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EL 75 % de la poblacion

extremadamente pobre vive
en areas rurales (FAO 2018) y
depende, en su mayoria, de la
agricultura para subsistir.




INTRODUCCION

1EL85,7% de las personas que se ocupan
en empleos agricolas (cultivos, ganaderia,
bosques, pescay acuicultura) en la

region de América Latinay el Caribe, se
encuentran en condicion de informalidad
laboral (CEPAL, 2019).

2 Laszonasrurales de la region de América
Latinay el Caribe presentan tasas medias
de pobreza (45,7 %) y pobreza extrema
(21,7 %), que son dos y hasta tres veces
mayores que en las zonas urbanas
(CEPAL, 2019).

Este documento explica cémo la proteccién social (PS) puede ser un meca-
nismo efectivo paraimplementar acciones anticipatorias ante alertas de de-
sastres o crisis cuando se presentan amenazas o choques que afectan a las
poblacionesrurales. Busca promover un actuar proactivo ante el riesgo para
proteger los medios de vida agricolasy la seguridad alimentaria y nutricional
(SAN) de grupos altamente vulnerables, y asi evitar el desencadenamiento
de crisis humanitarias, o al menos disminuir su magnitud.

Las crisis alimentarias se estan convirtiendo en una constante que se extiende
a un mayor nimero de paises. En 2022, el nimero de personas en situacion
de inseguridad alimentaria aguda (es decir, inseguridad alimentaria en un
periodo de 30 dias y no crénica) que alcanzo el nivel de “crisis” o “emergen-
cia” en América Latinay el Caribe llegd a los 17,8 millones. Esto significa que
esas personas estuvieron en una situacién de malnutricién elevada o muy
elevaday que muchas llegaron a estar en peligro de muerte.

Anivel global, el 80 % de las personas en esta situacion de crisis o emergen-
cia alimentaria es poblacién rural, quienes para enfrentar el hambre se ven
obligadas a recurrir a estrategias de afrontamiento como vender sus ense-
res, animales, consumir las semillas que necesitan para sembrar, dejar de
invertir lo que necesitan para sus actividades agricolas, por ende para pro-
ducir alimentos.

Muchas de estas personas no tendran mas opcioén que optar por medidas
extremas como vender todo lo que tienen, incluso sus tierras. A la mayoria
le seré dificil, si no imposible, recuperarse sin asistenciay quedara en una si-
tuacion de extrema vulnerabilidad.

En este contexto, se requiere de acciones urgentes y coordinadas por parte
de todos los sectores. Tanto la proteccion social como las acciones antici-
patorias ante alertas pueden proteger a las personasy a sus medios de vida
de los choques que afectan su seguridad alimentaria.

Esta nota describe como lograrlo, y qué consideraciones se deben tener en
cuenta para asegurar que estos esfuerzos no dejen a nadie atras, a partir de
las particulares condiciones en las que se encuentran las poblaciones rura-
les de la region. En especial, aquellas personas con empleos agricolas infor-
males’ y en situacion de pobreza?, mujeres, poblacién indigena vy afrodes-
cendiente, entre otras.
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Las mujeres rurales,
campesinas, indigenas

o afrodescendientes, se
enfrentan, ademas de las
precarias condiciones
socioeconémicas en relacién
con los hombres, a los efectos
del cambio climatico.

Acciones anticipatorias a través de los sistemas de proteccién social

El documento fue elaborado en el marco de ejecucion del proyecto regio-
nal de cooperacién técnica de la FAO “Articulando acciones tempranas ante
alertas climaticas, de desastres y crisis con la protecciéon social desde un
enfoque de género” (TCP RLA 3804), cuyo objetivo fue generar evidencia e
incidir en instrumentos de politica para que los gobiernos implementen ac-
ciones anticipatorias vinculadas con mecanismos de proteccion social y bajo
un enfoque inclusivo.

Se espera que este esfuerzo, desarrollado por el programa regional de Ges-
tién de riesgos de desastres y resiliencia de la oficina regional de la FAO para
América Latina y el Caribe, sea un aporte para mejorar las condiciones de
viday la resiliencia de las personas en mayor condicion de riesgoy la de sus
medios de vida agricolas.

.
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PARTE |

Las acciones anticipatorias

y la proteccién social

;Qué se entiende por acciones anticipatorias?

Se entiende como acciones anticipatorias aquellas medidas que se acti-
van por una alertay se ejecutan antes de que ocurra un desastre inminente
0 una crisis. Su proposito es mitigar el potencialimpacto de una amenaza
o choque antes de que se materialice. Cuando se aplican ante choques que
amenazan los medios de vida agricolasy la seguridad alimentaria y nutricio-
nal, contribuyen a disminuir necesidades humanitarias.

(A qué hace referencia la proteccion de los me-
dios de vida agricolas y de la seguridad alimen-
taria y nutricional?

La expresion proteccidon de los medios de vida agricolas hace referencia a
la preservacion de las capacidades, los recursos (tanto materiales como so-
ciales) y las actividades necesarias, para que las personas puedan disponer
de un medio paraviviren el &mbito rural (cultivos, ganaderia, bosques, pesca,
acuicultura, etc.), como resultado de las intervenciones desplegadas previa-
mente e inmediatamente después de un choque, crisis o desastre (FAO, 2013).

La proteccién de los medios de vida agricolas contribuye a la preservacion
de las condiciones de seguridad alimentariay nutricional tanto de las pobla-
ciones rurales como urbanas.

Por ejemplo, pequefias criadorasy criadores de cabras que protegen su ga-
nado llevandolo a zonas méas altas cuando se presenta una alerta que anun-
cia una inundacién que podria enfermarlo o matarlo, también aseguran la
disponibilidad de alimentos para el hogary para el resto de la poblacién.

Porsu parte, el concepto preservacion de la seguridad alimentariay nu-
tricional se entiende como las condiciones requeridas para que las perso-
nastengan en todo momento acceso fisico, social y econémico a suficientes
alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades nutricio-
nalesy sus preferencias, a fin de llevar una vida activa y sana (CMA, 1996).



Los eventos relacionados con

el clima, como inundaciones,
tormentas, sequias y olas de
calor representan el 93 % de
todos los desastres ocurridos
entre 1997y 2017, donde el

53 % de las pérdidas econémicas
ocurrieron en América Latinay
el Caribe (RAR2022).

;Como se producen los desastres y las crisis?

Los desastres pueden ser ocasionados por amenazas o choques de origen
natural o humano, entre las cuales estan:

e Amenazas o choques de origen natural:
- climaticas (p. e]. huracanes, tormentas, inundaciones o sequias);
- geoldgicas (p. e]. erupciones volcanicas, terremotos o tsunamis) y;
- bioldgicas (p. ej. plagas y enfermedades que afectan al sector agricola);

« Amenazas o choques de origen humano:
- migracion forzada;
- violencia e inseguridad;
- conflictos;
- crisis econdmicas;

Los desastres también pueden ser de progresion rapida (p. ej. una tormen-
ta tropical) o lenta (p. e]. una sequia) y su materializacién puede ser prede-
cible, con una alta probabilidad de ocurrencia (p. ej. el momento en que un
huracantocaratierra en unas horas desde el pronéstico) o impredecible (el
momento en que ocurrira un terremoto).

Asuvez, los desastres pueden conducir a situaciones de crisis (sufrimien-
to de las personas producto de la destitucion, carencias, pobreza) (Levine
etal., 2020), a raiz, por ejemplo, del impacto que ocasiona la pérdida de los
medios de vida o la pérdida de la seguridad alimentaria y nutricional que un
desastre puede provocar.



Acciones anticipatorias a través de los sistemas de proteccion social

;De qué manera contribuyen las acciones anti-
cipatorias a mitigar la pérdida de los medios de
vida agricolas y de la seguridad alimentaria?

Existen multiples condiciones para que las acciones anticipatorias produz-
can efectos positivos en las poblaciones rurales afectadas por un desastre
o una crisis. Entre ellas se destacan las siguientes:

« Predictibilidad del desastre

Por definicién las acciones anticipatorias se activan ante una alerta, por
lo tanto s6lo pueden desplegarse en el caso de desastres o crisis cuya ocu-
rrencia pueda predecirse con un nivel de probabilidad, pues esto permite
emitir una alerta a las poblaciones potencialmente afectadas.

Por ejemplo, tormentas tropicales, sequias, impactos de fendbmenos como
“El/La Niflo/a”, entre otros.

Las acciones anticipatorias no son posibles en el caso de terremoto, al me-
nos no mientras la ciencia no permita predecir con mayor exactitud cudndo
va a ocurrir este fendmeno natural.

o Capacidad de monitoreo y de alerta del desastre

Las acciones anticipatorias requieren que laamenaza se hayaidentifica-
do y esté siendo monitoreada. En el caso de amenazas de origen hidrocli-
matico e hidrometeoroldgico se requiere ademdas de un prondstico. El mo-
nitoreo debe ser realizado por sistemas de alerta temprana con capacidad
de emitir alertas suficientes y oportunas a las poblaciones potencialmente
afectadasy alasinstitucionesy organizaciones preparadas para reaccionar.

Elobjetivo es que se cuente con tiempo suficiente paraimplementar medidas
efectivas de prevencion o mitigacion de impactos, antes de que la amenaza
o choque se materialice. A este espacio efectivo de intervencion se le llama
“ventana de oportunidad”.

Estaventana de oportunidad permite desplegar acciones anticipatorias, las
cuales, para ser efectivas, deben ser realizadas teniendo en cuenta lo siguiente:

- Temporalidad: implementarlas en el momento preciso en el que pue-
dentenerunimpacto real en la reduccion de dafiosy necesidades. Por
ejemplo, otorgar asistencia veterinaria para la vacunacion del ganado
antes de que la peste se haya propagado y que los animales se hayan
contagiado.



Parte | - Las acciones anticipatorias y la proteccion social

- Pertinenciay suficiencia: para lo cual es necesario considerar:

a) Los diferentes tipos de medios de vida agricolas de las poblaciones
atendidasy sus efectos en la seguridad alimentaria y nutricional,y cua-
les son las medidas posibles para protegerlos.

b) Las necesidadesy oportunidades para actuar, diferenciadas para cada
una de las poblaciones potencialmente afectadas.

Por ejemplo, si existe poblacion indigena, los roles de género en hoga-
resy comunidady en las distintas cadenas de valor, poblacién enveje-
ciente y/o nifias/os, etc.

¢) La manera como se desarrolla la amenaza.

Por ejemplo, para una situacion de sequia en comunidades indigenas
con bajos niveles de bancarizacion, cuya progresion es lenta, se pue-
den requerir distintos tipos de asistencia en diferentes momentos: ini-
cialmente la asistencia puede consistir en un beneficio en especie,
como la entrega de semillas con mayor resiliencia a las condiciones de
sequia pronosticadas, adecuadas a la tierra cultivable de la zona y al
ciclo agricola; posteriormente, el beneficio puede consistir en servicios
de capacitacién para el manejo y proceso adecuado de cultivo de las
semillas; y, finalmente, cuando la sequia comienza a materializarse, se
puede otorgar un subsidio a la tarifa eléctrica para duplicar los esfuer-
zos del bombeo de agua.

FIGURA 1. Secuencia de la ventana temporal del despliegue de acciones anticipatorias

Impacto
de desastre
o crisis

Detonante

preacordado

Ventanade
oportunidad

Monitoreo de riesgos y alerta temprana

Preparativos Acciones anticipatorias Respuesta

Reduccién de riesgos/
mitigacién para proteger

medios de viday la SAN

Generacién de resiliencia ante desastres y crisis en el largo plazo

Fuente: Adaptado de (FAO, 2021).



3 Para unadefinicién y discusion més
detalladay profunda sobre la proteccion
social revisar (FAO, 2013).

4 El “aseguramiento social contributivo”
consiste en los programas de afiliacion que
cubren determinadas contingencias que
afectan al bienestar o a los ingresos de los
hogares como, por ejemplo, garantizar los
ingresos de la persona asegurada cuando
enfrenta una enfermedad o accidente;
mientras que la “proteccién laboral”
proporciona subsidios de desempleo,
desarrolla competencias profesionales e
imparte formacion a los trabajadores para
fortalecer suempleabilidad e insercion al
mercado laboral.

5 En términos generales, los programas de
transferencias condicionadas (PTC) son
aquellos que otorgan un monto de dinero
en efectivo de forma recurrente a un hogar,
siemprey cuando sus integrantes cumplan
con un conjunto basico de condiciones a las
que accedieron alincorporarse al programa
como, por ejemplo, que nifias y nifios asistan
regularmente a la escuela. Un ejemplo

de este tipo de programa en la regién es
SUPERATE en RepUblica Dominicana. Por otro
lado, existen programas de transferencias
no condicionadas (PTNC) que consisten en
la entrega recurrente de un monto de dinero
auna persona por pertenecer a un grupo

en situacion de vulnerabilidad como, por
ejemplo, a una persona mayor que no cuenta
con una pensién contributiva. Un ejemplo
de este tipo de programa en la regién es el
de “Pension para el Bienestar de Personas
Adultas Mayores” de México.

Acciones anticipatorias a través de los sistemas de proteccion social

;Qué es y como se implementa la proteccion so-
cial en el ambito rural?

La proteccion social es amplia y diversa®. En términos generales se entiende
como un conjunto de politicas, programas y sistemas de entrega orienta-
dos a promover, prevenir o proteger a las personas y a sus medios de vida de
la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién social en las distintas etapas de su
vida (predecibles) o ante situaciones o eventos de riesgo (no predecibles), con
énfasis en los grupos mas vulnerables (FAQ, 2019).

Porejemplo, una pension a una jefa de familia en una zona rural que por efec-
to de su envejecimiento no podré seguir trabajando; o bien, la entrega de una
transferencia mensual en efectivo mientras trabaja, porque sus ingresos no
alcanzan para cubrir las necesidades basicas de ella y su familia.

En términos précticos, las intervenciones de proteccion social se desplie-
gan mediante tres instrumentos complementarios*:

« asistencia social no-contributiva;
» aseguramiento social contributivo; e
e intervenciones de mercado laboral.

De los tres, el primer instrumento, asistencia social no-contributiva, es el
que se puedevincular directamente las acciones anticipatorias para proteger
los medios deviday la seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones
rurales en mayor riesgo, debido a que ya es utilizado en los paises de la region
pararesponder a desastres o crisis. Ademas, es el que cubre de mejor mane-
ra a las poblaciones vulnerables porque no requiere que ellas contribuyan.

;Cuales son las modalidades de asistencia social
en América Latina y el Caribe?

Los paises de la regién cuentan con distintas modalidades de asistencia
social para aliviar la pobreza crénica y disminuir las condiciones de vulne-
rabilidad de la poblacion rural, lo que incluye la provisién directa, regulary
previsible de varios tipos de beneficios. Por ejemplo:

» Transferencias monetarias plus o cash+ (condicionadas y no-condi-
cionadas) a hogaresy personas que estan en situacion de pobreza o vul-
nerabilidad®. Esta modalidad de intervencién combina las transferencias
en efectivo con la entrega de activos productivos, insumos y/o capacita-
cién técnica y extension de servicios para mejorar los medios de vida y
las capacidades de produccién agropecuaria de los hogares (FAQ, 2017).
Tambiénincluye transferencias de dinero a cambio de trabajos temporales
de baja calificacién en obras publicas (como mantenimiento de caminos
rurales), conocidos como Trabajo por Dinero o Cash for Work.
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La falta de agua esun
desafio en el Corredor Seco
Centroamericano.

6 En estricto sentido, las pensiones sociales
no-contributivas son una modalidad de las
transferencias monetarias, sin embargo, se
optd por plantearlas como una categoria
aparte debido al muy rapido crecimientoy
escalamiento que han experimentado en
laregién de América Latinay el Caribe en
los Gltimos afios, alcanzando tanta o mas
relevancia que los tradicionales programas
de superacién de la pobreza mediante
transferencias monetarias condicionadas o
no-condicionadas.

7 Uninventario detallado de medidas
tomadas por los paises de la region de
Ameérica latinay el Caribe haciendo uso
de los distintos instrumentos de subsidio
de la proteccion social, para responder a
la crisis global de precios de alimentos y
combustibles ocasionada por la guerra
en Ucrania durante el afio 2022, puede
ser consultada en Gentilini et al. (2022)
(obra citada).

8 Mas informacién en: www.gob.mx/
bienestar/es/articulos/conoce-los
requisitos-para-incorporarte-al-padron-
de-beneficiarios-de-liconsa

» Transferencias en especie (como desayunos escolares con insumos ad-
quiridos a personas agricultoras locales) o de activos productivos (como
herramientas para cultivos).

» Pensiones sociales no-contributivas para las poblaciones excluidas de
los sistemas de seguridad social, como pensiones a personas envejecien-
tes de hogares rurales sin pensién contributiva®.

Los paises también cuentan con distintos tipos de subsidios y muchos de
estos son relevantes para los medios de vida agricolasy la seguridad alimen-
taria. Por ejemplo:

» Subsidios a bienes y/o servicios orientados a facilitar condiciones de
acceso a personas en situacion de pobreza o vulnerabilidad, mediante la
reducciéon o exencion de los costos de produccién’. Pueden ser transito-
rios o permanentes.

Por ejemplo, subsidios al combustible de embarcaciones para pequefias
cooperativas pesqueras después de un huracan, o bien, subsidios perma-
nentes a la tarifa eléctrica para la extraccion de agua de pozo para irriga-
cion de parcelas para pequefios agricultores.

» Subsidios a semillas y/o fertilizantes dirigidos a personas agricultoras
en pequefia escala, para reducir sus costos de produccion e incrementar
su productividad. Pueden ser transitorios o permanentes.

+ Subsidios a alimentos de la canasta basica para hogares con limitado
acceso permanente o transitorio a los mismos.

Por ejemplo, el Programa de Abasto Social de Leche Liconsa en México
provee de forma regular leche fortificada a precio subsidiado a 6.3 millo-
nes de personas en situacion de vulnerabilidad con el propdsito de forta-
lecer su seguridad alimentaria y nutricional®.

 Subsidios en las tarifas de servicios basicos para el bienestar de las
personas bajo la forma de exenciones o entrega de cupones. Pueden ser
permanentes o transitorios.

Por ejemplo, la entrega temporal de cupones a hogares rurales vulnera-
bles durante una crisis econémica para el pago de gas les permite preser-
var susingresosy su seguridad alimentaria y nutricional al poder cocinar
alimentos diversos y nutritivos.
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;Por qué implementar acciones anticipatorias a
través de los sistemas de proteccion social?

RECUADRO 1. Casos ilustrativos de uso de la proteccién social en situaciones
de desastre aplicables al &mbito rural y a la seguridad

Eluso de la proteccion social (PS) para implementar acciones anticipatorias es un am-
bito nuevo en la regién de América Latina y el Caribe. Sin embargo, los paises ya han
aprovechado sus sistemas de proteccion social para implementar acciones de res-
puesta ante los efectos de los desastres y crisis en poblaciones en situacion de vulne-
rabilidad. Esta es una base para futuras acciones anticipatorias mediante las cuales se
busque proteger los medios de vida agricolas y la seguridad alimentaria y nutricional.

Chile: PS para mitigar la erosién de la SAN de poblaciones en situacién de pobreza
y vulnerabilidad. En respuesta a la actual crisis global de precios de alimentos cata-
lizada por la guerra en Ucrania, el Gobierno chileno anuncié el 25 de abril de 2022 una
expansion a beneficiarios elegibles de sus dos principales programas de transferencias,
Subsidio Unico Familiary Asignacién Familiar, mediante un nuevo programa temporal
llamado Canasta Basica Protegida, el cual busca beneficiar a las 3,1 millones de chile-
nos de menores ingresos que estan en riesgo de afectacion de su SAN por la escalada
de precios. CBP es una transferencia mensual que serd entregada entre los meses de
mayo y diciembre de 2022 por un monto de PCL $6,410 y que es adicional a los benefi-
cios de SUF y AF. Este monto se ajustard mensualmente en la misma proporcion de la
variacion mensual del indice de precios al consumidor de una canasta basica de pro-
ductos. La duracion del programa podria extenderse de continuar la escalada de pre-
cios de los alimentos.

Republica Dominicana: registro de beneficiarios que integran la vulnerabilidad
social y la vulnerabilidad ante amenazas o choques climaticos. En RepUblica Do-
minicana existe una agencia especializada que integra y administra el registro social
paraoperar los programas de PS que tienen como intervencidn insignia al programa de
transferencias condicionadas SUPERATE: el Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN).
Como parte de su agenda de proteccién social adaptativa, SIUBEN desarrollé el Indice
deVulnerabilidad ante Choques Climéticos, el cual integra variables que permiten cono-
cer, anivel de hogar, su grado de vulnerabilidad social y de exposicién a riesgos climati-
cos, deforma que puede preidentificar los hogares en situacion de vulnerabilidad social
que presentan altas probabilidades de ser afectados por un desastre climatico deter-
minado. Actualmente, el sistema cuenta con una cobertura del 85 % de los hogares del
pais (incluidos hogares rurales) y puede orientar ante amenazas o choques climaticos.

México: Programa de Empleo Temporal ante desastres en el ambito rural. E| Pro-
grama de Empleo Temporal fue creado como un instrumento de proteccion social que
fomentaba la empleabilidad y el ingreso de hombres y mujeres que enfrentaban ciclos
previsibles de reduccién de sus ingresos debido a la naturaleza de su ocupacién. Por
ejemplo, en susvertientes “verde”y “rural” el programa ofrecia empleo a integrantes de
comunidades pesqueras en etapa de veda de pesca al ofrecer empleo temporal reali-
zando obras publicas de infraestructura comunitaria basica. Esto incentivaba a respe-
tar la veda de pesca al tiempo en que brindaba ingresos bésicos a los hogares durante
esta dificil etapa. Posteriormente se integré la vertiente de “respuesta a emergencias’,
donde el trabajo se reorientaba hacia la reparacion de infraestructura basica dafiada
por un desastre, como los muelles de madera para el resguardo seguro de botes de
pesca. El PET operé hasta el afio 2018.

Fuentes: Gentilini et al. (2020) (obra citada); World Bank (2022); Williams y Berger (2020) (obra citada); Gobierno de México (2015).
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Elacceso a una proteccion
social adecuada sigue siendo un
privilegio. Hoy en dia, la mitad
del mundo esta excluido y solo
el 27 por ciento disfruta de una
proteccién social suficiente.

9 Entendida como “el conjunto de politicasy
programas que abordan las vulnerabilidades
de orden econémico, ambiental y social que
ocasionan inseguridad alimentaria y pobreza
para acceder a la seguridad alimentaria, por
medio de la proteccién y promocion de los
medios de vida” (FAO, 2017, p. 6). Para mayor
informacion se sugiere revisar: www.fao.org/
reduce-rural-poverty/resources/resources-

detail/es/c/1062114/

10 Un inventario detallado de los multiples
programas de proteccién social existentes
en los distintos paises de la regién puede ser
consultado en la base de datos interactiva de
Banco Mundial “The Atlas of Social Protection
Indicators of Resilience and Equity” (ASPIRE),
disponible en www.worldbank.org/en/data/
datatopics/aspire

11 Entendida como el estado de pobreza
externa como resultado de la erosién y/o
pérdida de los medios de vida de personasy
hogares que ya se encontraban en situacién
de pobreza o vulnerabilidad, lo cual les
despoja de los activos basicos requeridos
para eventualmente escapar de su situacion
de pobreza, por lo cual dicho estado suele ser
mas profundo, duradero y dificil de superar.
12 Un recuento de como los paises de la
region de América Latinay el Caribe han
venido aprovechando sus sistemas de

proteccion social para mitigar los efectos
adversos de los desastres en las poblaciones
pobresyvulnerables puede ser consultado
en Williams y Berger (2020).

Existen multiples razones para implementar acciones anticipatorias a través
de los sistemas de proteccién social® de los paises de la regién de América
Latinay el Caribe. Entre ellas se destacan las siguientes:

En la mayoria de los paises de la regién se han establecido y consolidado
sistemas de proteccion social en las Ultimas dos décadas. Dichos sistemas
cubren un nimero importante de personas en situacién de pobreza
y vulnerabilidad, lo que incluye a las poblaciones rurales, a quienes en-
tregan diversos beneficios de forma regular'®.

Se parte de entender que los objetivos de las acciones anticipatorias
y de la proteccidn social son complementarios. Las primeras buscan
proteger vidas y medios de vida del impacto de un choqueYy, la segunda,
reducir la vulnerabilidad y fortalecer la resiliencia de las poblaciones en
condicién de vulnerabilidad para que puedan enfrentar situaciones de
choque (predecibles o no). En dltima instancia, ambas contribuyen a mi-
tigar los riesgos de destrucciéon', carencia y pobreza.

En el marco de la llamada proteccién social reactiva ante desastres y crisis,
los paises de la region ya aprovechan sus sistemas de proteccién so-
cial para proveer asistencia social a las personas en situacién de pobreza
yvulnerabilidad afectadas por desastresy crisis, y son pioneros en esto*.

Laimplementacién de acciones anticipatorias dirigidas a poblaciones ru-
rales mediante los sistemas de proteccion social, fortalece los sistemas
y los incentiva a incrementar su presencia y cobertura en poblacio-
nesrurales en situacion de pobrezay vulnerabilidad. Esto ha sido un reto
histérico, asi como su articulacion con el sector de desarrollo rural y sus
instrumentos de incentivacion productiva.

Por Ultimo, la utilizacién de los sistemas de proteccion social para imple-
mentar acciones anticipatorias en territorios rurales y en pueblos indige-
nas, sin dejar a nadie atras, fortalece la inclusividad y la capacidad para
generar resiliencia mediante enfoques diferenciados de género e in-
terculturalidad, y permite abordar de mejor manera las necesidades de
la poblacién més vulnerable.
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las sociedades
apoyando al empoderamiento
de grupos marginados.
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Coémo incorporar las acciones anticipatorias
en los sistemas de proteccion social

Es necesario normalizar la
accion anticipada para hacer
frente a la evolucién de los
riesgos y limitar sus efectos
perjudiciales (IFRC).

Dado que los sistemas de proteccion social estdn compuestos por un con-
junto integrado de politicas, programas y mecanismos de implementacion
(taly como se muestra en la Figura 2), las acciones anticipatorias se pueden
vincular a los instrumentos de asistencia social que forman parte del sistema
de proteccion social, mediante ajustes en estos componentes.

Porejemplo, en el componente de “politicas”, los arreglos normativos y regu-
latorios del sistema de proteccion social pueden prescribir las situacionesy
condiciones mediante las cuales los programas de asistencia social pueden
ser utilizados para desplegar acciones anticipatorias ante amenazas inminen-
tes. También pueden establecer las previsiones de coordinacién interinstitu-
cional que deberan seguir los distintos actores de la proteccion social y de
gestion de riesgos para dichos fines, y prescribir el tipo y alcance del acceso
a fuentes de financiamiento especifico que sustenten dichas operaciones.

En el componente de “programas” se pueden prescribir los umbrales espe-
cificos deinminencia del riesgo, a partir de los cuales los programas de asis-
tencia social de la proteccion social podrén activar sus procesos de entrega
a las poblaciones potencialmente afectadas.

Enelcomponente de “sistemas de implementacién” se pueden incorporar
criterios a las estrategias de incremento de la cobertura del registro social o
base de datos de los programas que se requieran. Por ejemplo, para dar prio-
ridad a zonas rurales con alto grado de exposiciéon a las amenazas de origen
natural mas frecuentesy disruptivas, asi como avanzar en la preparacion de
sistemas de pago eficientesy agiles para la entrega de asistencia.
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FIGURA 2. Sistema de proteccién social y ejemplos de potenciales articulaciones con acciones anticipatorias
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Fuente: elaboracion propia a partir de (Wyatty Barca, 2021).

Por otra parte, cada uno de los componentes de este sistema (politicas,
programas, sistemas de implementacion) debera respaldar los ajustes que
se quieran realizar. Tradicionalmente, los programas de proteccién social se
ajustan de la siguiente manera:

+ Expansidn vertical: aumentar temporalmente el valor o la duracién de
la prestacion para las personas beneficiarias de la proteccion social con
anticipacion a la ocurrencia de una amenaza o choque.

 Expansién horizontal: aumentar temporalmente el nimero de personas
beneficiarias de un programa de proteccién social existente con anticipa-
cion a la ocurrencia de una amenaza o choque.
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« Piggybacking: utilizar una parte de un sistema o programa de proteccion
social existente para desplegar un nuevo programa de respuesta ante ame-
nazas o choques. Se pueden utilizar uno o mas elementos, por ejemplo,
el registro de personas beneficiarias, el personal a cargo de laimplemen-
tacién, el mecanismo de pago, etc.

+ Alineacion: aplicable en contextos donde la proteccion social no existe
0 sus sistemas no son lo suficientemente maduros, por lo que se entrega
asistencia humanitaria con anticipacién a una amenaza o choque hacien-
do ajustes a un programa existente similar o que tenfa una escala limita-
da, por ejemplo: alineacion de los objetivos, método de seleccién, valor
de transferencia, mecanismo de ejecucion.

» Ajustes de disefo: algunos atributos de disefio del programa de protec-
cion social son ajustados de forma tal que se mantiene la orientacion e
implementacién habitual en la entrega de prestaciones a las personas
beneficiarias habituales, pero se incluyen las poblaciones en riesgo de
amenazas o se agilizan los procesos de entrega en caso de que ocurran.

En el siguiente cuadro se presentan ejemplos aplicados a las acciones anti-
cipatorias.

CUADRO 1. Ejemplos de ajuste de instrumentos de asistencia social para desplegar acciones anticipatorias*

TIPO DE INSTRUMENTO TIPO DE DESASTRE MEDIO DE VIDA/SAN  EJEMPLO TIPO DE AJUSTE

Transferencias Tormenta invernal Ganaderia Personas que se dedican ala agri- Expansion vertical (si las perso-

monetarias severa cultura en pequefia escala reci- nas que se dedican a la agricultu-

ben una transferencia en efectivo ra ya eran beneficiarias regulares

de forma oportuna para comprar
alimentosy medicinas para sus ca-
bras, de forma tal que les permite
resguardarlas en un espacio cu-
bierto en anticipacién a una tor-
menta invernal.

del programa).

Expansion horizontal (si las perso-
nas que se dedican a la agricultu-
ra aln no eran beneficiarias regu-
lares del programa).

Transferencias Sequia Cultivos
monetarias plus

En preparacion a una sequia inmi-
nente, una personaquesededicaa
laagriculturarecibe unatransferen-
ciaen efectivo que le permite com-
prar semillas resilientes y adapta-
dasasusuelode cultivo, asicomo
servicios de capacitacién en prac-
ticas resilientes de cultivos.

Piggybacking (si se aprovecha el
programa de transferencias en
efectivo para, ademés, ofrecer ser-
vicios de capacitacion).

13 Dada la complejidad y fragmentacion de
la proteccién social en los paises de la region
los ejemplos resaltan tipos de instrumentos
que mayor potencial de articulacién poseen.

(continda)



TIPO DE INSTRUMENTO TIPO DE DESASTRE MEDIO DE VIDA/SAN
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EJEMPLO

Previo a una temporada de lluvias
atipica, los integrantes de una co-
munidad rural que opera una coo-
perativa acuicola reciben un salario
temporal para hacer reparaciones
preventivas de infraestructura hi-
drdulica basica para reducirel ries-
godeinundacionesy desborde de
sus estanques.

TIPO DE AJUSTE

Expansién horizontal para incor-
porar al programa a una nueva
comunidad rural que opera una
cooperativa acuicola.

Previo a la ocurrencia de un hu-
racan, las cooperativas de pesca
riberefia reciben utensilios para
resguardar sus embarcaciones y
reducir riesgos de pérdida.

Expansion vertical (silas personas
que se dedican a la agricultura ya
eran beneficiarias regulares del
programa).

Expansion horizontal (si las que
se dedican a la agricultura alin no
eran beneficiarias regulares del
programa).

Personas que se dedican a la agri-
cultura en pequefia escala de cul-
tivos y ganaderfa que seran afec-
tadas por una sequia reciben un
subsidio al consumo de la tarifa
eléctricaparaincrementarlas horas
de bombeo de agua en sus pozos.

Expansion vertical (en caso de que
el subsidio seincremente de forma
temporal).

Trabajo por Tormenta tropical Acuicultura

dinero severa

Transferencias Huracan Pesca

en especie

Combustiblesy energia Sequia Cultivos y ganaderfa
Semillas y/o fertilizantes  Conflicto Cultivos

Laviolenciayelapropiamientode
territorios entre grupos locales de
ladelincuenciaorganizada afectan
las cadenas locales de suministro
de insumos y los precios comien-
zan a subir. Las personas agricul-
toras locales reciben de formain-
mediata semillas y fertilizantes a
un precio subsidiado para reducir
sus costos de operacion.

Ajustes de disefio (se modifican los
criterios de beneficio del programa
para incorporar un nuevo tipo de
beneficiario de forma transitoria).

Alimentos Amenaza o choque eco- SAN

némico

Lainflacionimpacta de forma des-
proporcionada los precios de los
alimentos de la canasta basica en
zonas rurales apartadas. Seimple-
menta un programa transitorio de
precio subsidiado a los principales
productos de la canasta basicaen
las zonas afectadas.

Ajustes de disefio (se modifican los
criterios de beneficio del programa
para incorporar un nuevo tipo de
beneficiario de forma transitoria).

Fuente: elaboracién propia.



14 Para un recuento detallado a febrero de
2022 de las medidas de respuesta de los
respectivos sistemas de proteccion social de
194 paises del mundo a la crisis ocasionada
por la COVID-19, asi como a desastres y crisis
ocasionados por amenazas o choques de
origen natural (para paises en los que hubo
crisis concurrentes como Vanuatu o Tonga),
revisar el informe detallado en tiempo real
coordinado por Gentilini et al. (2022) “Social
protection and jobs responses to COVID-19: A
real-time review of country measures”. Living
paper, Version 16, Banco Mundial. Disponible
en https://openknowledge.worldbank.org/

handle/10986/33635

15 Para un resumen de la experiencia,
consultar www.unicef.org/guatemala/
media/5026/file/Resumen%20Bono%20
Familia.pdf

16 Disponible en www.worldbank.org/en/
data/datatopics/aspire
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;Cuales son las caracteristicas de los instrumen-
tos de asistencia que facilitan la articulacion?

Los programas de los sistemas de proteccion social que se utilizan para
responder a situaciones de emergencia en poblaciones rurales**, comparten
un conjunto de atributos basicos que podrian ser buenos predictores del
potencial de los sistemas de proteccion social para desplegar acciones anti-
cipatorias dirigidas a las poblaciones vulnerables. Por ejemplo:

« Unprograma de asistencia social que realiza transferencias moneta-
rias, utilizadas previamente como una accién de respuesta ante una
situacién de desastre para mitigar sus efectos de crisis en poblaciones
en situacién de vulnerabilidad. Algunos paises de la region de América La-
tinay el Caribe con sistemas de proteccién social relativamente maduros
como, por ejemplo, RepUblica Dominicanay Brasil, han utilizado sus pro-
gramas de transferencias condicionadas Supérate y Bolsa Familia para
responder tanto a desastres de origen natural como a los efectos de la
pandemia ocasionada por la COVID-19.

« Unprograma de asistencia social en zonas rurales del pais, que se in-
crementé como resultado de la pandemia de la COVID-19. Es el caso
del programa de transferencias condicionadas dirigidas a poblaciones
en situacion de pobreza y vulnerabilidad de Guatemala, Bono Familia,
que experimentd una acelerada expansion durante la pandemia en 2020
alalcanzara 2,7 millones de personas. Esto significo un incremento de 21
veces la poblacion beneficiaria que tenfa antes del 2020, particularmen-
te en zonas rurales™. Un repositorio con un listado exhaustivo de progra-
mas de proteccion social en la regién y sus respectivas coberturas puede
serconsultado en el Atlas of Social Protection Indicators of Resilience and
Equity (ASPIRE) del Banco Mundial®.

« Una base de datos que permite identificar los hogares en situacion
de pobreza y vulnerabilidad de la poblacién rural y desagregar infor-
macion por variables sociodemogréficas, tales como sexo de la persona
que tiene a cargo la jefatura del hogar o bien autoidentificacion indigena
o afrodescendiente de las personas que integran el hogar. Por lo general,
dichas bases de datos se utilizan para gestionar el o los principales pro-
gramas de proteccion social. Es importante que estas bases tengan, al
menos, capacidad de interoperabilidad o protocolos de intercambio de
informacion con los sistemas informaticos de los sistemas de alerta tem-
pranay susinstrumentos de prediccion de eventos de amenaza o choque,
o bien, incorporen informacion relativa a la vulnerabilidad de los hogares
frente a amenazas o choques climéaticos y de diverso tipo. En el recuadro
1 es posible encontrar informacion sobre el Sistema Unico de Beneficia-
rios (SIUBEN) de RepUblica Dominicana, un buen ejemplo.



17 La informacion detallada esté disponible
en www.superate.gob.do/
18 Lainformacion detallada esté disponible
en www.superate.gob.do/
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« Un programa que incluye componentes o se vincula a la generacién

de medios de vida agricolas y/o fortalecimiento de la seguridad ali-
mentaria y nutricional. Este es, por ejemplo, el caso del programa de
transferencias condicionadas Supérate de Republica Dominicana, que
cuenta con un componente de inclusién econémica para el ambito rural
llamado Supérate en agricultura, que promueve la producciony comer-
cializacion de cultivos organicos para hogares rurales®,

« Almenos un programa que considera medidas proactivas de inclusion

para mujeres y/o grupos indigenas o afrodescendientes. Es también
el caso del programa Supérate de Republica Dominicana, el cual cuen-
ta con un componente de inclusién para mujeres denominado Supérate
Mujer, que promueve la inclusion productiva de las mujeres'®. Idealmen-
te, los sistemas de proteccion social deben contar con al menos un pro-
grama disefiado con enfoque de género y pertinencia cultural, para de
esta forma facilitar acciones anticipatorias relevantes para los distintos
grupos poblacionales.

Una estrategia explicita, o bien protocolos para guiar la operacion de
sus programas como respuesta ante situaciones de emergencia. Por
ejemplo, el anterior programa de transferencias condicionadas de Méxi-
co, PROSPERA, contemplaba provisiones de contingencia para asegurar
la continuidad de su operacién durante situaciones de emergencia, sim-
plificando algunos procedimientos y reglas que resultarian imposibles de
cumplir durante una emergencia. Asi mismo, consideraba opciones para
que el programa pudiese ser expandido vertical u horizontalmente para
beneficiar a hogares afectados por la situacion de desastre.

Un programa de entrega de bienes con cobertura significativa, pre-
ferentemente, conectado con el sector agricola. Ejemplo de esto son
los programas de alimentacion escolar, o bien, de comedores populares
que utilizan alimentos frescos y adquiridos a personas agricultoras loca-
les. Un caso interesante es el programa Comedores Econdémicos de Re-
publica Dominicana, el cual tiene como uno de sus mandatos la oferta de
alimentos frescos a poblaciones en situacion de pobrezay vulnerabilidad
afectadas porsituaciones de desastre. Este programa prioriza a las perso-
nas agricultoras locales en la adquisicién de sus insumos.
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Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

Como se argumenta a lo largo del texto, la proteccion social en los paises de
la regién de América Latina y el Caribe posee un gran potencial para contri-
buir de forma efectiva a la proteccion de los medios de vida agricolas y de
la seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones rurales cuando se
enfrentan situaciones de desastre y crisis.

Existen multiplesy variadas experiencias del uso de la proteccion social para
responder a situaciones de desastrey crisis, sobre las cuales se pueden cons-
truir futuros esfuerzos de articulacién, los cuales requieren de liderazgo politi-
co,asicomo de unaacciony colaboracion multisectorial que esté orientada a:

 Transitar del actual enfoque mayoritariamente reactivo de las acciones de
respuesta, a otro que integre, articule y combine las acciones anticipatorias,
lo que necesariamente requiere acordar umbrales de alerta temprana con
los responsables de la toma de decisiones en materia de proteccién social.

o Identificarlasventanas de oportunidad que existen en cada pais para avan-
zaren laarticulacion de las acciones anticipatorias con la proteccién social.

» Establecer una agenda concertada de trabajo para avanzar en las accio-
nes requeridas para lograrlo, tanto de orden institucional, como técnico,
social y financiero.

Recomendaciones

A continuacion, se presenta una breve agenda para establecer condiciones
institucionales, técnicas, operativas y financieras, y avanzar de forma deci-
dida en un mayor uso de la proteccion social para el despliegue de acciones
anticipatorias orientadas a proteger los medios de vida agricolasy preservar
la seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones rurales.

1. Fortalecer la cobertura de la proteccién social en el ambito ruraly la
deteccion de necesidades desde las localidades

Una condicion necesaria es que los programas de proteccién social cuenten
con una cobertura razonable de las zonas rurales propensas a las amena-
zas o choques de origen natural més recurrentes y disruptivas para los me-
dios de vida agricolas. Ello implica que el sector de proteccién social posea
informacion sobre:
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o laszonas rurales mas propensas a desastres y crisis que afectan los me-
dios de vida agricolas;

« los principales medios de vida agricolas de los hogares que habitan las
zonas con mayor propension a desastres y crisis;

 los niveles de cobertura en las zonas rurales de cada programa; y

« diagndsticos de las vulnerabilidades, necesidades y capacidades de las
poblaciones rurales desde las propias localidades, en los que se desa-
gregue la data y la informacién por sexo, grupo étnico, etario y territorio.

2. Ampliar y mejorar la calidad y oportunidad de la informacién en los
registros sociales y en los sistemas de informacién, asi como su intero-
peratividad con las plataformas de datos de emergencias, gestion de
riesgos y agricultura familiar

Un elemento clave es que el sector de proteccidn social cuente con un re-
gistro social 0 base datos de los hogares en situacién de pobreza y vulnera-
bilidad con cobertura significativa en el dmbito rural, particularmente en las
zonas mas propensas a riesgos de desastres y crisis. Resulta también desea-
ble que, ademas de contar con informacion sobre la vulnerabilidad social de
cada hogar, desagregada por sexo, grupo étnicoy etario, exista informacion
sobre su vulnerabilidad ante amenazas o choques climéticos® (ver ejemplo
de Republica Dominicana con el IVACC en el Recuadro 1), proveniente del sec-
tor de Gestion de Riesgos, y pueda ser utilizada por ambos sectores al contar
con atributos de interoperabilidad tecnoldgica bésica. Esta es la base para
identificar potenciales hogares afectados y hacerles entrega de asistencia.

3. Contar con capacidad técnica y flexibilidad operativa para realizar
expansiones temporales de cobertura

Tanto verticales (asistencia adicional a los hogares beneficiarios actuales
del programa) como horizontales (asistencia para hogares vulnerables que
actualmente no son beneficiarios del programa, pero se prevé seran afecta-
dos poruna contingencia), tal y como demuestra el caso del programa Bono
Familia de Guatemala descrito con anterioridad, asi como la posibilidad
de realizar ajustes de disefio a los programas existentes para facilitar su uso
para la entrega de asistencia adicional ante la inminencia de una amenaza
o choque, como, por ejemplo, eliminar las condicionalidades de los progra-
mas de transferencias.

4. Acceso a recursos financieros y reglas que permitan su uso por parte
de la proteccién social

Para hacerviable la proteccion social como mecanismo de implementacion
de las acciones anticipatorias, se requiere que distintos tipos de instrumen-
tos financieros estén disponibles antes de la ocurrencia de riesgos de desas-
tres o crisis, de tal manera que puedan ser utilizados para prestar asistencia
a hogaresy personas potencialmente afectados. Algunos instrumentos son
detipo presupuestario, como los fondos de contingencia para desastres que
hacen parte de los presupuestos anuales de cada pais. Otros son de tipo fi-
nanciero, como lineas de crédito preaprobadas que pueden ser utilizadas
en caso de desastres o crisis (por ejemplo, los créditos contingentes bajo el
formato CAT DDO que ha otorgado el Banco Mundial a varios paises de la
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Acciones anticipatorias a través de los sistemas de proteccion social

region, como Republica Dominicana o Perl). Esimportante asegurar que las
reglas de accesoy uso de estos recursos consideren la provisién de asisten-
cia mediante la proteccion social, y también que esto se resuelva antes de
que la amenaza o choque se materialice.

5. Espacios de articulaciéon y comunicacién efectivos entre autoridades
del sector de proteccién social y gestidn de riesgos del sector agroali-
mentario

La efectividad de las acciones anticipatorias demanda un gran sentido de
oportunidad para que la asistencia sea entregada en un tiempo relativa-
mente corto, que va desde el momento en que se declara la inminencia de
la ocurrencia de un desastre, hasta el momento previo a su ocurrencia ma-
terial. Esto resulta muy importante en eventos de progresion rapida como
los huracanes. La oportunidad en la entrega de acciones anticipatorias solo
es viable si existen mecanismos de articulacion y una comunicacién efecti-
va entre las autoridades de la gestién de riesgos del sector agroalimentario
y de la de proteccién social.

6. Incorporar perspectiva de género, asi como la pertinencia cultural de
forma transversal en los tres componentes de la proteccién social: poli-
ticas, programas y sistemas de entrega

Las amenazas o choques y los desastres y crisis no afectan de igual manera
ahombresy mujeres, ni a poblaciones indigenas y afrodescendientes, dado
que dichos grupos suelen encontrarse en situacién de mayor vulnerabilidad
y necesitan de acciones anticipatorias que respondan a sus necesidades
especificas. Para lograrlo es necesario avanzar hacia modelos de disefio y
gestion de la proteccion social y de las acciones anticipatorias, basados en
la participacion equitativa en la toma de decisiones de mujeresy hombresy
distintos grupos étnicos y etarios.
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