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Resumen

Introduccion. En Colombia, las politicas alimentarias han estado permeadas por el neoliberalismo y la logica de
mercado, lo que ha llevado a su implementacion bajo modelos asistencialistas orientados por un enfoque top-down,
que a su vez configura un sujeto receptor. Objetivo. Analizar las tensiones de la politica alimentaria de Medellin en
relacion con las brechas de implementacion desde la percepcion de los sujetos en el afio 2023. Método. El analisis
se realizo desde una perspectiva hermenéutica y se fundamento en el enfoque integracionista del analisis de politicas
publicas. Los métodos empleados fueron la revision documental de textos gubernamentales y la teoria fundamentada
constructivista; las técnicas utilizadas fueron el analisis de contenido y la entrevista semiestructurada aplicada a sujetos
participantes de la politica. Resultados. Entre los hallazgos mas relevantes se identific6 que, en la implementacion
de la politica alimentaria de Medellin, existe una carencia de perspectiva integral en la atencion y un predominio de
la complementacion alimentaria. Esto deriva en un enfoque de seguridad alimentaria y manejo social del riesgo, que
desvirtua el enfoque de derechos y su caracter universal. Lo anterior, aunque dista de los principios concebidos desde
la formulacion de la politica, se alinea con intereses gubernamentales centrados en el cumplimiento de metas mediante
indicadores cuantitativos. Conclusion. Las voces de los sujetos reconocen la necesidad de incorporar otros enfoques
en la implementacion de la politica publica para disminuir las brechas de implementacion y construyen narrativas de
recomendacion en clave de implementacion.

Palabras clave: politica publica, seguridad alimentaria, Estado, sujeto.

Abstract

Introduction. In Colombia, food policies have been shaped by neoliberalism and market logic, leading to their
implementation under assistance-oriented models guided by a top-down approach, which, in turn, constructs a passive
recipient subject. Objective. To analyze the tensions of Medellin’s food policy in relation to implementation gaps
from the perception of the actors involved in 2023. Methods. The analysis was conducted from a hermeneutical
perspective and based on the integrationist approach to public policy analysis. Methods included documentary review
of governmental texts and constructivist grounded theory; techniques comprised content analysis and semi-structured
interviews with participants involved in the policy. Results. Among the most relevant findings, a lack of comprehensive
perspective in service delivery and a predominance of food supplementation were identified in the implementation
of Medellin’s food policy. This results in an approach centered on food security and social risk management, which
distorts the human rights framework and its universal scope. Although this diverges from the principles established
during policy formulation, it aligns with governmental interests focused on meeting goals through quantitative
indicators. Conclusions. The participants’ voices highlight the need to incorporate alternative approaches into policy
implementation to reduce implementation gaps and to construct recommendation narratives oriented toward effective
implementation.

Keywor ds: Public Policy, Food Security, State, Subject.

Resumo

Introdugdo. Na Colombia, as politicas alimentares tém sido influenciadas pelo neoliberalismo e pela l6gica de mercado,
o que levou a sua implementagdo sob modelos assistencialistas orientados por uma abordagem top-down, que, por
sua vez, configura um sujeito receptor. Objetivo. Analisar as tensdes da politica alimentar de Medellin em relagdo as
lacunas de implementacdo a partir da percepcao dos sujeitos envolvidos em 2023. Métodos. A analise foi realizada
sob uma perspectiva hermenéutica e fundamentada na abordagem integracionista da analise de politicas publicas. Os
métodos empregados foram a revisdo documental de textos governamentais e a teoria fundamentada construtivista; as
técnicas utilizadas incluiram a analise de conteudo e a entrevista semiestruturada aplicada a participantes da politica.
Resultados. Entre os achados mais relevantes, identificou-se que, na implementagao da politica alimentar de Medellin,
ha falta de uma perspectiva integral no atendimento e predominancia da complementag@o alimentar. Isso resulta em
uma abordagem centrada na seguranca alimentar e na gestao social do risco, que desvirtua o enfoque de direitos e
seu carater universal. Embora isso se distancie dos principios concebidos desde a formulagdo da politica, alinha-se a
interesses governamentais voltados ao cumprimento de metas por meio de indicadores quantitativos. Conclusdes. As
vozes dos participantes reconhecem a necessidade de incorporar outros enfoques na implementagdo da politica publica
para reduzir as lacunas de implementacao e constroem narrativas de recomendagdo voltadas a efetiva execugao.
Palavras-chave: politica publica, seguranga alimentar, estado, sujeito.
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Analisis de la politica alimentaria de Medellin: una comprension desde las
tensiones y percepciones de los sujetos participantes en su implementacion

Introduccion

Las politicas publicas que se han configurado en América Latina desde comienzos de la década
de 1980, como respuesta a la crisis de la deuda externa, han encaminado las acciones hacia una
ratificacion de los principios impuestos por el mercado, obedeciendo a un panorama en el que
priman las concepciones ideologicas del neoliberalismo y la construccion de instrumentos de
politica fundamentados en las recomendaciones del Consenso de Washington (1). El modelo
neoliberal ha generado una nueva forma de operacion del mercado, donde los bienes, servicios
y valores sociales se convierten en mercancias, con vendedores privados cuyo Unico interés es
la rentabilidad econdmica bajo el principio de libre competencia (2).

En Colombia, la proteccion social se ha caracterizado por generar politicas publicas con un
enfoque asistencialista en el marco de la pobreza, acompanado de una logica de manejo social
del riesgo (3). En este sentido, las politicas publicas asistencialistas se fundamentan en una
logica de intercambio de favores y no en el enfoque de derechos humanos, respondiendo a las
pretensiones impuestas por este modelo (4). En el caso de las politicas publicas alimentarias,
esto ha dejado como consecuencia un panorama de pobreza y hambre en el territorio.

Respecto a la pobreza, segin el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
en 2021 el 39,3 % de los colombianos se encontraba en condicién de pobreza monetaria (5).
En 2015, de acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de la Situacién Nutricional
(ENSIN), la prevalencia de inseguridad alimentaria en los hogares fue de 54,2 %, con una
incidencia superior en mujeres (57,6 %) (6). Esto se relaciona con las cifras que evidencian la
magnitud de la problematica alimentaria a nivel mundial: segtin el informe sobre el estado de
la seguridad alimentaria en el mundo 2022, entre 2017 y 2020 aumentd la cantidad de personas
que no pueden acceder a una dieta saludable, principalmente en América del Sur. En Colombia,
el porcentaje paso de 24,7 % en 2017 a 26,5 % en 2020 (7).

Este panorama no dista de la realidad de Medellin, territorio objeto de estudio. El Departamento
Administrativo de Planeacion, en la Encuesta de Calidad de Vida, indic6 que en 2021 la
prevalencia de inseguridad alimentaria y nutricional fue de 62,37 %. En la zona rural de
Medellin, el perfil alimentario y nutricional de 2015 evidenci6 una prevalencia superior a la de
la zona urbana, con 60,6 % (8). Esto estaria relacionado con el acceso a los alimentos, ya que
los habitantes de la zona rural, pertenecientes en su mayoria a estratos socioecondmicos bajos,
deben desplazarse hasta la zona urbana para adquirirlos.

El sujeto y la participacion social en la implementacion de las
politicas alimentarias

En las politicas publicas sociales se construye una concepcién del sujeto con principios de
individualismo, en la cual el Estado solo existe para brindar apoyo a quienes no son capaces de
proveer sus necesidades sociales en el mercado privado. Ademas, se considera que las elecciones
de los individuos estan condicionadas por la ocupacion social que desempefian en la estructura
social (9). Este individualismo desdibuja el papel del Estado en la provision de condiciones
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dignas para el desarrollo de todos los sujetos; en consecuencia, no promueve acciones colectivas,
sino que cada persona debe generar sus propias estrategias para superar las condiciones que la
rodean.

En este sentido, investigaciones relacionadas sefialan que la trayectoria de los procesos de
evaluacion de las politicas alimentarias se ha caracterizado por medir resultados bioldgicos
e indicadores de peso y talla, lo que, segin los autores, deja de lado otros resultados de los
programas alimentarios (10). Mancilla refiere que los programas implementados en torno a
la alimentacion estdn basados en parametros de medicién que no consideran a los sujetos
participantes de las politicas publicas. En ellos se evidencia el rol protagénico de los programas
de complementacioén alimentaria para la poblacion vulnerable, los cuales se desarrollan sin
considerar aspectos territoriales o étnicos, bajo la concepcion de una poblacion homogénea que
se instrumentaliza dentro de estrategias asistencialistas (11).

Esto evidencia que, si bien las politicas publicas, desde sus planteamientos tedricos, promueven
la participacion, en la practica persiste una brecha de implementacion. Esta es reconocida por los
técnicos, quienes sefialan que los mecanismos definidos de participacion no resultan efectivos
y requieren ser replanteados (11). En este marco opera la Politica Publica de Seguridad y
Soberania Alimentaria y Nutricional de Medellin (PPSSAN), formulada mediante el Acuerdo
038 de 2005, complementada en el Acuerdo 100 de 2013 y actualmente materializada a través
del Plan Docenal de Seguridad Alimentaria 2018-2030. Aunque se han realizado ejercicios de
analisis y seguimiento, persisten vacios en torno a la incorporacion de las perspectivas de los
actores sociales, cuyas percepciones sobre el disefio y la implementacion han sido escasamente
documentadas (12). En esta linea, se plantea como objetivo analizar las tensiones de la PPSSAN
de Medellin en relacion con las brechas de implementacion desde la percepcion de los sujetos
en 2023.

Metodologia

Esta investigacion se sustenta en el enfoque integracionista del analisis de politicas publicas,
el cual privilegia la comprension de lo politico desde las creencias y sentires ciudadanos,
interpretando las relaciones de poder que las atraviesan. En esta linea, Roth sefiala que el reto
del investigador es “esclarecer, develar y comunicar a los ciudadanos las posibilidades actuales
de vida mejor y de acciones emancipadoras” (13). Para el andlisis de la politica alimentaria
de Medellin, se parte de la premisa de Miiller (14), quien sostiene que no existe un marco
metodologico estandar para el analisis de politicas publicas.

Por ello, se seleccionaron como métodos la revision documental y la teoria fundamentada.
Para la revision documental se realizO un rastreo normativo de la Politica Publica De
Seguridad Alimentaria en los dambitos nacional, departamental y local (Tabla 1), lo que
permitid incluir cinco instrumentos de politica publica que presentan la estructura de textos
gubernamentales, sefialando principios, enfoques, conceptos, objetivos y lineas estratégicas en
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seguridad alimentaria. Se empled un sistema de revision que facilitd la creacion de fichas de
contenido en una matriz en Excel.

La técnica utilizada fue el analisis de contenido, que implicoé la elaboracion de notas y
memos analiticos para identificar “patrones, recurrencias, vacios, tendencias, convergencias,
contradicciones, levantamiento de categorias y codigos” (15).

Tabla 1. Textos gubernamentales

Documento Ambito Descripcion

Acuerdo 038 de 2005  Local Politica publica de SSAN de Medellin.

Acuerdo complementario a la politica ptiblica

SSAN de Medellin.

Acuerdo 100 de 2013 Local

Plan Docenal de Plan para operativizar la politica publica de
Seguridad y Soberania SSAN de Medellin.
Alimentaria y Local

Nutricional de

Medellin 2018-2030

Plan Docenal de Plan para operativizar la politica ptiblica de SAN
Seguridad Alimentaria de Antioquia.

o Departamental
y Nutricional de

Antioquia
Politica Publica Politica piiblica nacional de seguridad
Nacional de Seguridad alimentaria.

) ) Nacional
Alimentaria y

Nutricional

Fuente: elaboracion propia.

Por su parte, la teoria fundamentada (TF) acogida para este estudio corresponde a la propuesta de
Charmaz, quien plantea la teoria fundamentada constructivista. Esta se caracteriza por generar
beneficios reciprocos en el proceso investigativo, ya que no se limita al cumplimiento de
unos objetivos académicos, sino que constituye un método para analizar las realidades sociales
y movilizar a la sociedad a partir de los hallazgos. Asimismo, se enriquece con la postura
reflexiva de los actores involucrados, quienes, desde sus experiencias sociales, aportan a la
transformacion y al posicionamiento de nuevas perspectivas (16), lo cual favorece la adopcion
de posturas criticas frente a los procesos sociales (17).

El proceso de analisis se desarroll6 con base en el método de teoria fundamentada de Strauss
y Corbin (18), quienes proponen un modelo de tres etapas de codificacion: abierta, axial y
selectiva.
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La técnica empleada fue la entrevista semiestructurada, que exige del investigador una alta
capacidad de escucha. En este caso, permitio construir los relatos de los sujetos involucrados
en la politica publica analizada. A continuacion, se presenta el tipo de actor y los criterios de
inclusion definidos para la seleccion de los participantes (Tabla 2).

Tabla 2. Actores participantes del proceso investigativo

Actor Tipo de actor Criterios de inclusion

e Haber sido o ser parte del equipo de
seguridad alimentaria y nutricional.
e Una trayectoria de minimo 2 afios en la

. . . implementacion de la politica publica.
Funcionarios publicos . ]
: e Podran participar profesionales de
del equipo de ]
Gubernamental ;s ; ] diferentes dreas que han estado
seguridad alimentaria ) )
. relacionado con el disefio y la
y nutricional. } ) ] )
implementacion de la politica publica.

e DPodran participar profesionales que
desempefien actividades

administrativas y de campo.

Actores participantes

de los diferentes e Ser la persona que figura como
proyectos que ejecuta “beneficiario” en el proyecto de la
el equipo de seguridad politica publica.

Sociedad civil | alimentaria™ y e Ser participante de uno de los proyectos
nutricional en el que implementa el equipo de seguridad
marco de la alimentaria y nutricional con un minimo
implementacion de la de 6 meses.

politica publica.

*El equipo de seguridad alimentaria y nutricional implementa cinco proyectos: Politica Publica y Gobernanza,
Mejoramiento del Sistema Agroalimentario de Medellin, Apoyo Nutricional a la Poblacion Vulnerable, Programa

de Alimentacion Escolar y Fortalecimiento a la Educacion Nutricional.
Fuente: elaboracion propia.

Cabe destacar que el muestreo se realizd tomando como referencia el muestreo tedrico, el
cual, segun Glaser y Strauss (19), establece que las decisiones relacionadas con la eleccion de
participantes se toman a partir de la recoleccion e interpretacion de datos. Por tanto, no se trata
de un procedimiento basado en criterios estadisticos, sino en el nivel esperado de aportes para
la construccion de la teoria en desarrollo (20). En este sentido, las entrevistas fueron transcritas
y codificadas de manera paralela hasta alcanzar la saturacion teoérica, completando un total de
12 entrevistas. A continuacion, se describen algunas caracteristicas sociodemograficas de los
participantes (Tabla 3).

Revista Gerencia y Politicas de Salud, Bogotd, Colombia, 24Enero-Diciembre de 2025 6
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Tabla 3. Caracteristicas sociodemograficas de los participantes

Entrevista No. Caracteristicas
Zona Sexo Edad Nivel educativo = Rol en el
residencial programa
1 Urbana Femenino 29 Pregrado Técnico
2 Urbana Femenino 28 Pregrado Técnico
3 Urbana Masculino 42 Pregrado Técnico
4 | Urbana Femenino 37 Pregrado Técnico
5 Urbana Masculino 46 Pregrado Técnico
6 Urbana Femenino 54 Bachiller Participante
7 Rural Femenino 58 " Bachiller Participante
8 Rural Femenino 64 Bachiller Participante
9 " Rural Masculino 47 Primaria Participante
10 Urbana Femenino 33 Tecnologa Participante
11 Rural Femenino 58 Primaria Participante
12 Urbana Femenino 51 Bachiller Participante

Fuente: elaboracion propia.

El analisis de la informacion inici6 con la organizacion de cddigos en un archivo de Excel, en
el que se incorpord un total de 307 cddigos. A partir de la codificacion abierta surgieron las
primeras categorias descriptivas y se avanz6 en la construccion de propiedades y dimensiones en
torno a los fendmenos relevantes para la pregunta de investigacion. Esto permitio transitar hacia
la codificacion axial, cuyo propoésito es explicar aspectos mas especificos de los fendémenos o
categorias, como cuando, donde, por qué, quién, cémo y con qué consecuencias. En esta fase, se
consolidaron las propiedades y dimensiones para cada una de las categorias. A continuacion, se

presentan las subcategorias, denominadas propiedades, que emergieron a partir de las categorias
(Tabla 4).
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Tabla 4. Categorias y propiedades producto de la codificacion axial

Categoria Subcategoria/propiedades
Enfoques y principios de la Apuestas como enfoques desde la implementacion
politica publica alimentaria Ausencia de enfoques y principios relacionados con la SSAN

Brecha entre lo planteado v lo implementado

Carencia de abordaje integral

Condicionantes de los enfoques v principios desde la implementacion

Enfasis en primera infancia y alimentacion saludable
Enfoques en contravia de la SSAN

Implementacién de la politica Barreras para la implementacion de la PP

publica alimentaria Brechas en la implementacion de la PP
Condicionantes de la implementaciéon de la PP
Identificacion de necesidades para la implementacién
Percepciones de los actores sobre la implementacion

Rol del técnico en la implementacion de la PP

Sujetos de la politica publica Identificacién de necesidades

alimentaria Percepciones de los actores para la implementacion

Rol del participante en la implementacion

Significados de la participacion

Trayectoria de la politica pliblica | Apuestas y retos para la implementacion

alimentaria Trayectoria de la implementacién

Trayectoria politica

Recomendaciones para la Politica | Recomendaciones para la formulacién, planeacion o seguimiento

Piiblica de Seguridad y Soberania | Recomendaciones para la implementacion de la PP
Alimentaria y Nutricional

Fuente: elaboracion propia.

Como parte de la codificacion axial, se elaboraron matrices paradigmaticas que relacionaban los
hallazgos con los fendmenos identificados, respondiendo en cada caso al contexto, las causas,
las consecuencias y las interacciones entre actores. Posteriormente, a partir de un proceso de
mayor abstraccion, correspondiente a la codificacion selectiva, se definid el fendmeno central,
el cual se desarrolla en los resultados.

Consideraciones éticas

La investigacion se rigié por los principios éticos para investigaciones en seres humanos
establecidos en la Declaracion de Helsinki de 1964, actualizada en octubre de 2013. Asimismo,
se acogio a lo dispuesto en la Resolucion 8430 del Ministerio de Salud de la Republica de
Colombia (hoy Ministerio de la Proteccion Social) de octubre de 1993, que clasifico este
estudio como “sin riesgo”. La investigacion recibié aval del Comité de Etica de la Facultad de
Odontologia de la Universidad de Antioquia mediante el acta No. 03 de 2023.

Resultados

A partir de la ruta metodoldgica propuesta para el analisis de la Politica Publica de Seguridad
y Soberania Alimentaria y Nutricional de Medellin, este apartado integra los resultados de la
revision documental y las voces de los sujetos desde el método de la teoria fundamentada.
A través de este proceso se identificd como fendémeno central la carencia de una perspectiva
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integral en la atencion y el predominio de la complementacion alimentaria, lo cual deriva en
un enfoque de seguridad alimentaria y manejo social del riesgo. Asimismo, se observa que en
su implementacion se desvirtia el caracter universal del enfoque de derechos.

Este fenomeno se enmarca en un contexto de brechas de implementacion de la politica, mediadas
principalmente por dos hechos: los intereses politicos de las administraciones vigentes, que
historicamente han priorizado proyectos de entrega de paquetes alimentarios o suministro de
alimentos a diferentes grupos poblacionales; y los procesos de contratacion o tercerizacion para
la ejecucion de la politica. En este escenario, los hallazgos también muestran la interaccion de
los sujetos de la politica, quienes asumen roles en el marco de su implementacion y construyen
posturas criticas frente a la misma (Figura 1).

Intereses politicos
y metas de
gobierno.

La complementacion
alimentaria como
enfoque bandera

Bienes y servicios
se convierten en
mercancias

Logica de mercado en la
implementacion de la politica
alimentaria de Medellin

Figura 1. Fendmeno del andlisis de la Politica Publica

de Seguridad y Soberania Alimentaria y Nutricional
Fuente: elaboracion propia.

Brechas entre los enfoques y principios formulados y su implementacion en la politica
publica alimentaria de Medellin

La Politica Publica de Seguridad y Soberania Alimentaria de Medellin plantea diversos
principios y enfoques orientados a garantizar el acceso de la poblacion a una alimentacion
suficiente, sana y equilibrada, tal como lo refiere el primer articulo consignado en la politica.
Estos enfoques y principios, identificados en los documentos analizados, fueron organizados
en categorias tematicas de acuerdo con la trayectoria de la politica publica, lo cual permitio
establecer que se concentran en cuatro areas: derechos, género, participacion y sostenibilidad.
Dichas categorias se presentan en la tabla 5 y son analizadas a continuacion a partir de los
documentos y de las percepciones de los actores.
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Tabla 5. Analisis de los enfoques y principios presentados

en los instrumentos de 1a PPSSAN de Medellin

Enfoques Subcategorias del | Analisis segiin los instrumentos de | Significados de los sujetos
enfoque 1a politica alimentaria de Medellin
Enfoque de | Derecho a la | Derecho fundamental de todas las | Se  desvirtGa ese principio  de
Derechos Alimentacién. personas. Presentado  como un | universalidad, para fomentar el manejo
Derecho a la | mecanismo para priorizar e | social de riesgo: “porgque nosotros
disponibilidad de | invertir los recursos. siempre hablamos de enfoques de
alimentos. derechos, enfoques de género, v asi,
entonces creo que profundizamos
mucho en el papel para referirnos a una
cantidad de enfoques., pero seguimos
trabajando en la gestion del riesgo™
TEC 03.
Enfoque  de | Perspectiva  de | Declaracion del principio de | Necesidad de identificar v reconocer el
ZENErD género. Rol de 1a | equidad de género, presentando el | rol de la mujer en los asuntos
mujer en asuntos | papel fundamental de la mujer en | alimentarios del territorio,
alimentarios. la produccion, almacenamiento de | especificamente en la implementacion
alimentos v la conservacion de las | de provectos de huertas: “porque
semillas, promoviendo la equidad | nosotras las mujeres somos mas...,
entre los géneros v buscando | jcomo le digo vo?, mas constantes, mas
destacar el aporte de las mujeres en | echadas para adelante v nos gusta y
las diferentes etapas del sistema | somos capaces, solo necesitamos ese
alimentario. apoyoe, ese empujon para que hagale,
este terreno v lo sacamos adelante,
icierto?” PART 03
Enfoque  de | Participacion Planteamiento que la politica debe | Fundamental en la implementacion de la
participacidon social. fundamentarse en la participacion | politica para disminuir las brechas en la
Participacion de las comunidades en toma de | implementacion de la pelitica.
comunitaria. decisiones, ofganizacion v
Participacion supervision, de tal manera se tiene
solidaria. que considerar que dicho enfoque
debe poder reflejarse en los
diferentes programas v proyectos.
Enfoque  de | Sostenibilidad Orientado al fomento del | Los sujetos reconocen que este tema se
sostenibilidad | ambiental. desarrollo econdémico asegurando | ubica en la agenda
paralelamente que no se afecten | gubernamental Ademds.,  construyen
los bienes naturales. significados de la relacion de la
alimentacion y el medio ambiente.

Fuente: elaboracion propia.

Desde las voces de los actores, los enfoques y principios son reconocidos como elementos
centrales para orientar la politica alimentaria. Sin embargo, sefialan que, aunque en lo teérico
se incorporan de manera amplia, en la practica persisten vacios que se convierten en brechas de
implementacion. En consecuencia, construyen posturas criticas que interpelan a los hacedores de
politica, subrayando la necesidad de que los instrumentos formulados trasciendan lo discursivo
y se materialicen en acciones concretas en el territorio:

Pero también desde la planeacion para mi seria importante, mas que extendernos en escribir una politica super
densa y llena de unos enfoques que ni siquiera alcanzamos a comprender, yo creo que con unos poquitos que
sepamos que vamos a abordar de principio a fin ya con eso hacemos bastante. TEC 02
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En esa misma linea, los actores concluyen que los documentos plantean una amplia variedad
de enfoques y principios, sin que se cuestionen en la practica ni se revisen sus posibles
contradicciones. Esta situacion también se evidencia en la revision documental realizada por la
autora, que muestra como los documentos de politica publica de Medellin incorporan multiples
elementos conceptuales, principios y enfoques, pero sin una misionalidad clara ni coherencia
entre ellos.

La l6égica de mercado promovida por los enfoques de seguridad alimentaria y el manejo
social de riesgo en la politica alimentaria de Medellin en el periodo 2005-2023

En términos tedricos, la seguridad alimentaria se present6 en la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria mediante el Conpes 113 de 2008 y fue ratificada en la politica municipal a través
del Acuerdo 100 de 2013. Este acuerdo hace referencia a las dimensiones de la Seguridad
Alimentaria y Nutricional (SAN), priorizando acciones en torno a los cinco ejes definidos en
la politica publica nacional.

Como consecuencia, en Medellin se consolido la complementacion alimentaria como estrategia
principal de implementacion, planteada desde el Acuerdo 038 como una linea orientada a
mejorar el acceso de la poblacion a alimentos necesarios para una vida sana y activa. Esta vision
es reconocida tanto por técnicos como por funcionarios:

La complementacion alimentaria sigue siendo el gran fuerte de la politica, o sea, entregar el alimento ya sea
preparado o para preparar. TEC 02

En ese sentido, la complementacion alimentaria se percibe como la estrategia predominante,
conectando acciones de suministro de alimentos y de educacion alimentaria, principalmente en
torno a habitos saludables. Sin embargo, esta priorizacion también concentra la mayor parte de
los recursos econdmicos destinados a la politica.

Por ejemplo, con algunas alcaldias nosotros logramos hasta atender 17 mil personas, teniamos jovenes,
teniamos madres, y se entregaban hasta siete u ocho paquetes. .. en otras administraciones se lograban entregar
cinco a 10 mil... se notan los dos enfoques y obviamente unas alcaldias que le dan mucha, mucha prioridad
a la seguridad alimentaria, otras lo politizan, ;cierto?, entonces ahi es donde se pierde el enfoque. TEC 03

Desde la percepcion de los sujetos, la complementacion alimentaria resulta insuficiente, pues
limita la accidn a la entrega de insumos basicos sin enfrentar de manera integral los problemas
de inseguridad alimentaria y nutricional.

Otro hallazgo relevante se relaciona con la conexion establecida entre seguridad alimentaria y
manejo social del riesgo. El Conpes 113 de 2008 incorpora este enfoque, sefialando que, si bien
todas las personas pueden estar expuestas al hambre, la accion gubernamental debe dirigirse
especialmente a la poblacion mas vulnerable mediante estrategias de prevencion, mitigacion

r Revista Gerencia y Politicas de Salud, Bogota, Colombia, 24. Enero-Diciembre de 2025 11



)
o

N
=\

Gl

Jenifer Puerta Zapata / Lorena Patricia Mancilla Lopez

y superacion. Esta vision también fue adoptada en Medellin a través del Plan Docenal de
Seguridad Alimentaria 2018-2030.

No obstante, este enfoque desdibuja el concepto de derecho, ya que introduce criterios de
priorizacion de recursos que contradicen el principio de universalidad. Aunque en lo conceptual
el manejo social de riesgo se presenta como una herramienta integral y articulada con
diferentes actores e instancias, en la practica su implementacion se ha traducido en una logica
asistencialista que limita la pluralidad de enfoques, particularmente el de soberania alimentaria.

Es empezar a hablar de eso, de sostenibilidad, de soberania alimentaria y demas, esos temas no se tocan en la
ejecucion de otros proyectos. Tiene que ser que el profesional ya esté sensibilizado en algiin tema para que
también lo toque en los encuentros educativos. TEC 05

A esto se suma la falta de apoyo financiero a proyectos vinculados con la soberania alimentaria,
como lo ilustra el testimonio de un técnico:

799 ¢

Que me digan “no, eso no es de aqui”, “para eso no hay plata”, me dolia en el alma... si los que producen
alimentos no caben en seguridad alimentaria, no cabe nadie, ;cierto? TEC 05

La contratacién como brecha de implementacién en la politica alimentaria de Medellin

En cuanto a los procesos de contratacion, se identifican dos asuntos clave: (1) la ejecucion de
proyectos mediante operadores y (2) la contratacion del personal encargado de implementar la
politica publica.

La tercerizacion es sefialada por los participantes como una barrera que afecta la ejecucion
oportuna de los proyectos debido a tramites administrativos y retrasos en la aprobacion de
recursos. Ademas, algunos operadores no implementan los proyectos conforme a lo planteado,
lo que refleja una delegacion excesiva de responsabilidades estatales.

Un caso ilustrativo es el proyecto de huertas, considerado uno de los mas representativos en
la politica:

Yo digo que son los recursos, porque a mi me convocan y me hablan de los cultivos, me ensefian... pero no
me llegan los insumos... nos ensefiaron, pero no nos dieron nada. PART 02

Esta situacion genera discontinuidades en la implementacion de programas, como ocurre con

la complementacion alimentaria, en la que la poblacion deja de recibir atencion durante meses,
debido a retrasos en los procesos contractuales.

Revista Gerencia y Politicas de Salud, Bogota, Colombia, 24. Enero-Diciembre de 2025 12



Analisis de la politica alimentaria de Medellin: una comprension desde las
tensiones y percepciones de los sujetos participantes en su implementacion

El segundo aspecto se relaciona con la contratacion del personal técnico, cuya discontinuidad
impacta negativamente los proyectos:

Pero si hay una deficiencia, ;como se llamara eso?, una limitante porque esos procesos se interrumpen, se
interrumpen a causa de la contratacion de los profesionales, ¢cierto?” PART 05

Los participantes destacan el rol fundamental de los técnicos en la implementacion de la politica,
considerandolos enlaces directos con la administraciéon municipal:

Entonces creo que ellos forman un papel fundamental... porque ellos dan a conocer el territorio, nos ayudan
y tienen un contacto mas directo con la alcaldia, mas que el ciudadano, considero que son fundamentales.
PART 07

Los hallazgos develan que el rol del técnico les permite incidir en los enfoques con los cuales
implementar la politica publica. En ese sentido, los técnicos cuentan con autonomia para
implementar las estrategias segun los enfoques y principios que tienen presente, y acorde a
las tareas y propositos definidos en las acciones; lo cual deberia estar direccionado desde la
operacion misma de la politica. Otro de los aspectos de interés en relacion con los técnicos y
funcionarios es que la operacion de los proyectos estd supeditada a las habilidades profesionales
y personales del técnico, en tal sentido, las caracteristicas humanas y técnicas constituyen un
factor fundamental en la efectiva implementacion de la politica.

Percepciones y significados de los sujetos participantes de la
politica alimentaria de Medellin

Uno de los hallazgos mas relevantes de la investigacion es la capacidad de los participantes de
la politica publica para identificar necesidades y retos para su implementacion, los cuales se
agrupan en tres aspectos principales.

La primera necesidad estd relacionada con la importancia de los espacios de veedurias
y supervision a la implementacion de la politica, reconociendo escenarios de vigilancia
territoriales en los cuales adquiere relevancia la capacidad de los territorios para vigilar y exigir
sobre los asuntos de la implementacion de la politica. En lo concerniente a la participacion,
este principio es reiterado en los relatos de los sujetos participantes, quienes lo reconocen como
un aspecto fundamental en la implementacion de la politica y consideran que los espacios de
veeduria y seguimiento son necesarios para disminuir las brechas, dado que permiten analizar
las dindmicas de ejecucion.

Dentro de sus expresiones se destaca el control social, que para los sujetos constituye una
manera de materializar la participacion y la incidencia de la ciudadania en la politica publica.
Igualmente, identifican que en los escenarios de participacion hacen presencia principalmente
colectivos u organizaciones de mujeres, que, como fue expuesto en apartados anteriores,
asumen no solo un rol en temas alimentarios, sino también como actores fundamentales en la
implementacion de la politica.
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La segunda necesidad, mencionada de manera reiterada, estd vinculada con la pertinencia de
beneficiar a la poblacion que realmente requiere el producto o servicio suministrado. Se sefiala
que los beneficiarios de los programas no son seleccionados de manera efectiva, como lo ilustra
el siguiente relato:

Eso es muy comun, muy comun, entonces eso causa mucha tristeza, porque no se esta haciendo la labor como
debe ser, se estan aprovechando, le estan quitando la oportunidad a otro que verdaderamente lo necesita.
PART 05

La tercera necesidad, que adquiere mayor relevancia en esta investigacion, es la implementacion
de la politica considerando los enfoques diferencial y territorial. Aunque dichos enfoques
aparecen plasmados en lo tedrico, como se presentd en el apartado anterior, se evidencia que
en la practica no son tenidos en cuenta:

Entonces creo que ahi si hay una falencia dentro de la politica publica porque estd a nivel general, no esta a
nivel local y yo entiendo que obviamente es muy dificil colocarlo a nivel local, ver cada necesidad, pero si
veo que dentro del territorio ellos tenian que focalizar la necesidad, no es lo mismo un estrato cero que un
estrato 3, 4, o sea, es muy variante, entonces no puede ser aplicada la politica ptblica de la misma manera,
tiene que ser medida depende del publico que va a recibir. PART 07

Finalmente, como respuesta a las falencias en la implementacion de la politica, los sujetos
asumen un rol activo en su accionar, alineado con el concepto de gobernanza territorial, lo
que permite identificar nuevos papeles de la sociedad en la toma de decisiones politicas y
publicas. De alli surge la importancia de fortalecer las relaciones entre el gobierno local y la
ciudadania. En estos nuevos roles, la ciudadania implementa estrategias para contribuir a la
seguridad y soberania alimentaria y nutricional en el territorio, destacdndose la generacion de
acciones territoriales en torno a la complementacion alimentaria, la capacidad de convertirse en
replicadores de la politica ptblica y la conformacion y participacion en veedurias ciudadanas.

Discusion

Los resultados del presente proceso investigativo evidencian que la implementacion de la
Politica Publica de Seguridad y Soberania Alimentaria de Medellin estd inmersa en un contexto
de politicas sociales que responden a las caracteristicas del neoliberalismo y, por tanto, a la16gica
de mercado. Esto imprime dindmicas que incluyen tercerizacion, contratacion y misionalidades
configuradas para dar cumplimiento a las metas de gobierno. Todo lo anterior genera brechas de

implementacidn y una necesidad, evidenciada por los sujetos, de aplicar la politica en coherencia
con los planteamientos de su formulacion.

En este apartado se discuten las implicaciones de los enfoques de seguridad alimentaria y manejo
social del riesgo en la implementacion de la politica piblica alimentaria de Medellin, los cuales
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han detonado a su vez procesos de outsourcing para la operacion de programas y proyectos del
Distrito, y la configuracion de un sujeto enmarcado en politicas con loégica de mercado.

La seguridad alimentaria y nutricional y el manejo social del riesgo como enfoques
predominantes de la implementacion de la politica alimentaria de Medellin

De acuerdo con los hallazgos, los enfoques predominantes en la implementacion de la politica
alimentaria de Medellin son el manejo social del riesgo y la seguridad alimentaria. En relacion
con el primero, este enfoque sugiere direccionar las acciones hacia la poblacion que presente
mayor grado de vulnerabilidad y que esté expuesta a amenazas o riesgos, considerando las
limitaciones presupuestales de los gobiernos para la implementacion de estrategias (21).

Se fundamenta en la idea de que los recursos disponibles son limitados y que la inversion
del gasto publico debe ejecutarse de la manera més adecuada. Para ello, la generacion de
programas y proyectos para los mas vulnerables se convierte en el eje central de los programas
sociales del Estado (22). Este enfoque incorpora dimensiones territoriales, de ciclo de vida 'y de
vulnerabilidad, con acciones dirigidas a segmentos de la poblacidon que carecen de mecanismos
para enfrentar los riesgos. Sin embargo, los programas sociales enmarcados en este enfoque solo
permiten reducir la pobreza de manera transitoria (23).

Este planteamiento estd alineado con el concepto de seguridad alimentaria, centrado en la
disponibilidad de alimentos, sin considerar su origen. Para autores como Holt-Giménez y Patel,
citado por Lopez-Giraldo (2), se trata de un enfoque que privilegia el desarrollo econdmico y se
ratifica como una apuesta que favorece los lineamientos del neoliberalismo. Asi, la seguridad
alimentaria promovida desde la vision de organismos multilaterales permea la implementacion
de las politicas alimentarias con un enfoque top-down (24).

En consecuencia, las politicas publicas de alimentacion y nutricion se han concentrado mas
en el principio de focalizacion que en el de universalidad, lo que ha llevado al Estado a
movilizar recursos publicos con el propdsito de brindar asistencia social a determinados grupos
considerados socialmente marginados (4). De esta manera, se reemplaza la concepcion de
ciudadano y derechos por la de pobre con necesidades basicas insatisfechas (3). En materia
alimentaria, esto se traduce en un distanciamiento de la alimentacion como derecho. Dicha
narrativa no solo es sostenida por la institucionalidad, sino que también ha sido apropiada por
los beneficiarios, quienes reproducen el discurso de la focalizacion como horizonte de la politica
publica, invisibilizando otras posibilidades de comprension desde el enfoque de derechos.

En este sentido, las politicas publicas formuladas en torno a la alimentacién y nutricién se
han orientado a transferir beneficios especificos a un grupo de seleccionados por su condicion
de pobreza o vulnerabilidad. Ademas, se han centrado en la disponibilidad de alimentos,
priorizando el suministro y el cumplimiento de requerimientos caldricos de la poblacion (25).
Este caracter asistencialista no aborda los problemas estructurales, y sus resultados se limitan
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a mitigar los problemas alimentarios de la poblacion, como lo demuestra el caso de la politica
publica de Medellin.

Los procesos de contratacion: una barrera en la implementacién de las politicas publicas
alimentarias

La disminucién de la contratacion directa en la administracion publica es el resultado de la
instauracion de politicas de austeridad —basadas en la reduccion del gasto publico— que
han derivado en el adelgazamiento de las instituciones gubernamentales. Pese a ello, las
dependencias continllan con las mismas metas, o incluso con metas superiores, pero con
igual capacidad operativa. En consecuencia, recurren a mecanismos de contratacion como el
outsourcing para cumplir, entre otros aspectos, con las metas de los planes de desarrollo vigentes
(26). Esta situacion situa a la nacién como un Estado check-list de las acciones de los operadores
y como un oferente de un paquete de acciones (11).

Ademaés de las actividades operativas a cargo de las empresas contratadas, estas también
participan en la planeacion y evaluacion de las politicas publicas. De este modo, a muchas
dependencias del Estado solo les resta realizar labores de interventoria o supervision de los
proyectos, limitandose a verificar el cumplimiento de metas de los planes de desarrollo. Esto las
convierte en un actor netamente administrativo, que deja de lado la reflexion sobre los procesos y
la integracion de elementos de su quehacer para el cumplimiento de los objetivos de las politicas
publicas.

Por el contrario, el Estado deberia posicionarse como garante de los derechos sociales, formular
y operar politicas integrales, y trascender la tendencia asistencialista, cuestionada tanto en la
administracion publica como en la sociedad civil (27).

Los procesos de contratacion también implican la vinculacion de personal para la ejecucion de
la politica, aspecto que adquiere gran relevancia en los hallazgos de este estudio, considerando
la importancia que tienen los técnicos en su implementacion.

En esta linea, Gonzalez (28) sefiala que, tras analizar el rol de los técnicos en un programa social,
confirma la importancia de estos actores, quienes no solo representan al Estado, sino que también
pueden comunicar las realidades del territorio, los sentires, conocimientos previos y problemas
latentes. Con ello se puede beneficiar la planeacion de las actividades e incluso repensar
los programas y proyectos para generar un impacto mas amplio. Asi, los comportamientos y
actitudes de los técnicos terminan por determinar la representacion del Estado (29).

En torno al papel de los técnicos existen multiples aspectos a revisar, entre ellos los vinculos
que se generan entre estos actores y los beneficiarios, y como dichos vinculos impactan de
manera positiva o negativa la implementacion de las politicas. La politica publica trasciende
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a un documento aprobado por los actores gubernamentales y se materializa en un conjunto de
acciones y decisiones que los funcionarios ejecutan y que tienen incidencia en un territorio (30).

Otro aspecto relevante son las condiciones laborales. En este sentido, se ha identificado que los
técnicos enfrentan constantemente situaciones adversas que dificultan su labor y los llevan a
generar estrategias para impedir que factores externos afecten negativamente sus actividades.
Segun Lipsky, citado por Dussauge et al. (29), estas estrategias que desarrollan los técnicos para
afrontar las incertidumbres y presiones laborales se convierten en politicas publicas efectivas
que ellos aplican en su trabajo.

Las condiciones en las que los técnicos desempefan sus funciones —reflejadas en sus
testimonios— constituyen barreras en la implementacion de la politica. Dichas limitaciones,
sumadas a una interaccion predominantemente asistencialista y de fiscalizacion, en la que lo
principal es la firma de listados de asistencia y la entrega de paquetes o kits, generan en algunos
profesionales la sensacion de no estar cumpliendo con las expectativas relacionadas con su area
o carrera, especialmente en el ambito de las politicas sociales orientadas al servicio comunitario.
Estas dinamicas han sido sefialadas por Mancilla (11) y Dussauge et al. (29).

El participante de la politica publica alimentaria concebido como sujeto receptor

Desde la perspectiva de que la politica puiblica constituye un dispositivo para la construccion
de realidades sociales, que involucra ademas las relaciones entre los actores participantes (31),
resulta necesario reconocer las interacciones que configuran a los sujetos en una politica publica.

En el contexto de las politicas publicas sociales, la atencion se orienta a la poblacion pobre
y con necesidades basicas insatisfechas, con el fin de garantizar el acceso a un minimo de
servicios (32). Varela y Otélvaro (33) sostienen que en América Latina la trayectoria de las
politicas asistencialistas configura un sujeto receptor, lo cual genera una escasa construccion de
ciudadania en la operacion de las politicas y limita la consolidacion de procesos de autonomia
entre actores.

Esta investigacion parte del reconocimiento de la importancia de estudios que asuman a
las personas como sujetos con voz, no como simples receptores de servicios publicos, sino
como actores protagonicos en el contexto de las politicas sociales (34). En este sentido, la
perspectiva del sujeto receptor constituye una de las principales problematicas, ya que reduce
su participacion a la pasividad. Este andlisis se fundamenta en el enfoque de Foucault, citado
por Mancilla (11), quien posiciona al sujeto desde el contexto y la historia, entendiendo que no
es una forma idéntica y estatica, sino que es cambiante y dindmico.

No obstante, esta apuesta por el sujeto protagonico se ha desvirtuado en la trayectoria de la
politica alimentaria de Medellin. Como sefialan Mancilla y Yepes Delgado (35), los programas
y proyectos formulados e implementados bajo l6gicas de mercado configuran un sujeto
receptor, caracterizado por la dependencia, la pasividad y la instrumentalizacion al servicio del
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asistencialismo. Dicho sujeto pasivo se consolida a través de acciones medidas por la asistencia
a espacios y que promueven una participacion limitada.

En los relatos de la investigacion fue comun escuchar que las participantes de los programas
reclamaban espacios para expresar sus experiencias como beneficiarias. Este vacio en las
politicas alimentarias contradice los principios de Subirats y colaboradores, quienes sostienen
que el disefo de politicas publicas debe representar una construccién conjunta con los actores
desde sus intereses, percepciones y representaciones de la situacion (36).

A pesar de este contexto, los sujetos beneficiarios de la politica alimentaria de Medellin han
asumido un rol protagénico desde la participacion y el reconocimiento de debilidades en
su implementacion. Esto les ha permitido recomendar acciones concretas para disminuir las
brechas en la politica.

Conclusiones

Latrayectoria de la politica alimentaria de Medellin ha estado permeada por la logica de mercado
y los lineamientos neoliberales que caracterizan la politica social en Colombia. Esto se traduce
en una implementacion que prioriza programas de complementacion alimentaria con enfoques
de seguridad alimentaria y manejo social del riesgo como respuestas inmediatas a la pobreza.
Sin embargo, estos enfoques no logran materializar los principios de derechos y universalidad
planteados en la formulacion de la politica.

Los sujetos participantes reconocen estas tensiones y construyen una postura critica frente
a las brechas de implementacién. Sus narrativas aportan recomendaciones de politica que
reivindican la necesidad de transformaciones orientadas a atender las problematicas alimentarias
del territorio y garantizar la seguridad y la soberania alimentaria, enfoques planteados desde el
origen de la politica en 2005 y que, en la actualidad, contintian siendo un desafio.
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