ser las adecuadas, ya que ñel no contar con instrumentos de 

MSR o su falta de idoneidad afectar§ negativamente el desarrollo y crecimiento econ·micoò 

(Holzmann y Jorgensen, 2000, p. 8), a la vez que se profundiza la pobreza. El orden social se 

debía acoplar a lo económico, para lo cual se estableció el Sistema de Protección Social como 

una nueva estrategia de gobierno. La concepción de protección social en un principio se dirigió 

al mercado laboral, a la formación de capital humano y al fortalecimiento de las redes de apoyo 

social. En un segundo momento, se entendi· como ñla asistencia y acceso a la promoción, que 

mantiene estrechos vínculos con el enfoque anterior (reducir los impactos de la crisis), pero 

combina las políticas de mitigación y superación de los riesgos con las de prevención y la 

acumulación de capital humanoò (Cecchini y Martinez, 2011, p. 22). 

No obstante, las medidas fueron moderadas en sus resultados para mitigar la pobreza en los 

países en desarrollo. De otra parte, el marco de acción fue modificado en el momento en que 

Holzmann y Jorgensen (1999) analizan la protección social desde la perspectiva de la 

administración social del riesgo, al exponer cómo ñhacia fines de los años noventa, el Banco 

Mundial desarrolló un marco de análisis para comprender y desarrollar políticas asociadas a la 

protección social: El manejo social del riesgoò (p. 37). 

A continuación, se pone en evidencia cómo en países en Latinoamérica en el caso de Chile y 

Brasil, de acuerdo con Lavinas y Fonseca (2015), cobran importancia los programas de 

transferencia de ingresos focalizados, además de la promoción de unos mínimos de 

supervivencia:  
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Brasil: El tratamiento dado a los m§s pobres est§ dirigido a ñelevar los mínimos a pisos 

adecuados al grado de desarrollo del pa²s (é) cuyo objetivo es reducir el grado de exclusi·n de 

los menos afortunadosò (Lavinas y Fonseca, 2015, p. 147). De otra parte, la justificación para 

esta estrategia se basa en un ajuste macroeconómico, es decir que a pesar de que sea necesario el 

reconocimiento de un derecho o la atención a toda la población, lo que se busca es tratar esa 

población que se encuentra muy por debajo de las condiciones generales de bienestar. 

Chile: Parten de las directrices del Banco Mundial, para que mediante de la creación de un 

sistema de protección social se asista a los más pobres, con el fin de mejorar su MSR, es decir, se 

les deben entregar mejores herramientas para superar los riesgos de tipo económico, social y 

ambiental: ñel riesgo que enfrentan los hogares de caer en la pobreza en Chile se asocia 

principalmente con la posibilidad de pérdida de empleo, la incidencia de enfermedades 

catastr·ficas y la falta de ingresos en la vejezò (MIDEPLAN, 2004, p. 16). Un aspecto por 

resaltar es que la vulnerabilidad se toma no solo desde el aspecto económico, también se puede 

relacionar con otro tipo de dimensiones en las cuales persisten otras desigualdades. 

En conclusión, hasta este punto se logra hacer un análisis de lo que a nivel macro corresponde 

al MSR y como desde la perspectiva de los discursos de verdad de Foucault y el tratamiento de 

los riesgos desde el saber experto hasta su incorporación a la agenda pública promovida desde el 

Banco Mundial, se incluyen importantes análisis de Beck. También es importante resaltar la 

problematización de la SAN y el desglose de su procedencia, con el fin de lograr conexiones 

importantes con el riesgo. Ahora la idea está en pasar del plano internacional al plano nacional, 

distrital y local para poner en evidencia como se plasma todos estos postulados en la agenda 

pública en la Política Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional en Colombia y en el 

Distrito Capital. 
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Capítulo Dos: La incursión institucional en Colombia de la estrategia del manejo social del 

riesgo -MSR en la forma de intervención de la seguridad alimentaria y nutricional - SAN a nivel 

Nacional, Distrital y Local 

La repercusión social de la estrategia del manejo social del riesgo- MSR de la Política 

Nacional en la política distrital SAN 2007-2015 

El propósito de este capítulo es realizar un acercamiento al nivel distrital en las políticas de 

SAN, a través del análisis de la tendencia discursiva proveniente desde el nivel nacional e 

internacional con el fin de identificar el tratamiento y la relación recíproca de la pobreza y la 

SAN en cada uno de los últimos tres gobiernos del distrito. Para este propósito, se revisa la 

política pública distrital de SAN entre los años 2007 y 2015, de manera más específica, se indaga 

sobre los programas y proyectos desarrollados a partir de dichas directrices en cada uno de los 

gobiernos. 

La adopción de las estrategias de protección social en Colombia. 

Esta investigación busca las prácticas más relevantes en materia institucional relacionados con 

la consolidación de la protección social, en el CONPES 91 de 2005 y el CONPES 113 de 2008 

que definió la estrategia del MSR y la PNSAN. El propósito es reconstruir los enunciados 

promovidos desde la SAN en lo referente a la protección social, la pobreza, el riesgo, las 

capacidades y la asistencia social, puesto que el objetivo final es revisar la su aplicación en lo 

local. 

El sistema de protección social en Colombia: El manejo social del riesgo-MSR.  

La protección social como herramienta para la superación de la pobreza extrema, como se 

establece en el artículo 1° de la Ley 789 de 200230. Dicho sistema estuvo orientado a disminuir la 

 

30 Por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la protección social y se modifican algunos artículos del 

Código Sustantivo de Trabajo. ARTÍCULO 1°. Sistema de Protección Social. El sistema de protección social se constituye como 

el conjunto de políticas públicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos, 

especialmente de los más desprotegidos. Para obtener como mínimo el derecho a: la salud, la pensión y al trabajo. 
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vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida, con énfasis en la asistencia social. El Sistema de 

Protección Social SPS como enfoque dirigido a la población vulnerable permitió una mayor 

gestión de la población, sin embargo, en materia de política pública para el fortalecimiento del 

sector agrario y el segmento de economía campesina, no tuvo el impacto esperado sobre los 

problemas estructurales. El SPS ñbusca disminuir el riesgo de la poblaci·n ante choques 

econ·micos y, ayudar a la poblaci·n pobreò (Nuñez y Espinosa, 2005, p. 52). 

Con el CONPES 91 de 2005 sobre ñlas metas y estrategias de Colombia para el logro de los 

Objetivos de Desarrollo del Milenio - 2015ò se postula el primer documento oficial en el que se 

establece la estrategia del MSR para ñla reducci·n de la pobreza (é) y superar los choques que 

afectan las condiciones de vida de los ciudadanosò (DNP, 2005, p. 10). Plantea una estrategia 

intersectorial que incluye la gestión del Ministerio de la Protección Social (salud, pensiones, 

riesgos profesionales), la Presidencia de la República (Red de Apoyo Social -RAS) y el 

Ministerio de Educación Nacional.  

En el año 2008 se introduce el MSR en el CONPES 113 de 2008 para la PNSAN con el 

objetivo de ñgarantizar que toda la poblaci·n colombiana disponga, acceda y consuma alimentos 

de manera permanente y oportuna, en suficiente cantidad, variedad, calidad e inocuidadò (p. 28). 

Allí incluyó el concepto de cadena alimentaria31, conformada por la disponibilidad, el acceso y el 

uso biológico de los alimentos, como un enfoque integral propuesto para la PNSAN (Ver Anexo 

8). 

El enfoque busca materializar el posible riesgo presente a lo largo de la cadena, puntualmente 

sobre el abastecimiento alimentario y las condiciones de producción de los campesinos, quienes 

son ñvulnerablesò, frente a los eventos climáticos, mercantiles y sanitarios. Así que se ñcentran 

las acciones en la disminución de los riesgos a los que están expuestas las personas en pobreza 

extrema, sin garantizar el derecho a la propiedad y la alimentaci·n de toda la poblaci·nò 

(Álvarez Castaño y Pérez, 2013, p. 207). 

Tal gestión ha promovido un cambio en las relaciones de producción, en las cuales el rol de 

productor de alimentos está en función de la reorganización de la estructura económica. No 

 

31 La cadena alimentaria se define como ñlos pasos que van desde la producci·n primaria, la industrial, las formas de 

distribución y el consumidor finalò (Betancourt Garcia, 2007, p. 398). 
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obstante, el resultado son políticas que no logran superar la pobreza rural, el monopolio de tierras 

tanto en el mercado interno como de actores extranjeros, la ausencia de servicios sociales y la 

falta de capital de inversión. La estrategia se concentra en aumentar los ingresos a través del 

aseguramiento de las cosechas, la entrega de subsidios, créditos, la asociatividad y el 

mejoramiento de la vivienda rural. 

En este orden de ideas, de acuerdo con DNP (2008) es deber de los campesinos adecuar sus 

propios mecanismos con el fin de reducir el riesgo atribuido a la afectación de los medios 

económicos. Esta intervención se fija sobre la base de la individualización, la autogestión y la 

corresponsabilidad.  

El rol del manejo social del riesgo -MSR en la Política Nacional de Seguridad Alimentaria y 

Nutricional -PNSAN. 

El MSR es ñel arreglo institucional y el conjunto de acciones mediante las cuales la sociedad 

se pone de acuerdo para protegerse frente a las contingencias que menoscaban su calidad de 

vidaò (DNP, 2008, p. 8). Para Díaz (2011) esta estrategia ligada al actual orden económico la 

cual busca instaurarse en respuesta a los altos niveles de pobreza, como un factor de crisis no 

solo por la emergencia de la vulnerabilidad humana y alimentaria, sino también por la afectación 

del crecimiento económico, al no contar con el capital social capaz de generar sus ingresos. 

Para el contexto de la PNSAN, el MSR se traduce en 2 deberes, el primero que cada uno se 

alimente adecuadamente y el segundo el deber de crear mecanismos para enfrentar los riesgos. 

Este aspecto atiende las capacidades de respuesta de los individuos y familias frente a los 

distintos tipos de riesgo: serán más vulnerables quienes menor capacidad de respuesta tengan, 

por esto desde el DNP (2008): 

La inseguridad alimentaria de una persona o población se presenta con el riesgo de ñpadecer 

hambre y/o malnutrición, no sólo por un problema de disponibilidad o acceso a los alimentos, 

sino también por los factores de riesgo asociados a sus dotaciones, que impiden que pueda 

obtener una canasta de bienes que le garantice una alimentación suficiente y adecuadaò (p. 5).  

En esta dirección, los riesgos que afectan a las dotaciones son: la actual estructura productiva, 

el sistema de comercialización, además de los factores productivos y las condiciones del medio 

ambiente y las tensiones entre actores.  
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A continuación, se presenta una matriz que detalla los riesgos que, según la PNSAN, 

amenazan la SAN, y se reseñan cuáles son los mecanismos establecidos desde la política para su 

gestión.  

Tabla 6   

Matriz de los riesgos según el CONPES 113 PNSAN  

 

Eje Factores de riesgo Clasificación Efectos Mecanismo 

D
is

p
o

n
ib

ili
d

a
d

 

Ineficiencia en el uso de 

los factores productivos: 

Capital (recursos 

naturales -tierra, agua- y 

recursos financieros), 

trabajo (mano de obra) y 

conocimiento 

(capacitación y asistencia 

técnica). 

Riesgo de 

producción 

* Eleva precio de los 

alimentos por escasez 

* Producción inestable 

de alimentos 

Se establecerá el mecanismo de 

contingentes de importación con 

arancel preferencial, que 

conduzca a estabilizar el 

suministro agroalimentario. 

Conflicto en la vocación 

de la tierra 

Riesgo de 

producción 

Sobreexplotación en 

suelos forestales o de 

conservación. 

La población con mayor 

vulnerabilidad el acceso a los 

factores productivos requeridos 

para vincularlos a actividades 

económicas locales. 

Concentración de la tierra 
Riesgo de 

producción 

Subutilización e 

inestabilidad en la oferta 

de alimentos. 

Impulsar la asociación de 

pequeños y medianos productores 

con una visión productiva y 

social, facilitando su integración 

vertical y fomentando la 

especialización de la producción 

competitiva que genere empleo e 

ingresos estables y de calidad 

Reducción de uso de la 

semilla certificada 

Riesgo de 

producción 

Afecta el rendimiento de 

las pequeñas unidades 

productivas 

Resolución 970 de 2010 

Encarecimiento de los 

insumos 

Riesgos de 

precios 

Altos costos de los 

insumos para 

producción 

Regular los costos de producción, 

de forma tal que se favorezca la 

producción eficiente 
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Eje Factores de riesgo Clasificación Efectos Mecanismo 
A

c
c
e
s
o 

Insuficiencia de ingresos 
Riesgo de 

ingreso 

La imposibilidad de 

acceder a los alimentos 

Fortalecimiento y adecuación de 

los programas de asistencia 

alimentaria mediante la 

vinculación de estos a 

minicadenas de abastecimiento 

de alimentos, mayor articulación 

de las ofertas nacionales con las 

iniciativas de los entes 

territoriales, del sector privado y 

de las comunidades, 

conformación de bancos 

territoriales de alimentos, 

producción para el autoconsumo 

y acciones de responsabilidad 

social. 

Fluctuación de los 

precios del mercado 

Riesgo de 

precios 

Desvalorización del 

precio de los alimentos 

Compensar la pérdida de 

ingresos de los agro productores 

cuando así lo requieran, e 

incentivar el almacenamiento en 

periodos de excedentes de 

producción nacional. 

Condiciones 

agroclimáticas no aptas 

para generar una 

producción diversificada. 

Riesgo 

climático 

Dificultades del acceso 

a los alimentos. 

Mejoramiento de los sistemas de 

comercialización de los pequeños 

y medianos productores. 

Variación en los precios 

de los alimentos 

Riesgo de 

precios 

Menor posibilidad de 

acceso a un mínimo de 

alimentación. 

La creación de redes de SAN, 

con el fin de incidir en el acceso 

y en los precios de los alimentos. 

In
s
ti
tu

c
io

n
a

l 

No definición en la 

distribución de 

competencias en el 

aspecto sanitario 

Riesgo 

institucional 

Baja calidad del 

alimento 

La articulación de políticas y 

acciones institucionales, y la 

integración de los diferentes 

instrumentos de las políticas de 

fomento de la producción 

agroalimentaria. 

Inexistencia de una 

instancia superior que 

logre vincular todos los 

sectores 

Riesgo 

institucional 

Restricción en el logro 

de la SAN 

Creación de la Comisión 

Intersectorial de SAN. 

Fuente: Elaboración propia a partir del CONPES 113 de 2008 

A continuación, se detallan los mecanismos de la PNSAN, plasmados en los programas y 

proyectos de las últimas alcaldías en el Distrito Capital, en favor del mantenimiento del discurso 

de la SAN. 
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La seguridad alimentaria y nutricional- SAN en el Distrito 2007-2015. 

Las acciones en los tres últimos periodos de gobierno distrital, respecto al tratamiento de la 

pobreza y las medidas planteadas en torno a la SAN, surgen con la Política Pública de Seguridad 

Alimentaria para Bogotá de 2007-2015 y las propuestas del Plan de abastecimiento que 

contienen un discurso sobre el cambio cultural, territorial y social, las cuales buscan incidir en 

las prácticas tradicionales de producción campesina. El plan de abastecimiento delimita el campo 

de acción y el rol de la zona rural de Bogotá de una forma especial ajustada al modelo de 

desarrollo. 

Entre otras finalidades inicialmente planteadas se encuentra el aprovechamiento de las 

potencialidades del campo, el apoyo al abastecimiento del campo, a las cadenas productivas y las 

redes de abastecimiento local. Estos propósitos están incluidos en el Plan Maestro de 

abastecimiento alimentario PMASAB, contenido en el Decreto Distrital 315 de 2006. Allí se 

establecen los anillos de abastecimiento, siendo las zonas rurales de la ciudad y los municipios 

de Cundinamarca parte del primer anillo de abastecimiento. El PMASAB se concentra sobre la 

organización del comercio de los alimentos en plazas y en mercados campesinos, sin que se 

garantice una importante igualdad de condiciones para los campesinos en la zona rural al sur de 

Bogotá frente a la región central, entiéndase los municipios cerca de Bogotá.  

Los campesinos de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz no poseen las condiciones apropiadas 

para proveer alimentos, situación que resulta insostenible y propicia el abandono institucional, ya 

que los pequeños campesinos no logran ofrecer alimentos de manera continua. 

Por último, es posible que persista el fenómeno de los intermediarios, el cual no asegura 

buenos ingresos a los campesinos. En el caso de la zona rural al sur de Bogotá, el transporte es 

un factor crítico para que ellos puedan venir a la parte urbana a ofrecer sus productos, pues es 

costoso: 

El acceso y salida de los sectores rurales del distrito, es limitado por el estado de la malla vial, 

dado que del total de vías y caminos presentes (554.5 Km) tan solo el 4.79% se encuentra en 

buen estado, lo que afecta, en algún grado, el transporte de los alimentos allí producidos que 

son conducidos hacia la ciudad (Concejo de Bogotá, 2007). 
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Los programas alimentarios de los últimos gobiernos de la ciudad de Bogotá en desarrollo del 

CONPES 113 de la PNSAN son: ñBogot§ sin hambreò, ñBogot§ bien alimentadaò y ñel 

programa de soberanía y seguridad alimentaria de las alcaldías de Luis Eduardo Garzón, Samuel 

Moreno Rojas y Gustavo Petro, respectivamente. Si bien pueden existir otros programas 

relacionados con el tema alimentario, los mencionados son los programas insignia de cada una 

de las alcaldías, y los de mayor presupuesto.  

En este apartado, se realizará una descripción de los programas que se desprenden del Decreto 

508 de 2007 ñPor el cual se adopta la Pol²tica P¼blica de Seguridad Alimentaria y Nutricional 

para Bogotá, Distrito Capital, 2007-2015, Bogot§ sin hambreò, cuyo objetivo es ñgarantizar de 

manera progresiva, estable y sostenible las condiciones necesarias para la SAN de la población 

del Distrito Capital, en perspectiva de ciudad-regi·nò (Alcaldía Mayor de Bogotá, 2007, párr. 

42).  

A partir de esta política se logra ubicar cada una de las líneas de acción con su respectivo 

sector, que se muestra en la figura 1. Esta caracterización es pertinente para la investigación, 

pues permite identificar los programas y proyectos asociados a los dos primeros ejes de 

disponibilidad y acceso. 
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Figura 1. Ejes estratégicos de acción pública - Decreto 508 de 2007. Fuente: Elaboración propia a partir del 

Decreto 508 de 2007.  

 

La metodología consistió en consultar los planes de desarrollo donde se encuentran los 

principios orientadores y se enuncian los programas y proyectos en relación con la SAN de cada 

uno de los 3 gobiernos distritales. Partiendo de allí se identificaron las categorías relacionadas 

con el MSR, es decir, se hizo énfasis en los apartes que fijan una línea frente a la lucha contra la 

pobreza y la situación alimentaria en términos de mecanismos de prevención del riesgo del 

hambre. 

 El discurso del riesgo en el Distrito en las 3 últimas alcaldías. 

Bogotá sin indiferencia 2004-2007 y Bogotá bien alimentada 2008-2011. 

El plan de desarrollo de ñBogotá sin indiferenciaò se orienta a la garantía del derecho al 

alimento, a partir del propósito de erradicar el hambre. Por la época, estaba en boga el significativo 

incremento de la línea de pobreza en la ciudad donde la reducción de los ingresos fue notable. 

Ejes estratégicos de acción pública - Decreto 508 de 2007

Disponibilidad de alimentos 
suficientes y de agua 

mínima para el consumo 
humano.

a) Fortalecimiento de la 
producción regional de 

alimentos y de la 
economía campesina; 

b) Protección de los 
recursos hídricos; 

c) Promoción de la 
integración regional; 

d) Consolidación del 
abastecimiento en las 
localidades del Distrito 

Capital; 

e) Provisión de alimentos 
nutritivos, seguros e 

inocuos.

Secretaría de Desarrollo 
Económico.

Acceso de toda la población a los alimentos y 
al agua potable.

a) Abastecimiento de alimentos a 
precio justo; 

b) Extensión de los servicios públicos 
domiciliarios y adopción de tecnologías 

y prácticas para garantizar agua 
potable en la ruralidad del D. C.; 

c) Apoyo alimentario a poblaciones en 
condición de vulnerabilidad 

alimentaría; 

d) Promoción de alternativas de 
generación de trabajo e ingresos que 

mejoren la capacidad adquisitiva de las 
familias urbanas y rurales de bajos 

ingresos; 

e) Promoción de procesos productivos 
para el autoconsumo de alimentos a 

nivel urbano y rural en el D.C  

f) Promoción de agricultura urbana.

Secretaría de Desarrollo Económico y 
Secretaría Distrital de Integración 

Social

Prácticas de alimentación y 
modos de vida saludables en el 

marco de la diversidad 
cultural.

a) Promoción, protección y 
defensa de la lactancia 

materna y de la alimentación 
infantil saludable; 

b) Promoción y protección de 
la alimentación saludable y la 

actividad física; 

c) Protección y promoción de 
los derechos del consumidor; 

d) Reconocimiento, 
protección y promoción del 

patrimonio cultural 
inmaterial vinculado a la 

producción y el consumo de 
alimentos.

Secretaría Distrital de Salud, 
Secretaría Distrital de 

Integración Social y Secretaria 
de Educación.

Nutrición y 
entornos 

saludables.

a) Promoción de 
entornos 

saludables; 

b) Prevención, 
detección 

temprana, manejo 
y control de 
alteraciones 
nutricionales, 

según el ciclo vital.

Secretaría Distrital 
de Salud
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ñEntre 1997 y 2002 el porcentaje de la población por debajo de la línea de pobreza pasó de 35.1% 

a 50 % y el porcentaje por debajo de la l²nea de indigencia pas· de 6,8% a 17%ò (Alcaldía de 

Bogotá, 2004, p. 18). 

En el Plan de la alcaldía de Garzón se estableció el eje social vinculado con el aspecto de la 

inclusión social en aras de combatir la pobreza mediante programas transversales, como las 

medidas de generación de ingresos. Las acciones sobre la SAN planteadas en la agenda pública se 

basaron en el suministro de alimentos, el Banco de Alimentos, los comedores escolares y 

comunitarios y el fortalecimiento de las cadenas productivas. Sobre esta base se proyectan los 

programas y proyectos en el marco de los mecanismos dirigidos a reducir el riesgo del hambre. 

Entre las líneas de política propuestas en el Plan de Desarrollo de Garzón se establece la SAN 

ñcomo la garant²a de acceso y abastecimiento adecuados de alimentos y nutrientes en un 

horizonte de sostenibilidad y como espacio de encuentro para la formación ciudadana, de manera 

complementaria a otros servicios sociales del Estadoò (Alcaldía de Bogotá, 2004, p. 35). A pesar 

de promover redes de productores para aprovechar la potencialidad agrícola, el sentido de esta 

tendencia se inclina nuevamente hacia la generación de empleo e ingresos en favor del fomento a 

la construcción de las categorías de capital social y corresponsabilidad presentes en la PNSAN. 

El capital social se integra a la formación y desarrollo de capacidades, como en el caso de la 

focalización dirigida a la población en situación de pobreza y vulnerabilidad; con este fin, se 

acude a la inclusión social mediante el afianzamiento de capacidades y la generación de ingresos. 

En este ámbito, la protección social busca medidas que salvaguarda a los más vulnerables, como 

una población con un alto riesgo social. 

En esta dimensión, ñBogotá sin hambreò concentra esfuerzos en el acceso a los alimentos para 

los más vulnerables, en especial para los niños, las niñas, los adultos mayores, así como la 

población con discapacidad. En esa medida, la formación y las capacitaciones complementan la 

finalidad de la educación nutricional y alimentaria, de acuerdo con la finalidad de que los más 

vulnerables sean sujetos de formación al lograr prevenir todo riesgo futuro. A continuación, se 

presentan los proyectos prioritarios del programa. 
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Tabla 7 

Bogotá Sin hambre: Programa y proyectos  

PROGRAMA  META  PROYECTO 
INSTITUCIÓN 

RESPONSABLE 

BOGOTÁ 

SIN 

HAMBRE 

* Alcanzar una cobertura de 

625.000 personas con apoyo 

alimentario y nutricional diario 

con preferencia en los niños, 

niñas, los adultos mayores y las 

personas con discapacidad; 

disminuir en 30% el índice de 

desnutrición de los beneficiarios 

del programa. 

* Orientar, formar y capacitar 

en nutrición y en hábitos de vida 

saludable a 125.000 personas. 

* Promover una Red de Bancos 

de Alimentos a partir de la 

alianza con el Banco 

Arquidiocesano. 

Implementación y 

fortalecimiento de la 

red distrital de 

comedores infantiles y 

comunitarios en las 

localidades con mayor 

población en 

condiciones de pobreza 

y vulnerabilidad. 

Departamento 

Administrativo 

Bienestar Social 

y el IDIPRON 

Promoción de la red de 

bancos de alimentos de 

Bogotá. 

Banco de 

Alimentos de 

Bogotá. 

Fuente: Elaboración propia a partir del Plan Distrital de desarrollo. 

En conclusión, la parte del fortalecimiento rural propuesto en el programa ñBogotá sin 

hambreò quedó pendiente, por lo cual tomaron más fuerza los proyectos en torno a la provisión 

de alimentos desde los comedores, o el banco de alimentos, sin ningún avance respecto a la 

disponibilidad por y para las familias campesinas. 

En esa misma línea, el programa propuesto por la Alcaldía de Moreno, ñBogotá bien 

alimentadaò, no se apartó de algunas medidas de la anterior administración. Su objetivo era 

ñdefinir una pol²tica clara que orientara todos los esfuerzos de la administración, en coordinación 

con la acción privada, a la inclusión, la garantía y la efectividad de los derechos de los más 

vulnerables, empezando por el derecho al alimentoò (Alcaldia Mayor de Bogotá, 2008). A 

continuación, se presentan los proyectos creados en su momento. 
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Tabla 8 

Bogotá bien alimentada: proyectos 
OBJETIVO 1 - CIUDAD DE DERECHOS: Bogotá Bien alimentada 

Garantizar el derecho a la SAN, en el marco del proceso de integración regional. 

PROYECTO META  

Alimentación 

escolar 

1- 685.000 estudiantes de colegios distritales con suministro diario de refrigerio 

2-Suministrar 165.000 comidas calientes diarias a estudiantes de colegios distritales 

3- Diseñar un sistema de seguimiento para evaluar y mostrar los resultados en 

términos nutricionales de los estudiantes de los colegios distritales  

Asistencia 

alimenticia prenatal 

a mujeres 

embarazadas de 

SISBEN 1 y 2 

Asistir nutricionalmente 40.000 mujeres embarazadas SISBEN 1 y 2  

Promoción de 

prácticas 

de agricultura 

urbana 

Conformar la red de agricultura urbana del Distrito con 6.000 agricultores urbanos 

capacitados 

Seguridad 

alimentaria y 

nutricional 

1- Suministrar 146.000 apoyos alimentarios diarios a la población en inseguridad 

alimentaria y nutricional, priorizando en población vulnerable. 

2- Constituir y formalizar 4 alianzas públicas regionales para el mejoramiento del 

abastecimiento  

3- Vincular al uso de los servicios del Plan Maestro de Abastecimiento a 46.550 

productores, transformadores, distribuidores de alimentos y organizaciones 

solidarias. 

4- Construir 2 plataformas logísticas para el abastecimiento de alimentos.  

5- Capacitar a 20.000 actores de la cadena de abastecimiento para desarrollar 

prácticas que garanticen la calidad y la inocuidad de los alimentos. 

6- Promover 2 canales de comercialización de productos de la economía indígena y 

campesina en el marco del Plan Maestro de Abastecimiento y SAN. 

Fuente: Elaboración propia a partir del Plan de Desarrollo Distrital. 

Programa de soberanía y seguridad alimentaria 2012-2015.  

Este último gobierno nuevamente visualiza la SAN desde ñestrategias integrales en las cuales, 

además de los programas alimentarios, se dote a los integrantes del hogar de las capacidades 

esenciales para que de forma autónoma accedan a los bienes y servicios necesarios para lograr su 

seguridad alimentaria y nutricionalò (Alcaldía de Bogotá, 2013, p. 32). 

Desde el Plan de Desarrollo Bogotá Humana 2012-2015 se proponen líneas de acción. Las 

más destacadas son:  
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¶ Soberanía Alimentaria como oportunidad para el estímulo de las capacidades y autonomía 

de los participantes, como máxima expresión del desarrollo humano. 

¶ Suministro de alimentos. 

¶ Fortalecimiento de habilidades y transferencia de capacidades. 

En ese orden, cada línea representa un discurso. La primera introduce el tema de las 

capacidades junto con el de soberanía alimentaria; sin embargo, esta no supera el tema de la 

capacitaci·n, ya que ñno se materializa su aprendizaje en la construcción de verdaderos canales 

de mercadeo y comercializaci·n entre productores campesinos y demandantes capitalinosò 

(Contraloría de Bogotá, 2015, p. 46). 

Por otra parte, según el Plan de acción de la Secretaria Distrital de Desarrollo Económico para 

cumplir con la meta de: ñVincular 7.000 productores campesinos de la región central y ruralidad 

bogotana en procesos de comercialización y producción sostenible en el marco del sistema 

público distritalò, se contrató con operadores privados, quienes tendrían a cargo esta labor; sin 

embargo, para la Contraloría de Bogotá (2015) no hubo ningún impacto entre los pequeños 

productores, debido a que:  

Solo se llegó al levantamiento de bases de datos con las cuales se corrobora el diagnóstico del 

Proyecto 73632. Bases con información básica, únicamente cuenta con la suministrada por el 

productor puesto que se trata de levantamiento de información mediante encuesta en fichas de 

recolección y proceso de tabulación en la cual se encuentra la SDDE (Contraloría de Bogotá, 

2015, p. 48). 

Igualmente, en el caso de la línea de suministro de alimentos e inclusión social mediante la 

promoción del desarrollo de capacidades, no se otorga a los campesinos verdaderas herramientas 

para el manejo del riesgo, a pesar de que se les reconoce la condición de vulnerabilidad. El 

proyecto únicamente garantiza la SAN desde el acceso, porque se establece ñel efectivo acceso y 

consumo de alimentos como factor transversal a todos los procesos de prevención y protección 

de la poblaci·n vulnerableò (Alcaldía de Bogotá, 2013, p. 41), mas no existen resultados en el 

proyecto analizado de mejoramiento de la producción agroalimentaria. 

 

32 Disponibilidad y Acceso a los Alimentos en Mercado Interno a través del Abastecimiento. 
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Tabla 9   

Líneas de acción del Proyecto 730 Fortalecimiento de habilidades para superar las condiciones 

de vulnerabilidad y apoyo alimentario para superar la inseguridad alimentaria. 
Líneas de acción y 

componentes del / Líneas de 

acción transversales 

Filosofía de la línea Líneas de acción del proyecto 

Atención, protección y 

fortalecimiento de 

capacidades  

Estrategias y acciones 

orientadas hacia la 

transformación de situaciones 

que vulneran a la población 

atendida, a través de 

mecanismos de protección, 

desarrollo y fortalecimiento de 

capacidades. 

Ÿ Suministro de alimentos. 

Ÿ Fortalecimiento de habilidades. 

Ÿ Vigilancia y seguimiento 

nutricional 

-. Implementación de la nueva 

estrategia para el suministro 

alimentario. 

Promoción y prevención  

Prevención integral de los 

consumos, las 

violencias, los factores de 

riesgo y situaciones que 

vulneran a los participantes, 

hacia el fortalecimiento de la 

autonomía humana. 

Ÿ Suministro de alimentos 

Ÿ Vigilancia y seguimiento 

nutricional 

Ÿ Promoci·n y orientaci·n en estilos 

de vida saludable. Centro de 

Referencia y desarrollo de 

capacidades. 

Ÿ Estrategia de comunicaci·n 

Fuente: Proyecto 730- Alimentando capacidades: Desarrollo de habilidades y apoyo alimentario para superar 

condiciones de vulnerabilidad. 

Intervención social de tipo asistencialista en las localidades 

Desde la visión de los funcionarios de la Unidad Local de Asistencia Técnica Agropecuaria y 

Ambiental- ULATA , se hace una exploración de las generalidades económicas, sociales y 

productivas en zonas rurales de tres localidades del sur de Bogotá. Paralelo a ello, se destacan las 

acciones, avances y propuestas realizadas por estas unidades locales, así como las 

recomendaciones o proyectos identificados como pendientes de realizar en cada una de estas 

instancias. Por último, se describen las condiciones de sujeción de los campesinos, las cuales 

ayudan a ñperpetuar o intensificar las condiciones definidas como el problema, un desenlace que 

típicamente proviene de los esfuerzos tendientes a superar una condición cambiando la 

conciencia o la conducta de los individuos, mientras se preservan las instituciones que generan 

conducta y concienciaò (Edelman, 1991, p. 33). 

 El rol de la asistencia técnica del riesgo en cada localidad. 

De acuerdo con la Ley 607 del 2000, la ULATA presta asistencia técnica de manera gratuita a 

los campesinos, especialmente pequeños y medianos productores. La ULATA procura fomentar 
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la asociatividad para la comercialización de sus productos, a través de canales sostenibles en el 

tiempo, y brinda alternativas para agregar valor a las cosechas de los campesinos. 

El rol que desempeñan las ULATAS en las localidades se dirige a: atender la actividad 

agrícola desarrollada allí, así como los aspectos que están pendientes por mejorar en cada una de 

las localidades. Según los funcionarios, la garantía de condiciones básicas de producción 

permitiría que los campesinos afronten un riesgo institucional más bajo, ante la falta de 

continuidad de los programas.  

Desde el trabajo realizado por las Unidades de cada una de las localidades se ha procurado 

promover las buenas prácticas agropecuarias, como los cultivos limpios, además de promover 

alternativas para la transformación de residuos sólidos, como la lombricultura y el compostaje.  

Los coordinadores, a través de sus equipos técnicos, realizan asesorías a las familias 

campesinas para el uso sustentable del territorio, ello como una forma de aumentar la 

competitividad y a la vez de reducir las posibilidades de riesgos, como las plagas y el verano. 

Los funcionarios buscan fomentar la reconversión del uso del suelo, porque, la finalidad, dice 

Julio Moreno (2016) como Coordinador de la ULATA de Usme, es quitarle presión al 

ecosistema del páramo para que los pobladores puedan dedicarse a otras actividades más 

rentables y menos dañinas con el ambiente. 

A pesar de la gestión de las acciones por parte de las Unidades Locales, lo mencionado 

corresponde más a una iniciativa campesina, puesto que los campesinos no reconocen las 

ULATAS como guías para el cambio a cultivos más limpios, es decir orgánicos y más amigables 

con el ambiente. Los funcionarios promueven el trabajo de las huertas, para que los campesinos 

no dejen de producir alimentos de calidad y con variedad, por ejemplo, aromáticas, hortalizas y 

verduras, resaltando la importancia de que la actividad sea constante. 

Esta iniciativa institucional es positiva, por cuanto muchas familias habían dejado de lado la 

siembre de huertas, bien sea por la falta de recursos, de tiempo o de interés por parte de los 

campesinos. Según Moreno (comunicación personal, 16 de mayo de 2016) el objetivo está en 

mostrarles a los campesinos los beneficios que la ULATA les otorga, en cuanto a la variedad de 

especies que pueden sembrarse, para que ellos elijan con cual quieren incursionar. En este caso, 

la huerta únicamente está en función del autoconsumo, por lo cual queda en deuda una 

producción que les facilite a los campesinos obtener un ingreso.  
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El mejoramiento de las capacidades en el centro de la asistencia técnica.  

Es el común denominador del discurso institucional: si los campesinos no cuentan con el 

suficiente apoyo para una producción diferente a la siembra de una huerta casera, la solución 

siempre va de la mano con el mejoramiento de las capacidades. Para el coordinador de la 

ULATA de Usme, la apuesta está en producir para la subsistencia, es decir en una pequeña 

cantidad, puesto que a través del mejoramiento de capacidades se espera que mejoren sus 

condiciones en un futuro, así no cuenten con tierra. La capacitación si no va unida a la tenencia 

de tierras (Moreno, 2016).  

La planificación de la explotación como una medida para reducir el riesgo. 

Dentro de las competencias de las ULATAS se encuentra la de selección del tipo de actividad 

y planificación de las explotaciones. A pesar de que no se tome como una medida para reducir el 

riesgo, es clave un tipo de análisis del territorio que le brinde al propietario productor, 

información detallada de su predio, mediante un estudio técnico y de planeación. 

Moreno (2016) hace la salvedad de que los productores tienen autonomía de producir lo que 

quieran; sin embargo, señala:  

Dentro del proceso de ordenamiento, lo que buscamos es que, en las fincas tengan mejores 

condiciones (é) se hace una planificaci·n para que el veterinario y el agrónomo le realicen 

un diagnóstico inicial a esa finca, eso incluye la capacidad de carga, el análisis de suelo, si lo 

paga el productor en este momento, y de ahí se le informa el estado actual de la finca, se hace 

unas recomendaciones. 

Pese a que los productores tienen la libertad de tomar o no las recomendaciones, si optan por 

aceptar la asesoría y los cambios, las ULATAS les garantizan el mejoramiento de sus fincas. 

Desde este punto de vista, el análisis técnico es una buena posibilidad para que el propietario 

tenga algunos elementos que le ayuden a tomar la mejor alternativa; sin embargo, son 

excepcionales los casos en los que los mismos productores están dispuestos a pagar por el 

análisis y planificación de su terreno. 
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Aspectos por mejorar de la asistencia técnica. 

A nivel administrativo, se piensa en la importancia de dar a los procesos mayor proyección en 

el tiempo, puesto que muchos proyectos y campañas se hacen a corto plazo, sin contar con la 

posibilidad de que los recursos terminen desviándose. La idea es lograr que cada acción desde la 

ULATA tenga un tiempo de implementación como mínimo de 6 o 7 años, pues nunca supera el 

periodo de gobierno. 

Otro aspecto es la falta de liderazgo institucional, que, a pesar de ser un país con un gran 

potencial agrícola, se está dejando de producir en el campo por falta de unas directivas claras 

desde el gobierno. Desde el punto de vista del mejoramiento de la asistencia es fundamental dar 

continuidad en los procesos sobre cómo guiar al campesino, así como evitar el cambio de los 

técnicos, quienes ya llevan un proceso en el territorio. Para finalizar, Moreno termina con la 

siguiente reflexi·n ñen realidad nosotros hacemos asistencia, pero yo no veo una línea clara y 

objetivo hacia d·nde irò. 

Las condiciones campesinas de producción agroalimentaria de las zonas rurales de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz. 

A partir del trabajo de campo realizado en las veredas de Sumapaz, Usme y Ciudad Bolívar se 

realiza un sondeo acerca de la implementación de los programas de gobierno, las condiciones 

actuales de producción y las situaciones que les representan un riesgo en el ejercicio de la 

actividad agropecuaria. Con esta información se construye un contexto a partir de la relación de 

variables para determinar los efectos del intervencionismo social y la persistencia o causalidad 

de condiciones precarias. 

El contexto particular de las tres zonas se caracteriza por el asentamiento de familias 

campesinas dedicadas en su gran mayoría a la agricultura. Las localidades se encuentran al borde 

del páramo de Sumapaz, lo que hace que la producción sea limitada, debido a las condiciones de 

altura y de clima, predominantemente frío. En Ciudad Bolívar aparecen actividades como la 

industria extractiva de material de construcción, cuya incidencia marca cierta inestabilidad en la 

tierra por el alto grado de impacto de las empresas extractoras de material para la construcción 

que han producido erosión. La producción agroalimentaria se enfrenta a temperaturas extremas 

en el verano y heladas en las madrugadas. A su vez, el agua es escasa en algunas temporadas, 
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puesto que el uso del recurso de algunas quebradas, para actividades industriales y agrícolas, ha 

reducido su cauce, además del cambio climático, lo cual resulta en un importante impacto 

ambiental.  

Otra importante característica es la falta de infraestructura, la construcción y mejoramiento de 

vías, la cual se concentra en la parte urbana de la ciudad. Hasta hace poco estos territorios 

cuentan con la infraestructura vial, excepto en la vía que comunica al Sumapaz, esto hace que las 

familias de esta zona se encuentren incomunicadas, por la falta de transporte, y los costos que 

deben asumir para sacar su mercancía al mercado, ante la gran distancia que deben recorrer hasta 

la zona de comercialización de sus productos, fortaleciendo un escenario de intermediación.  

La radical diferencia de estas zonas respecto al área urbana de la ciudad requiere de políticas 

específicas, más diferenciales y menos homogéneas para poder tener éxito en las acciones que se 

desarrollen allí. Además, es necesario contrastarlas con algunas de las acciones institucionales, 

como proyectos de soberanía alimentaria que establecían un rol relevante de las zonas rurales de 

Bogotá, pero que no fueron avalados, además de los problemas de la canasta al entregarles a los 

campesinos los mismos productos que obtienen de su trabajo. 

Perfil de las familias campesinas de las localidades de Bogotá. 

Las edades de los integrantes de las familias encuestadas se encuentran entre los 16 años y los 

50 años; por su parte, la localidad de Usme posee más adultos mayores. En cuanto al oficio que 

desempeñan, en todas las 3 localidades predomina el trabajador rural, los estudiantes y los 

oficios del hogar. En el caso de las mujeres algunas trabajan en la zona urbana en el comercio o 

en oficinas; en último lugar, le siguen los hombres trabajadores rurales. 

La mayoría de las familias rurales poseen un ingreso inferior a los 500 mil pesos, esto se debe 

a que solo un miembro o dos trabajan en lo rural, en otros casos, los aportes los realizan 3 o 4 

miembros. En el caso de algunas familias que ganan más de 500 mil pesos, éstas tienen un 

miembro de la familia con ingresos de un trabajo diferente al rural. Las localidades de Ciudad 

Bolívar y Sumapaz concentran los hogares con menores ingresos, respecto a los otros hogares 

con más ingresos. 
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Frente a la tenencia de la propiedad, la mayoría de las familias son propietarias, en el caso de 

Sumapaz, en las otras dos localidades la cantidad de familias propietarias es menor al de las 

familias arrendatarias. 

 

 Disponibilidad alimentaria. 

La producción agroalimentaria en las tres localidades se ve marcada por el clima frío y la 

zona de páramo, este último en las localidades de Usme y Sumapaz. Allí se produce en mayor 

cantidad la papa, seguida de la producción de la arveja, que requiere de una menor altura. A su 

vez, el cultivo de papa criolla tiene fuerte presencia en las localidades de Usme y Ciudad 

Bolívar. Los demás productos que aparecen en el rango de mayor cultivo en las tres localidades 

se obtienen principalmente de las huertas caseras, cuya variedad va desde aromáticas hasta 

lechugas, repollos y algunas frutas. En este caso, la tendencia de cultivo en huerta es la cebolla y 

el cilantro, siendo estos los alimentos más esenciales en la cocina de los campesinos. Finalmente, 

en las tres localidades hay familias dedicadas a la ganadería a pequeña escala para la obtención 

de leche y la cría de gallinas. 

La papa es el producto más representativo en las tres localidades por su alta producción, en la 

localidad de Ciudad Bolívar se produce 3 veces de lo que se produce en Usme y 15 veces de lo 

que se produce en Sumapaz. En Ciudad Bolívar predomina la producción de arvejas y habas, 

además, en Usme se da en mayor medida el cultivo de papa criolla y zanahorias. En relación con 

la comercialización, los principales productos son: la arveja, el haba, la papa, la papa criolla y la 

zanahoria. 

Respecto al consumo de lo producido en las tres localidades, el consumo de papa es un 

alimento básico, al igual que la arveja, la cebolla y el haba. El consumo de papa criolla es propio 

de las localidades de Usme y Ciudad Bolívar y el de zanahoria en Sumapaz y Usme. 

 Acceso alimentario de los campesinos. 

Los alimentos que más se adquieren en el mercado, para el consumo en las tres localidades 

son: el arroz, la panela y la carne; les siguen en orden de importancia los granos como el fríjol, la 

lenteja, el garbanzo; también está el aceite. Por último, están la pasta, las verduras y las frutas. 

En el caso de estos dos últimos productos, su bajo consumo se da porque si bien algunos de ellos 

se producen como: la lechuga, la espinaca, la zanahoria, la acelga y el repollo, además de las 
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frutas como: el durazno, la pera, la manzana, la mora entre otras, sin embargo, su producción no 

es suficiente, para su autoconsumo, además que, algunas familias no los producen. 

La frecuencia de compra de mercado está condicionada por la distancia, puesto que todas las 

familias se trasladan hasta la zona urbana para conseguir los alimentos. Hay una mayor 

propensión a comprar en el mercado una o dos veces al mes. En el caso de la localidad de 

Sumapaz, a excepción de dos familias, la mayoría realiza mercado cada mes o incluso más de un 

mes. En la localidad de Usme, hay veredas que se encuentran más cerca de la zona urbana que 

otras, por eso se descubren diferentes tendencias; una buena parte de las familias compra 

mercado por semana o cada 15 días, así como otras, que tienden a comprar cada mes o más de un 

mes. La misma propensión se mantiene en Ciudad Bolívar. 

Algunas dificultades para la adquisición de alimentos en el mercado son: en Ciudad Bolívar y 

Sumapaz, los costos del transporte; en Usme y Sumapaz por la distancia del mercado, y 

finalmente, el costo de los alimentos es la principal dificultad para Ciudad Bolívar y Usme, por 

lo tanto, las familias deben reducir las cantidades, sustituirlos o no comprarlos. 

 Discurso de la sujeción de los campesinos a las medidas distritales. 

La sujeción que traen consigo los programas donde prima la asistencia social implica 

someterse a métodos de control más directos: ñla inclusi·n pasa a ser asimilada por la población 

que desea estar incluida, que no reacciona contra las políticas de carácter asistencialista y 

tampoco frente al carácter in/excluyente de las prácticas inclusivas actualesò (Veiga-Neto y 

Corcini, 2013, p. 123). Las acciones gubernamentales de este corte dejan a las poblaciones 

sujetas a nuevas formas de intervención no estatal que terminan por imponer regímenes de 

producción no convencionales y colocar en riesgo la propia SAN. Así, se imponen nuevas 

formas de control sobre la producción agroalimentaria, ñel cambio de las actitudes y la conducta 

de los individuos son expresiones de la misma estructura de poder que crea el problemaò 

(Edelman, 1991, p. 34). 

El común denominador de las políticas son los sujetos más vulnerables, considerados como 

actores incapaces, que deben recibir formación y deben ser ayudados ante su falta de auto 

sostenimiento; sin embargo, para el PMA (2002) la forma de la entrega de ayuda alimentaria 

debe apoyar los medios de subsistencia, para que reduzcan la vulnerabilidad en futuros períodos 
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de escasez de alimentos y favorezcan soluciones duraderas. ñLa ayuda alimentaria no debe 

socavar la producción agrícola local, (é) o fomentar la dependenciaò (p. 12).  

El temor de caer en la dependencia no genera un avance y en otras condiciones permite 

mayores retrocesos, más aún en contextos actuales, donde las variaciones en el crecimiento 

económico y las crisis estacionales son contraproducentes, especialmente para los más 

vulnerables, siendo los más perjudicados (Castells, 2007). 

Los últimos gobiernos han mantenido las políticas de asistencia social, aunque durante el 

último decenio las condiciones sociales no han mejorado, porque los programas promotores de la 

asistencia social brindan ayudas directas, sin mayores cambios en el bienestar de los 

beneficiarios. La permanencia en el tiempo de estos programas coyunturales es insostenible 

presupuestalmente para el Estado en el largo plazo por los beneficios monetarios, como ñuna 

concepci·n de la protecci·n social restringida al ingresoò (Lampis, 2010, p. 117). 

Se sitúan los ingresos de manera independiente como el factor determinante de la pobreza y el 

hambre, aunque, según Pérez (2007) para medir la pobreza no solo está en el ingreso per cápita 

para comprar alimentos, además se debe tener presente el grado de desnutrición. La ausencia de 

garantías para la población campesina de que el ingreso se constituya en el fin último (para 

reactivar su economía) se da porque ñun aumento en el ingreso no necesariamente implica una 

disminución de la desnutrición. Por esta razón es necesario que la desnutrición sea atacada 

directamente mediante complementos alimenticiosò (p. 17). 

La explicación sobre la profundidad que han tomado estos programas en nuestra sociedad es 

que:  

Al perder el vínculo con el capital como productores las políticas públicas los excluyeron de 

los planes integrales productivos y encaminaron hacia los campesinos proyectos asistenciales 

para apuntalar su sobrevivencia (é) Los programas orientados a atemperar la pobreza se 

convirtieron en flujos de ingresos encaminados a reproducirlos como fuerza de trabajo y no 

como productores (Rubio, 2000, p. 271).  

Desde la visión de las organizaciones sociales, en palabras de Baquero (comunicación 

personal, 5 de febrero de 2016), los programas como la canasta complementaria son inadecuados 
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y se dirigen a las familias que más lo necesitan; están asociados con la SAN. Por eso es 

importante la inversión social para que estas medidas desaparezcan, además de proponer 

políticas para el autoconsumo. 

Desde la PNSAN, se propone intrínsecamente el tratamiento de los riesgos, cuya estructura 

difiere de la problemática alimentaria de fondo (medios de subsistencia), con lo cual se evitan o 

evaden incómodas presiones sobre lo institucional mientras se desligan de la carencia de los 

factores productivos como la tierra, o de las tensiones sociopolíticas perjudiciales para la SAN de 

las poblaciones campesinas. El poder institucional, en estos términos, limita en una sola 

dimensión la focalización del riesgo, sin conseguir una gran incidencia sobre los macro medios 

económicos. 

Por ende, resulta importante incorporar una visión amplia de la SAN, que ubique mejor su rol 

en la pol²tica p¼blica y su problem§tica espec²fica, ñdesde la disponibilidad, no existe un 

aprovechamiento eficiente de los recursos productivos al presentarse una dotación inequitativa y 

marginal de los mismos por parte de los pequeños productores " (Benítez Vargas, 2005, p. 34). 

La salvaguardia de la SAN involucra amplios escenarios para su aseguramiento como un deber 

individual, más que como un derecho a los alimentos; por el contrario, ñes necesario retomarlo 

desde un enfoque de pol²tica m§s integral y articulado para la superaci·n de la pobrezaò 

(Cecchini y Martinez, 2011, p. 39). 
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Capítulo Tres: Análisis de la sujeción de los campesinos en la emergencia de nuevos riesgos 

La intervención social en las zonas rurales del sur de Bogotá 

Los programas distritales de asistencia focalizada alimentaria incluyen proyectos transversales 

de capacitación que se podrían considerar como intervenciones gubernamentales realizadas sobre 

la población para lograr un moldeamiento de las elecciones y las conductas de los campesinos. 

Esto está relacionado con la creación de condiciones para que las personas posean cierta autonomía 

para la adquisición de bienes, ya que, de lo contrario, persistirían limitaciones para el desarrollo 

de capacidades. (Corredor, 1999). 

A partir de la exploración realizada con las familias campesinas de cada una de las veredas, se 

adquiere una visión respecto a la implementación de estrategias sociales y políticas estatales para 

analizar el avance y la dirección del desarrollo de las capacidades en los campesinos. 

La capacitación como herramienta de formación para la superación del hambre y la pobreza. 

Dentro del actual modelo de desarrollo económico y ante la baja efectividad de los programas 

de emprendimiento, construcción de infraestructura, apoyo a la productividad y de fortalecimiento 

agrario, el asunto de las capacidades como el punto de partida que debe tener toda persona para el 

acceso a los alimentos y el reto es fomentarlas en los más vulnerables. 

De acuerdo con la Política Pública de Ruralidad del Distrito Capital ï Decreto 327 de 2007, la 

garant²a de las capacidades parte de ñprocurar un equilibrio entre los logros de conservación 

ambiental, crecimiento económico productivo y de bienestar y equidad socialò (p§rr. 41). En 

cuanto a la SAN cobra importancia la capacidad de producirlos o comprarlos, según se establece 

la política SAN del Distrito 2007- 2015.  

Por último, la promoción de las capacidades viene desde la PNSAN-DNP (2008) según la cual, 

los factores productivos33 son determinantes en la capacidad que tienen los productores 

 

33 Según el CONPES 113- Se definen como factores productivos: capital (recursos naturales -tierra, agua- y recursos 

financieros), trabajo (mano de obra) y conocimiento (capacitación y asistencia técnica). 
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agropecuarios en la generaci·n de ingresosò (p. 11). Por eso, una de sus líneas de política es el 

mejoramiento de la capacidad de acceso a los factores productivos a la población vulnerable. Para 

dicha política la capacitación promueve el conocimiento como factor productivo y la formación 

de la capacidad, es decir preparar a alguien para una actividad. 

El objetivo está en que los campesinos se adapten a las nuevas condiciones de las dinámicas 

productivas y sociales. La estrategia de gobierno consiste en clasificar esta población, primero 

como marginal, luego como vulnerable, y más recientemente como incapaz34. Desde esta 

perspectiva se les deben brindar programas de capacitación, de manera que puedan obtener nuevas 

capacidades que les permitirán participar en la creación y distribución de riqueza nacional. 

La capacitación podría ser considerada como una regularidad gubernamental; por ello, para 

Luis Julio Moreno, Coordinador de la ULATA en la Localidad de Usme, los programas de 

formación resultan ser fundamentales para entender la lógica de la intervención en las 

localidades. Menciona que los campesinos, al no contar con los recursos suficientes para acceder 

a un crédito, solicitan que el Fondo de Desarrollo Local FDL35 los apoye a través de 

capacitaciones, al igual que a la Secretaría Distrital de Desarrollo Económico y Secretaría 

Distrital de Ambiente. 

Desde la ULATA mediante la asistencia técnica se les proporciona el conocimiento y la 

transferencia de tecnolog²a al ñdarles herramientas de conocimiento por medio de las 

capacitaciones (é) para que su calidad de vida sea mejor y llegue a producir más cosas para 

poder subsistirò (Moreno, 2016). 

El funcionario defiende esta estrategia al señalar que la idea es que los campesinos tengan la 

capacidad de producir, en tanto la asistencia debe ser una alternativa, ante las ñpolíticas que solo 

es darò. Según Moreno (2016) en cualquier momento se puede desmontar las ayudas de entregar 

alimentos y ya están acostumbrados a recibir, ante la posibilidad de cambios institucionales que 

pueden ser en el corto plazo y de manera imprevista. 

 

34 Ante la necesidad de capacitarlos al considerarlos faltos de capacidad, preparación y formación, para la toma de decisiones. 

35 Figura administrativa del nivel distrital. 
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Resultados de la aplicación de instrumentos en las familias campesinas. 

Desde la asistencia técnica, los funcionarios de la ULATA realizan capacitaciones en temas 

relacionados con la aplicación de tecnologías, la selección del tipo de actividad agropecuaria, el 

acceso al financiamiento de la inversión y el mejoramiento de las huertas caseras. Según 

comentan, se busca dar a las familias los mínimos vitales y por ello se priorizó la construcción de 

huertas caseras como un elemento central en la producción para el autoconsumo. En la encuesta 

realizada a las familias, sus respuestas resaltaron este tema como el más recurrente; a pesar de 

ser de utilidad, las huertas caseras no es una práctica común para el autoabastecimiento en 

algunas familias, bien sea por falta de interés, de ingresos, o de tiempo. 

 

Figura 2: Temáticas de las capacitaciones a las familias. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a 

familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Por otra parte, en Sumapaz y Ciudad Bolívar se han brindado capacitaciones relacionadas con 

la ganadería, en especial la de bovinos. Los técnicos veterinarios enseñan acerca del cuidado y la 

medicación de los vacunos. En las localidades de Usme y Ciudad Bolívar se ha ofrecido 

capacitaciones en torno al cuidado de las fuentes hídricas36, la administración de insumos 

agrícolas y el emprendimiento. Entre tanto, según los resultados del instrumento, se realizaron 

 

36 Seg¼n CONPES 113 es un aspecto que ñafecta significativamente la capacidad de mejorar rendimientos e incrementar de 

manera sostenida la producci·n de alimentosò. (p. 12) 
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menos capacitaciones ligadas a temas como la reconversión productiva37, la entrega de semillas y 

la nutrición familiar. 

Algunas de las familias encuestadas, principalmente en Usme y Sumapaz aseguran haber 

recibido capacitación sobre el cultivo de plantas ornamentales. En este caso, afirman que ese 

tema no se relaciona con el trabajo en el campo, no ven su utilidad y además les parece 

innecesaria; las familias campesinas buscan asesoría en otros temas, esto es ratificado por 

Moreno (2016) al señalar que para los campesinos los mecanismos establecidos no aplican para 

ellos. Por último, de acuerdo con la relación entre familias capacitadas y sin capacitación, se 

puede inferir que 20 familias, en su mayoría de Ciudad Bolívar y Usme, no han recibido 

capacitación recientemente, puede relacionarse por una parte por la falta de cobertura de esas 

zonas que son grandes y, por otro lado, la falta de interés por los temas de las capacitaciones. 

 

Figura 3. Relación entre familias capacitadas vs familias sin capacitación. Fuente: Elaboración propia a 

partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo 

de 2016. 

 

Las ventajas que tienen las capacitaciones es la generación de habilidades y aptitudes, según 

Cohen (2003) citando a. Sen (1995), "la capacidad refleja la libertad de una persona para elegir 

entre diferentes formas de vida'' (p. 433). La libertad de elegir es el eje central para organizar a 

las familias que reciben capacitación y se refleja en la libertad de elegir qué producir. 

 

37 Es una estrategia que busca mejorar la productividad en zonas con riesgos y baja productividad. 
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De acuerdo con los resultados, se observa que las familias con menor grado de capacitación 

muestran un nivel de producción mayor, respecto a quienes, si manifiestan recibir capacitación, 

lo que implica un bajo impacto de estas sobre el aspecto productivo, en el imaginario de que 

quienes se capacitan tienen más posibilidades de incrementar su nivel de producción. Las 

familias sin capacitación (20 en total) producen 287.851,8 kilogramos de alimentos, mientras que 

el otro grupo (30 familias) produce 196.189,8 kilogramos de alimentos. En promedio, la 

producción es de 14.393 kg y 6.540 kg respectivamente, como lo muestra la tabla 10: 

Tabla 10 

Relación de variables producción vs capacitación 

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

En conclusión, las aptitudes, las habilidades y la libertad de elegir que producir permite 

deducir, primero que existe una falta de concordancia entre la propuesta institucional de 

capacitaciones y lo que las familias campesinas buscarían como forma de asesoría. 

Segundo, la mayor producción no está relacionada con la capacitación, la seguridad 

alimentaria no es solo una cuestión de capacidad, sino que los factores productivos y los recursos 

son determinantes.  

En la tabla 11, la relación entre capacitación y nivel de ingresos (por rangos), muestra que del 

total de las familias que no reciben capacitación, el 46.2 % tiene un ingreso inferior a los 500 mil 

pesos, lo cual supone dos escenarios de acción para los campesinos: el primero, el hecho de tener 

que incursionar en la ganadería bovina y avícola a pequeña escala para garantizar la producción 

de leche y huevos para el autoconsumo. 

 

Capacitación Familias 
Total producción por ciclo 

(kg.) 
% Promedio 

Sin capacitación 20 287.851,80 59,5 14.392,59 

Con capacitación 30 196.189,80 40,5 6.539,66 

Total 50 484.041,60 100 20.932,25 
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Tabla 11 

Relación de variables ingreso vs. Capacitación 

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar 

y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Al igual que, por los bajos ingresos, se reduce la producción de alimentos y es menor el uso 

de la tierra, por cual la producción agroalimentaria se obtiene de la huerta casera. 

El segundo escenario se caracteriza por la producción de una cantidad importante de 

alimentos tanto para la comercialización como para el autoconsumo, dicha producción se 

encuentra afectada por diversos riesgos, como: los altos costos de comercialización, la ausencia 

de canales estables para su distribución, el monopolio comercial de parte de los intermediarios de 

la Central Mayorista de Abastos, que aunque les permiten vender en su totalidad lo producido, 

no garantiza una venta en condiciones justas, frente al costo de la producción. 

En conclusión, sin duda la mayoría de los campesinos obtienen un ingreso por debajo de los 

500 mil pesos, siendo un valor inferior al salario mínimo para familias numerosas o que deben 

destinar una buena parte de este ingreso para la siembra. Este factor dificulta la actividad 

agrícola, además de presentar un margen de maniobra reducido para el manejo de los riesgos, 

ante algún evento. 

Relación entre la capacitación y la presencia de riesgos en la producción agrícola. 

Según esta relación de variables, las familias sin capacitación presentan en promedio dos tipos 

de riesgos y las familias con capacitación, tres en promedio. 

Capacitación 

INGRESO $ 

100.000-

500.000 
% 

500.001-

1.000.000 
% 

1.000.000-

1.500.000 
% 

Más de 

1.500.001 
% 

Sin capacitación 12 46,2 2 20,0 4 50,0 2 33,3 

Con capacitación 14 53,8 8 80,0 4 50,0 4 66,7 

Total 26 100 10 100 8 100 6 100 
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Tabla 12 

Nivel de riesgo entre familias capacitadas y no capacitadas 

 Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Así mismo, se puede observar en la tabla 12 cómo las 30 familias con capacitación mantienen 

un nivel de riesgo alto, respecto a las familias sin capacitación, siendo reducida la capacidad de 

respuesta, en algunos casos, para darle un tratamiento adecuado. 

Otros análisis, exponen que a pesar de la cantidad de riesgos que se mantienen en un nivel 

alto, también han logrado mantener bajo control algunos de los riesgos. Sin embargo, no deja de 

ser preocupante el número de riesgos que presentan las familias con capacitación. 

Para profundizar que tipo de riesgos son los más recurrentes para las familias, a continuación, 

en la tabla 13 es claro que los riesgos más altos son resultado del cambio climático y las plagas. 

Según el sondeo las familias con capacitaciones mantienen un número alto de estos riesgos, 

dejando ver la falta de preparación en materia del manejo de los riesgos que amenazan la 

producción agroalimentaria.  

Tabla 13 

Relación de variables factores de riesgo vs capacitación 

Capacitación 
Factores de riesgo 

Climático % Biológico % Social % Económico % Sanitario % 

Sin capacitar  16 33,3 21 41,2 2 20 4 30,8 6 60 

Con capacitar 32 66,7 30 58,8 8 80 9 69,2 4 40 

Total 48 100 51 100 10 100 13 100 10 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Las familias con capacitación presentan riesgos sociales (desempleo, conocimiento 

inadecuado del manejo de la agricultura, el desplazamiento, el envejecimiento del campo, las 

CAPACITACIÓN  # FAMILIAS  BAJO MODERADO  ALTO  

SIN CAPACITACIÓN 20 25 6 17 

CON CAPACITACIÓN 30 40 11 32 
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políticas del gobierno) y económicos (agotamiento de la tierra, los altos costos de los insumos, 

las bajas ventas, escasez de semillas, transporte y los precios de los alimentos); en este sentido, 

los temas de las capacitaciones no se adecúan a las demandas, ni se relacionan con los factores 

de riesgo enunciados. En cambio, la mayoría de los riesgos para las familias sin capacitación se 

concentran en los climáticos y biológicos siendo estos de difícil control, en cualquier caso. 

En conclusión, el margen de maniobra de los riesgos presentes en la producción 

agroalimentaria es bajo, ya que, por una parte, al contrastar las temáticas de las capacitaciones 

con las verdaderas demandas sobre asesorías asociadas a factores de riesgos, es claro que existe 

una brecha importante que no ha permitido otorgar a las familias campesinas una mejor 

preparación frente al riesgo. Por otra parte, las familias sin capacitación han logrado conservar 

un equilibrio en los riesgos sociales y económicos, a pesar de que los riesgos sanitarios están 

presentes. 

Programas de asistencia social focalizados para la población vulnerable. 

La política pública de SAN en los distintos niveles de gobierno (nacional-distrital) han 

insistido en la transferencia de alimentos a la población vulnerable propensas a presentar 

situaciones de hambre. A pesar de ser consideradas como medidas coyunturales y de corto 

alcance (donaciones, bonos, mercados) estas permanecen en el largo plazo, como se logra 

detectar en este sondeo. Además, al ser calificados de población vulnerable, a los campesinos no 

se les atribuye ninguna función, puesto que su conducta debe ser maleable a los programas de 

capacitación como componente pedagógico de la canasta, los cuales desvían su potencial innato 

como productores de alimentos al facilitarles de manera inmediata los alimentos, que obtendrían 

de su trabajo, sin contar con las dificultades y costos que deben enfrentar si producen sus propios 

alimentos. 

Impacto de la canasta complementaria en las 3 localidades. 

Resultado de la implementación de programas como: la canasta complementaria, los 

comedores comunitarios y los bonos alimentarios, en los tres últimos gobiernos del Distrito 

capital se ha modificado notablemente la dinámica productiva. El argumento es que los 

productos que ellos debían obtener de su trabajo con la tierra son suministrados por los 

programas. En palabras de Moreno, ñla vocación campesina se está perdiendo, la dieta del 
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campesino termina por desviarse de lo que produce (é) siendo que aquí tenemos gente que tiene 

tierraò (Moreno, 2016). 

Julio Moreno y Luis Mejía coinciden en que los alimentos que componen la canasta 

complementaria alimentaria no se adecúan a las necesidades de los campesinos. Mejía comenta 

que se realizó un estudio sobre la efectividad de la canasta en términos de los alimentos que se 

entregaban a las familias, ya que algunos de estos los producían en la zona, por ejemplo, la 

carne. Por lo tanto, se sustituy· por el at¼n, sin embargo, ñcomo ellos no los conocían, y aparte 

de eso no les gustó que les quitaran la carne, el atún se lo daban a los marranos, y los niños solo 

com²an agua panela con papaò (Mejía, comunicación personal, 16 de mayo de 2016). 

Según el sondeo, los programas a los que aparecen inscritos las familias rurales son: la canasta 

complementaria, a la que pertenecen actualmente 22 familias encuestadas; le sigue el bono de 

adulto mayor y solo una familia recibe el bono para mujeres gestantes y/o lactantes. En las 

localidades de Sumapaz y Usme el número de familias que no están afiliados a ningún programa 

supera a quienes están inscritos. En Ciudad Bolívar tan solo 5 familias encuestadas no cuentan 

con esa ayuda respecto a 10 familias que sí la obtienen. 

Asimismo, entre las familias que en la actualidad no están inscritas en algunos de los 

programas, se encuentran algunas que lo han solicitado, pero no les ha sido otorgado, o no lo han 

solicitado porque por convicción o resistencia prefieren obtener los alimentos de su propio 

trabajo.  

 

Figura 4. Programas de las familias campesinas por localidad. Fuente: Elaboración propia a partir de las 

encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 
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De los encuestados, 29 familias en total reciben alguno de los programas de ayuda alimentaria 

o de ayuda monetaria para el cambio por alimentos y solo una de las familias está en el programa 

de reconversión productiva, como se verá en la figura 4. 

De acuerdo con esta figura, persiste un número importante de familias que no se encuentran 

en ninguno de los programas de ayuda del distrito. Se puede identificar, como la localidad de 

Ciudad Bolívar es predominante en familias afiliadas a la canasta familiar, le sigue Usme, a 

pesar de ser la localidad con más familias encuestadas sin afiliación a ningún programa y, por 

último, Sumapaz que mantiene un número igual de afiliados y no afiliados. 

Más adelante, se puede constatar porque en las localidades de Usme y Sumapaz desarrollan 

importantes dinámicas de resistencia frente a este tipo de ayudas, debido a los efectos que 

produce en el largo plazo. 

En la figura 5, el tiempo del beneficio demuestra lo prolongadas que son este tipo de ayudas, 

puesto que en el caso de Usme 8 familias encuestadas han recibido la canasta por más de 1 año; 

así sucede también en las otras dos localidades, en las cuales 3 familias encuestadas llevan este 

tiempo, lo cual constituye una dependencia importante a estos programas. Por otra parte, en 

Ciudad Bolívar son 5 las familias que llevan menos de 6 meses y 4 familias más de 7 meses. En 

Usme y Sumapaz son pocas las familias que llevan menos de un año. 

 

Figura 5. Tiempo que llevan inscritas las familias campesinas a los programas por localidad. Fuente: 

Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 
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Frente a la percepción sobre estos programas, la mayoría de las familias encuestadas aseguran 

que ha sido una gran ayuda y que es suficiente, además que con este soporte han podido 

solventar otros gastos del hogar, como lo muestra la figura 6. Sin embargo, pese a que ha 

contribuido con los gastos de las familias, dista de mejorar sus condiciones, lo cual se acerca más 

a generar un tipo de dependencia, pues consideran que sin esta ayuda pueden tener problemas 

más adelante para adquirir los alimentos. 

 

Figura 6. Percepción de las familias campesinas sobre los programas por localidad. Fuente: Elaboración 

propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, 

mayo de 2016. 

 

Otras familias señalan que la ayuda ha sido insuficiente y lo relacionan en dos sentidos: por 

una parte, que los alimentos que reciben no son suficientes para toda la familia, en algunos casos 

la canasta complementaria trae alimentos que ellos producen, o alimentos que normalmente no 

consumen, modificando sus hábitos o encausando sus elecciones de mercado. Por otro lado, se 

relaciona con la necesidad de recibir otras ayudas que van más allá de la entrega de alimentos, 

como el apoyo para la producción, el manejo de las plagas, los subsidios a la producción, entre 

otros relacionados con los principales riesgos que los amenazan.  

De las familias encuestadas que pertenecen a programas de asistencia social, Ciudad Bolívar 

posee la mayor cantidad de familias que piensan que la ayuda es suficiente, seguido de Usme y 

Sumapaz, cuya percepción es que las ayudas son insuficientes o que prefirieren otras ayudas. 
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Ahora, la relación entre familias con o sin programa y la producción agroalimentaria y 

pecuaria, presenta los siguientes resultados: En el caso de las familias que no son beneficiarias su 

producción agroalimentaria es de 326.305,8 kilogramos de alimento (Ver Anexo 9)38, mientras 

que, la producción de las familias beneficiarias es menor con 157.701,8 kilogramos de alimento. 

En la tabla 14 se observa que la producción pecuaria de huevos, leche y carne de cerdo es más 

alta, revelando una tendencia importante hacia la cría de animales y a la obtención de alimentos 

de origen animal. 

Tabla 14 

Relación de variables familias inscritas a programa vs producción alimentaria. 

Situación 

programa 
Familias 

Total 

producción 

por ciclo 

(kg.) 

% Promedio 

Producción pecuaria. 

Carne de 

cerdo 

 (Kg) 

Huevos 

(Cant.) 

Botellas de 

leche. 

(Cant.) 

Con programa 29 157.701,8 32,6 5.438 506 119 128 

Sin programa 20 326.305,8 67,4 16.315 92 20 95 

Total 49 484.007,6 100,0 21.753 598 139 223 

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Mientras que las familias encuestadas no beneficiarias producen 92 kg de carne de cerdo, 20 

huevos y 95 botellas de leche, las familias encuestadas beneficiarias producen cantidades 

superiores: 506 kg de carne de cerdo, 119 huevos y 128 botellas de leche. Existe una importante 

inclinación, acerca del cambio de vocación agrícola y del uso de la tierra. Sin duda, al dedicarse 

a la ganader²a de peque¶a escala sirve como una oportunidad de ingresos. ñLas condiciones 

climáticas solo permiten cultivar ciertos alimentos (é) por el fen·meno del ni¶o no es rentable 

la agro producción, por eso se dedican a la cría de gallinas, bovinos y ganadoò (Moreno, 2016). 

Finalmente, los funcionarios concuerdan en que estos cambios en la producción, no solo se debe 

a las ayudas de las que son beneficiarias las familias, sino además por la presencia del riesgo en 

este tipo de actividades.  

 

38 Las medidas fueron dadas por los campesinos en cargas, bultos, atados, entre otras medidas y se convirtieron a kilogramos 

para permitir la comparación. 
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En la tabla 15, respecto a la cantidad de riesgos que afectan el trabajo con la tierra, las 

familias beneficiarias conservan un promedio de 2,65% de presentar riesgos, y las no 

beneficiarias un promedio de 2,45% de presentar riesgos. El nivel de riesgos climáticos y 

biológicos es relativamente similar en ambos casos, pero, a pesar de las ayudas, en las familias 

beneficiarias existe una alta tendencia de riesgos sociales y económicos respecto a las otras 

familias. 

Tabla 15 

Relación de variables familias inscritas a programa vs factores de riesgo. 

Situación 

programa 

Factores de riesgo 

Climáticos % Biológicos % Social % Económico % Sanitario % 

Con programa 26 55,3 29 59,2 8 88,9 9 75 4 50 

Sin programa 21 44,7 20 40,8 1 11,1 3 25 4 50 

Total 47 100 49 100 9 100 12 100 8 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad 

Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

En conclusión, es claro que en materia de producción y de riesgos las familias con programas 

de asistencia social, en especial la canasta complementaria, son propensas a cambiar su vocación 

agrícola a pecuaria, además de tomar la decisión de no continuar produciendo. En efecto, la 

seguridad alimentaria como ha sido entendida y promovida por la institucionalidad desde el 

acceso a los alimentos está afectando la disponibilidad y la producción agroalimentaria, al formar 

intencionalmente sujetos pasivos. 

La producción de sujetos pasivos: Las razones del cambio de rol de los campesinos. 

El cambio de conducta de los campesinos es notable en su rol como productores, no solo por 

dejar de producir para el autoconsumo, sino además porque la situación los ha llevado a 

emplearse como vigilantes, ayudantes de construcción u operarios de alguna entidad. Así, como 

lo confirma Moreno en su intervención. 
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Como resultado de la intervención local, cuyo propósito estaba en mejorar la SAN y facilitar 

la asistencia técnica para favorecer la disponibilidad mediante la producción de la tierra, se pone 

en evidencia que:  

¶ La acción de los gobiernos distritales a través de los gobiernos locales tiene el carácter de 

acciones reactivas, no preventivas, lo cual, significa que los campesinos no han recibido 

la ayuda de la mejor forma para poder hacer efectivos sus derechos a la alimentación, al 

acceso, a la producción y a decidir sobre estos aspectos. Además, no existe coherencia 

entre los programas gubernamentales y las exigencias de la población rural. 

¶ La situación de los campesinos no ha mejorado pese a los programas de capacitación y de 

asistencia alimentaria, sus condiciones económico-sociales demuestran ser precarias; por 

el contrario, se presenta un cambio de vocación en los habitantes rurales, al migrar del 

trabajo agrícola al trabajo pecuario y/o urbano. 

De acuerdo con Luis Mejía (2010) muchos agricultores han dejado su oficio para dedicarse a 

prestar bienes y servicios que les garantizará un mejor ingreso que estar produciendo alimentos. 

Es allí donde, se ponen al descubierto algunas deficiencias como: la falta de medios para 

producir, la no tenencia de propiedad y las condiciones climáticas, lo que hace a la actividad 

agr²cola dif²cilmente sostenible para los campesinos en las veredas. Por lo tanto, ñse desempe¶an 

en transporte, alimentación, hospedaje, vinculados a los proyectos que se llevan allí a la 

localidad, es decir se vinculan con entidades del distrito como tal, algunos de la misma cuestión 

de guardabosquesò (Mejía, 2016). 

La parte alimentaria es confiada por los campesinos a nuevas modalidades de acceso, 

diferentes a la disponibilidad de alimentos producidos por ellos mismos. Esta lógica se viene 

repitiendo de tal manera que hoy en día resulta mejor invertir dinero en compras en el mercado, 

antes que invertir en cultivos ñinciertosò39. Sin embargo, desde el punto de vista político no 

existe preocupación porque la SAN se sigue garantizando, sin importar los medios empleados 

para ello, lo importante es evitar la escasez, la hambruna y así las revueltas de los grupos y 

movimientos sociales (inestabilidad social). 

 

39 Las pérdidas de los cultivos puede darse hasta un día antes de recoger la cosecha.  
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No obstante, Mejía y Moreno les atribuyen a los campesinos la responsabilidad de su 

pasividad sobre la producción de la tierra, como una forma de individualizarlos. Además, 

reconocen que existen dificultades a la hora de lograr convencer a todos los campesinos para que 

se desliguen de los programas de asistencia social. 

El concepto de los funcionarios locales sobre la pasividad de los campesinos. 

Los puntos de vista de los coordinadores de las ULATAS son similares, por cuanto describen 

a los campesinos como sujetos pasivos, con falta de actitud y de iniciativa para desarrollar 

proyectos rurales, como sembrar nuevos productos. Según Moreno, una de las razones por las 

que no ha sido posible implementar variedad de productos, es porque siempre comen las mismas 

cosas, ñpapas arroz y carne o polloò. En este caso, el Hospital de Usme ha tratado de hacer 

campañas para dar mayor diversidad a las huertas caseras, pero argumenta que todo se trata de 

ñun proceso que es m§s cultural, que (un) problema de recursos, porque nosotros les llevamos 

semillas, les llevamos las cosas, pero mucha gente no conoceò (Moreno, 2016). 

La cuestión fundamental es, si los campesinos han sido los perjudicados o los únicos 

responsables de su propia actividad en el campo. Inicialmente, resultan de los programas de 

asistencia social que ofrece la misma institucionalidad, los cuales ñsujetanò las voluntades de los 

campesinos, quienes ya no se imaginan sin ese tipo de ayudas; sin embargo, la conclusión a la 

que llegan los funcionarios de las ULATAS es que esto se debe m§s a ñla actitud de ellos, porque 

si se es campesino y tiene la tierra tiene la capacidad para producir (é) les llevan y les 

promueven las huertas y la generación de proteína animal, bien sea con avicultura, acuicultura, 

piscicultura, pero finalmente termina en que ellos no le ponen esfuerzoò (Moreno, 2016). En este 

punto no se tienen en cuenta el costo de la producción con la compra de los insumos, el costo de 

los riesgos con la pérdida de las cosechas, la baja demanda de alimentos y el bajo costo de los 

alimentos por el exceso de oferta.  

En resumen, en términos de asociatividad y competitividad, el mayor obstáculo de los 

campesinos ha sido su cultura, ñse podr²a decir que no est§ dentro de su mentalidad el asociarse, 

por decir en esta cuesti·n son muy ego²stasò (Moreno, 2016). Siendo este, el argumento por el 

cual, los campesinos no son competitivos, ni obtienen volúmenes de comercialización atractivos 

para el mercado, puesto que, desde el Distrito y la alcaldía local, se han promovido los 

programas de comercialización, pero el problema ha sido la falta de una oferta estable, que no 
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sea estacionaria, asunto que es recurrente en la actividad agr²cola, ñel que no estén asociados o 

no est®n dentro de este protocolo no les permite entrar en un mercadoò. 

Por último, los campesinos no solo están buscando oportunidades de trabajo en labores fuera 

de la actividad agrícola, sino que, además, quienes son propietarios no aprovechan el terreno y 

terminan por comprar los alimentos al supermercado, también es normal que les arrienden a 

otros trabajadores agrarios y es allí donde no tienen donde cultivar después (Moreno, 2016). 

Expuesta la perspectiva institucional, es importante tener en cuenta cómo los proyectos de la 

canasta complementaria y las capacitaciones responden parcialmente o son afines con otros 

intereses diferentes a contribuir con la disponibilidad alimentaria para el autoconsumo. Por esta 

razón, no han logrado un avance en la producción agroalimentaria, además del escenario ante el 

cual aparece la posible pasividad de los campesinos, resultado de ese entramado institucional e 

incluso de un rasgo cultural. El resultado de la desidia institucional es el surgimiento de nuevos 

riesgos o la permanencia de una mayor magnitud de los presentes, dificultando aún más el 

desarrollo de la producción agroalimentaria. 

Emergencia de nuevos riesgos en la producción agroalimentaria 

El marco de la intervención local no contempla problemáticas estructurales, inherentes al 

trabajo agrícola, siendo los mismos campesinos quienes terminan por asumir los costos extras, 

por ejemplo, de los riesgos. Lo paradójico es que estos nuevos riesgos tienen su fuente en la 

desidia y discontinuidad de la acción gubernamental, que se reduce a la promoción del uso de 

agroquímicos y semillas certificadas que prometen incrementar la productividad de sus cosechas, 

además de la salvaguardia de la producción ante ciertos riesgos. 

El documento CONPES 113 de 2008 planteó las bases de la PNSAN ajustada al ordenamiento 

internacional, en la cual se ubicó como centro del problema alimentario el derecho a no padecer 

hambre. Al mismo tiempo, se relegaron a un segundo plano las potencialidades productivas de 

los campesinos, como pueden ser los saberes, la asociatividad, la propiedad y los recursos 

genéticos (semillas tradicionales). 

Los proyectos se han concentrado, entre otras cosas, en el suministro de alimentos para 

solventar el hambre, entre tanto, los riesgos que amenazan la actividad productiva de los 

campesinos son numerosos y complejos, por lo tanto, las amenazas latentes limitan la vida 



78 

 

  

cotidiana y el trabajo con la tierra. ñAs², los riesgos civilizatorios no dejarán de aumentar, 

mientras que la política, la esfera institucional- estatal, habrá de lidiar con efectos secundarios 

del proceso productivo que ella no ha producido, pero que a ojos de la opinión pública es 

responsableò (Sales G., 2009, p. 146). Mientras tanto no se dé la atención e intención estatal 

debida, muchos de los nuevos riesgos se constituyen en un peligro para la agricultura. 

Balance y avances en la superación de los riesgos en la actividad agroalimentaria. 

Desde la política de la SAN se estimula a los campesinos para que mejoren su capacidad de 

apropiación de la cultura del riesgo, más específicamente a través del fortalecimiento de los 

mecanismos de aseguramiento, como adquirir algún seguro, insistiendo en su inserción en la 

lógica de mercado como una vía más eficiente para manejar o en este caso transferir el riesgo a 

las aseguradoras. Es all² donde el Estado ñignora la presencia de condiciones estructurales como 

la existencia de dotaciones iniciales muy desiguales entre la poblaci·nò (Riaño, 2013, p. 53). De 

ahí que no se promueven cambios significativos en el sector alimentario, ni agrario. 

Se concibe a los campesinos como una población improductiva, vulnerable y desorganizada, 

sobre quienes se debe establecer fuertes estructuras de intervención social. Las consecuencias de 

estas acciones se ponen en evidencia en la falta de apoyo a su modo sostenible de producción 

agroalimentaria. Por lo tanto, se requiere de políticas integrales productivas más ajustadas a su 

realidad. A continuación, se hace un sondeo sobre el estado de la producción agroalimentaria 

ante la presencia de riesgos y las acciones realizadas para superar la amenaza. 

Cambios recientes en los cultivos. 

A partir de los resultados de las encuestas a familias campesinas, es importante resaltar la gran 

cantidad de familias que optan por dejar de producir, al igual de quienes afirman que no han 

realizado ningún tipo de cambio en la dinámica productiva agrícola, como, por ejemplo, la 

adopción de nueva tecnología, o de otras estrategias que se requieran para facilitar el trabajo en 

el campo. 

La situación económica es determinante, ya que, por falta de recursos, la reiterada presencia 

de riesgos y la falta de tiempo, así como la dedicación a otras labores fuera del campo, dan como 

resultado la no continuidad en el cuidado de la huerta, o la producción de la parcela. Sin 



79 

 

  

embargo, se mencionan otros cambios que también son significativos, como la incursión de 

nuevos productos, la construcción de la huerta y el paso a cultivos orgánicos. 

 

Figura 7. Cambios recientes en los cultivos. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias 

campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

El panorama que muestra la figura 7 es importante, por cuanto se pone en evidencia que son 

pocos los cambios relativos a mejorar la producción agroalimentaria, sin mencionar que el más 

recurrente es ñno producirò, por eso se debe hacer un balance de los riesgos, que motivan dichas 

acciones. Según el sondeo, en Sumapaz y en Ciudad Bolívar la tendencia es a no producir, 

diferente a Ciudad Bolívar, donde se incursiona en la aplicación de químicos. Usme y Sumapaz 

es substancial la incursión en orgánicos. 

Riesgos presentes en la producción agroalimentaria. 

A través de los instrumentos se logra recolectar, clasificar y analizar los riesgos que los 

mismos campesinos reconocen como ñamenazas en su labor productivaò. Los riesgos m§s 

recurrentes son los climáticos- biológicos, relacionados con los cambios extremos de clima en un 

corto tiempo, sometiendo a los cultivos a condiciones complejas.  

La parte de los riesgos biológicos se relaciona con aquellas plagas y enfermedades que atacan 

los cultivos, estos riesgos son difíciles de combatir dada su imprevisibilidad y magnitud. En el 

caso climático, el verano es el factor de riesgo más común entre los campesinos, le siguen las 

heladas y otras plagas, como lo muestra la figura 8. 



80 

 

  

 

Figura 8: Riesgos climáticos-biologicos. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias 

campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

A nivel de localidades, el riesgo climático ï biológico está presente en todas, pero en Ciudad 

Bolívar, preocupa la cuestión de las plagas y las enfermedades y en Sumapaz el factor climático 

es el riesgo dominante. 

A su vez, los riesgos socioeconómicos y sanitarios saltan a la vista, al ser considerados por los 

campesinos como factores de riesgo; entre ellos se destaca el alto costo de los insumos, el 

desempleo y el envejecimiento del campo como preocupaciones que en el mediano plazo inciden 

en la producción del campo. Esto se puede observar en la figura 9.  

 

Figura 9: Riesgos socio-económicos y sanitarios. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a 

familias campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 
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El análisis a la figura 9 muestra que el gobierno y sus políticas, el uso de insumos químicos y 

la escasez económica son considerados como riesgos que no preocupan a la mayoría de los 

encuestados, esto se debe a la falta de conciencia y atribución directa como fuentes de riesgos y 

peligros. Para el caso del uso de los insumos químicos, aún se considera más como una solución 

que como un problema, por la falta de alternativas para reducir los efectos de las plagas, por eso 

la conciencia sobre su uso no los ha situado como un peligro en sí. Por otro lado, el uso de 

químicos como riesgo sanitario, representa para algunas familias un riesgo para la salud, así 

como una fuente de contaminación de los suelos. Puede ser imprecisa la cantidad de riesgos 

presentes hoy en día en la producción agroalimentaria, pero sin duda, son factores que no son 

atendidos y los campesinos logran parcialmente superar algunos de ellos, con sus propios 

medios. 

A nivel de localidades, la tendencia está en que Ciudad Bolívar le otorga un peso importante 

al costo de los insumos, esto se debe a la inclinación de los trabajadores agrarios de producir de 

manera inorgánica. En Usme, el nivel de conciencia de los riesgos se concentra en: el desempleo, 

el envejecimiento del campo y las políticas del gobierno, porque esta localidad presenta mayor 

deserción a otras actividades no agrícolas, por cuanto quienes quedan en el campo son los 

adultos mayores, los jóvenes se dedican al trabajo urbano y poco le dedican al trabajo rural.  

En efecto, la conciencia sobre los riesgos es subjetiva y depende de los contextos locales, el 

conocer las distintas tendencias facilita identificar, cuáles son los problemas o riesgos latentes y 

cómo actuar frente a estos. La estrategia institucional ha resultado ser contraproducente al 

profundizar producir nuevos riesgos o acentuar los presentes; es así como terminan los mismos 

campesinos no solo por asumir los costos, sino también por idear la manera de salir adelante ante 

estos eventos. 

Acciones realizadas por los campesinos y los nuevos riesgos. 

Los riesgos pueden prevenirse, mitigarse y superarse, a continuación, con la información 

obtenida de las familias encuestadas, se presentan los siguientes resultados: Las acciones 

tomadas por los campesinos para superar los factores de riesgo fueron clasificadas dependiendo 

la propensión a generar nuevos riesgos, por ejemplo, si la acción elegida generaba otro tipo de 

eventos nocivos, para el medio ambiente o para el tema de la sostenibilidad económica y social.  
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En total fueron 18 acciones identificadas en el sondeo, distribuidas entre las figuras 10 y 11:  

 

Figura 10: Acciones realizadas frente a los riesgos. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias 

campesinas de las localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

En la figura 10 los productores encuestados proponen medidas de bajo impacto sobre el medio 

ambiente, como son: la fumigación con remedios caseros, la construcción de invernaderos, los 

riegos y no utilizar químicos, como los más destacados, con la certeza de que estos no 

reproduzcan una nueva cadena de riesgos. Otras de las acciones propuestas están relacionadas 

con los riesgos económicos y sociales, por ejemplo, buscar trabajo, motivar a los jóvenes, cuidar 

del medio ambiente y la rotación de cultivos.  

El análisis da como resultado una variedad de estrategias tomadas por las familias en 

momentos precarios, además de la coincidencia entre los encuestados sobre las medidas, que sin 

ser las más efectivas en términos de control de riesgos, toman como referencia el mantenimiento 

del equilibrio tanto ambiental como social y económico, por otra parte, existen otras medidas que 

pueden dar lugar a nuevos riesgos.  

En la figura 11, se presenta el resultado de las acciones que dan origen a nuevos riesgos: 
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Figura 11: Nuevos riesgos. Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas a familias campesinas de las 

localidades de Usme, Ciudad Bolívar y Sumapaz, mayo de 2016. 

 

Estas acciones que buscan superar el factor del riesgo pueden dar paso a: la pérdida de activos 

por créditos, menores ingresos para otros gastos, la pérdida de inversión en la siembra y la 

contaminación del suelo. El supuesto es que estas medidas facilitarán mejor el trabajo, al no 

tener otra alternativa, corriendo el riesgo.  

Por último, a las familias se les preguntó si esas acciones funcionaban o no y en qué medida, 

pues con base en ello se podía determinar si el riesgo era superado (riesgo bajo), no superado 

(riesgo alto) o parcialmente superado (riesgo moderado). La tabla 16 presenta la relación de las 

acciones realizadas versus el nivel del riesgo que logran luego de aplicadas, y es que solo en 2 

casos se reduce el riesgo a un nivel bajo (Rotación de cultivos y comprar certificada), seguido de 

acciones como preparar remedios, no utilizar químicos y fumigar con químicos. La diferencia 

entre estas dos últimas acciones es que no en todos los casos se elimina el riesgo alto; por 

ejemplo, los riegos y fumigar con químicos se distribuyen en los demás niveles de riesgo 

(moderado y alto), a pesar de que en la mayoría de los casos se logre reducir a un nivel bajo. 

Citando a Sales (2009) quien apoya la idea de que los peligros y las amenazas ahora no 

provienen de un contexto exterior, sino que son resultado de determinadas decisiones, es 

interesante ver como esta afirmación tiene mucha similitud con los efectos de este contexto. 

 


























































































































































































































