
NACIONES UNIDAS Distr» 
LDOTADA 

IC/MEX/L. 49 
20 de Bayo de 1987 

ORIGINAL? ESPMOL 

Proyecto de Cooperación Regional en 
Materia de Seguridad Al intentaria 
CñDESC&KEE 

Eje de Trabajo No. 1 

LENEAMIEOTOS METODOIOGICOS DE UNA ESTRATEGIA 
DE SEGURIDAD AUMENTARIA 

/ 

(? 

87-5-142 
\ 





iii 

INDICE 

Página 

Introducción 1 

I. Seguridad alimentaria y pobreza 5 

1. Sisbaaa alimentario y seguridad alimentaria 5 

2. Seguridad alimentaria y pobreza 6 

3. La pobreza en Centroaroárica 7 

4. Definición de seguridad alimentaria 9 

5. Seguridad alimentaria en economías abiertas 12 

II. El acceso de la población a la seguridad alimentaria 17 

1. Instancias de acceso 17 

2. la demanda 19 

a) La función de la canasta básica y las metas 

normativas 20 

b) Determinación de la población objetivo 22 

3. La oferta 24 

a) Heterogeneidad del sector agroalimentario 24 

b) Capacidad nacional de producción 28 

c) Las importaciones de alimentos 29 

4. Sistemas de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN) y de previsión de cosechas 29 
a) Identificación y prevención de situaciones 

críticas en la demanda y el consumo 30 

b) Previsión de cosechas y manejo de reservas 30 

III. Política macroeconómica y seguridad alimentaria 32 

1. Aproximación neoliberal al problema y sus instrumentos 

de política 32 

a) Política fiscal 34 

b) Política de comercialización 35 



iv 

Página 

c) Política de precios 35 

d) Marcado mundial y liberalización comercial 36 

2. Un enfoque alternativo para la política nacroecxsnámica 
y la seguridad alimentaria 37 

a) Reversión de la heterogeneidad productiva del 
sector agropecuario 38 

b) Reorientación selectiva de la transferencia de 
excedentes 38 

c) Industrialización de la agricultura y revaloración 
del espacio rural 38 

d) Reversión de la asimetría en la inserción 
internacional 38 

e) Reducción de la dependencia tecnológica 39 

f) Freno al deterioro de los recursos naturales 39 

3. Instrumentos de política económica 39 

a) Política fiscal 40 

b) Política monetaria 40 

c) Política de precios 40 

d) Salarios 41 

e) Tipo de cambio 42 

f) Tasas de interés 43 

g) Dilema fundamental de precios 43 

4. Equilibrio general y estrategia global 44 

Anexos 
I Marco cuantitativo de la seguridad alimentaria 47 

II Seguridad alimentaria. Análisis de los factores que inciden en la demanda 57 



irasmjoam 

El presente dnsaKento se irecriba en el sarco del Provecto da Coesperación 
Regisiisil Hatería de Seguridad Alimentaria gara el Istso Centroamericana, 
tísssorEolIsdo M j o los auspicios da la Qmsnidad Ecmésaiea lamjpea, can la 
«saffissiñ̂ idís del Qaité de Acción de Apoyo al Desarrollo Ecartúaico y Social 
de QgnfcrESEÉom (cas^^a.) „ la asesoría de la Ocaisi&i Eccstcmica gara América 
latina y el Caribe (CEPAL-) y de otros organismos centroamericanos y 
latiEssaasriramiSo De ecaierdo coi les términos' de referencia del menciemado 
Proyecto, se pretende desarrollar un marco analítico para evaluar la 
inseguridad alimentaria en la región y coadyuvar, así, en el diseño de 
políticas coíienantes a nivel macrosoanáaico, dirigidas a mejorar los niveles 
de seguridad alimentaria y combatir la pobreza crítica» 

Bese al sostenido dinamismo que registró Gentroamérica a lo largo de 
casi tras décadas, y «pe permitió se duplicara el ingreso por habitante, la 
situación de pobreza y desnutrición que afecta a amplios contingentes de la 
población tendió a acentuarse» Incluso, es probable que las condiciones de 
vida de estos grupos se hayan deteriorado aún más, ocaso amseaaencia de la 
crisis generalizada que envuelve al Istmo desde fines del decenio pasado«. 
Desafortunadamente, en este narco, los efectos de las políticas de ajuste 
aplicadas en algunos países del Istmo Centroamericano se han conjugado coen 
las tensiones de carácter político prevalecientes en el presente decenio, 
dificultando las acciones en pro del desarrollo eooncaaioo, y aun deteriorando 
los niveles tanto del producto interno bruto por habitante, ocano los ya 
anteriormente precarios de satisfacción de las necesidades básicas mínimso 

Esi particular, el sector agnqpsoiario, cuya rápida expansión a partir de 
la posguerra constituyó uno de los principales impulsos motrices de la 
región, se ha visto afectado severamente a lo largo de les últimos arios por 
las dificultades que experimentan los productos de exportación en les 
mercadas irtóemaciesialeso Esta situación ha sido cxxospensada, en parte, por 
una ampliación de las superficies destinadas a les caütivcs para el consumo 
intemOo Pese a ello, el sector dista de satisfacer las necesidades de 
alicantes de una población que crece rápidamente» Les déficit en la oferta 
iraterma de alimmtos han conducido a una importación significativa de granes 
básicos y lácteos, que en algunos años recientes ha llegado a representar 
entre el 10% y el 20% del consumo racional» 

En el largo plazo, el dinamismo del sector agrícola ha sido insuficiente 
para evitar les altos índicaes de desempleo y, en general, para aliviar la 
persistente pobreza y la desnutrición que sufren grupas cada vez más 
ramesrosos de la población» De los 20 millones de habitantes que alcanzó el 
Istmo a principies del presente decenio, aproximadamente el 64% se encontraba 
en condicicstes de pobreza tal que no alcanzaba a cubrir sus necesidades 
básicas» Asín más dramática era la situación de los casi 9 millones de 
centroamericanos que presentaban un serio cuadro de subalimentación al no 
contar C C T I el peder adquisitivo o el acceso, por otras vías, al mínimo da 
alimarrtos necesarios gara su sostén biológioo-nutricional» De este último 
grupo, la gran mayaría se localiza en el área rural y, por su vulnerabilidad, 
se le esonsidera en este trabajo ccmo población objetivo» 
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Ss Qvàésfìste ̂ pa las sitmeierisa d© gebmaa y dafearieE© eüjamfeasio no m 
©Edites* egssIysivMsBtítea m ©1 Egste m ©1 eps em peesarsfean» B m pseAicto, 
jpĝ áaasorsfeq0 <§hl tiga ás esbaistea y úb las Kolaeies^s aadsfcsiitea lea 
tìisteànfeas fesco ébi gE^oas© pseáusfeiv© ÉiigraalisBssítari© y <mÈm les egantes 
¡s@@i©c§§sé2Íi§§3 m ól te£sm?lm%m<, gsm m tanfe© gus§ fg^aaa paít® dal 
g m j m t © áQ la oesñQAftiaí, ©1 cistoma y la sG:§u5?Mad aüasñfeei'ia da la 

©l@BiKtesi epa î sfeaeañ cufé© áaíbit© y tisraan qu® vnr em 
la á^tegaegiéa da las di famibes msúíám áa pelitiesa geaRàaieao 

"M @@m¡mmsíst,ti ©1 problema áai tote® y la ssargànseiàrì soeial melsma, 
p©5f ©i s©!©,, la atsmsiési urepsiife© del epéfoaesr públie©» Ss msssario, sin 
«asabax^Qj, cmeararl© par stadi© á® wi ssifequ© qts© eonsidara la® distintas 
d i f i®¿ " ¿áss y ©feotes d@ la pelitiesa d© ímiarvtaneián <m un aiareo global» 
111© m sólo f a c i l i t a d la tarea epe ©nfrantan <al analista aliiaantario y el 
pregrsseásr gldbal, atea qua orientará la acción pública hacia objetives 
precisos „ y permitirá que se usan con mayor eficiencia los recursos 
disponibleso 

M mismo tiempo, debe reconocerse que una intervención dirigida a 
rasolvsr los pmblsas de la alimentación y la pobreza puede tenar resultados 
contradictorios y paradójicos» Ejemplo de ello, es la dualidad de precios 
qu® simultáneamente favorece a productores y afecta a consumidores, o el 
objetivo de elevar la producción interna de alimentos y la necesidad de 
generar divisas» 

Abordar la problemática descrita desde la óptica de la seguridad 
alimentaria sigue siendo tanto o más válida que en los periodos más críticos 
de la producción mundial de cereales, calando se adoptó internacional mente, 
como objetivo, alcanzar tal seguridad. la complejidad del problema ha puesto 
de manifiesto, sin embargo, que el concepto de seguridad alimentaria no 
involucra únicamente acuerdos sobre intercambio, reservas o regulación de 
mercados? comprende también todas aquellas medidas que garanticen la 
disponibilidad local de alimentos —sobre todo mediante el incremento en la 
producción nacional y la estabilización del suministro— y el acceso material 
y económico de toda la población a una alimentación suficiente. Si bien los 
aspectos relativos a la disponibilidad dependen más directamente de medidas 
tomadas durante el proceso productivo, los elementos que garantizan el acceso 
a los alimentos rebasan los límites del sistema alimentario y hacen 
necesariamente referencia a los relativos a la aplicación de la política 
económica en su conjunto, y particularmente en lo que concierne a 
determinados cambios — s i fuesen necesarios— en las estructuras de 
producción y distribución del ingreso. 

Ctswiene recordar que, en términos generales, una política alimentaria 
pretende, par una parte, sentar las bases para un crecimiento eficiente de la 
actividad agroalimentaria y definir mecanismos adecuados de previsión y de 
manejo de las reservas, C O B O protección en casos de cosechas insuficientes o 
de inestabilidad e incertidumbre en los precios y los mercados 
internacionales de alimentos» Por otro lado, trata de mejorar la 
distribución del ingreso y elevar éste por medio, principalmente, de la 
generación de empleos, así como proporcionando los medios para que la 
población mantenga un estado de nutrición satisfactorio. 
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En el presante trabajo se formulan, en primer término, definiciones 

conceptuales sobre seguridad alimentaria y su relación con la pobreza, así 
como sobre el sistsaa alimentario y las características de la seguridad 
alimentaria en una economía cada vez más abierta y depss-KÜsnta» la 
identificación de la articaxlación entre seguridad alimentaria y política 
ffiscax^caaáaiea ©x una eccrtcraía abierta es juntamente uno de les objetivos del 
documento o Ello requirió de una revisión de los múltiples elementóos y 
factores que intervienen en la constelación de interpelaciones económicas, y 
ds otra naturaleza que constituyen el denominado sistema alimentario. 

JH este sentido, fue necesario insertar el enfoque sistémico en el marco 
real de operación que presenta hoy la gran mayoría de las econaaías 
nacionales o Cerno resultado de las grandes transformaciones que en las dos 
últimas décadas ha eaíjperimentado la economía, internacional, la mayaría de los 
países de econcaaía de mercado tienen un funcionamiento cada vez más abierto» 
Esta acepción no se refiere exclusivamente a la política comercial, sino que 
reconoce las repercusiones de las políticas fiscales y monetarias de les 
países industrializados y la influencia «pe las corrientes financieras 
internacionales tienen sobre los mercados de bienes en general y de alimentes 
en particular» 

El acceso de les distintos estratos de la población a la seguridad 
alimentaria constituye el tema central del segundo capítulo» El problema se 
aborda no sólo desde el punto de vista de sus aspectos económicos 
determinantes; se testan en «consideración, además, les derechos sociales «pe 
confieren a.cc&so a los satisfacrtores de alivio a la pobreza y a la 
desnutrición» 

Bajo este enfoque, se examinan variables de carácter agregado que 
intervienen en la disponibilidad de alimentos, como la producción interna y 
la política de importaciones cxmplementarias, y el manejo de reservas de 
granos básicos» Sin abundar en el tema que ha sido ampliamente ilustrado en 
otros trabajos, 1/ dos pantos merecen destacarse por su gran importancia en 
el diseño de una política alimentarias la gran heterogeneidad que caracteriza 
a les agentes que participan en las distintas fases de la cadena del sistema 
alimentario, y la existencia de grupos de población que san simultáneamente 
unidades productoras y consumidoras y forman parte de la población objetivo 
de la política alimentaria» 

En ese mismo capítulo se señala la utilidad que reviste para el analista 
de la proibleatática alimentaria el disponer de instrumentos de programación, 
tales como las encuestas de ingresos y gastes de las familias, las canastas 
básicas de alimentación y, de una manera más integral, la necesidad de contar 
con un Sistema de Vigilancia Alimentaria y de Previsión de Cosechas,, 

1/ Véase, CEPAL, Linaamientos para el análisis integral del problema 
alimentario (E/CEPAVMEV1983/In= 1), julio de 1983; Sistema Alimentario 
Mexicano, Notas analíticas y lineamientos metodológicos para el Sistema 
Alimentario Mexicano. México 1979 y CEPAL, Economía campesina y agricultura 
gsraoresarial » Tipología de productores del agro mexicano. Siglo XXI 
Ed», México 1982» 
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_ m e i teroer capitolo, se rsooge la preccupacicn en torno al 

asuaa la politica alimentaria dentro del ambito màs amplio de la 
pol i t i ca saacroseostóaica en un esqueana de eoanomias abi 
rewLsta, « m cierfe® distaile, al enfoque y al piantemi!eatto de la politica 
eoasfiMm ^solitemi, sólo san relación al problsaa alimentario, por habe 
g ^ P L I ^ S I O P S R lo K S Ì S S parcialasibe en diverscs paises latinoaroerS canoa » Si 
Iblea ss rssaascs epe teiste» varias altemativas, se prefixió laminar con 
es^bs" èssali® la fomulasi&ì de ima que parte de recanocer 
©stesisibffisal®® © imsfeitaiciOTiales esi cada pais, para luego definir 

3La pol it ica alistantaria actúa destro de vai narco iBcsoeconómico que 
ĉ nsULsicHa jpodsEssasssrwbe ©1 sÉbi^sbe dewtr© dal ojal tsaan sos decisic 
tarafe© psadaistor^ osa© cansufflidoraso Bar ello, se examinan cosa detalle 

epe las principales Tmariiiffasi de política económica. ' pueden 
sión al imentarii deriimr sobre la situación alimentaria. En particular, se comentan los 

alteraciones en los llamados precios macxoaoanámicos (tipo de 
de interés „ tasa de salarios) , todo ello enaicaib dentro del 

fimás^^tal®5 de los precios. Efe decir, se reconoce la red de 
de les marcados de bienes, servicios y flujos de ingresos de 

la ®GS3ìS3!Ìa <m sa conjunto y sus aaiexianes con el ambito internacional . 
Baáo epe estas iHfeezrelacianes rebasan ampliamente los alcances del análisis 
parcial o sectorial del fuŝ ámiamierito eooainmoo, 

multisectorial, 

Eira resumen, el presente trabajo constituye un esfuerzo par dar 
coherencia global al análisis de aspectos relacionados con la seguridad 
aliKsrafcaria y la pobreza, en un contexto de política mcroecanámica. Con él 
se intenta proporcionar un marco en el cual sea posible integrar los 
éhmmtfcas @ indicadores estadísticos de evaluación que actualmente existen en 
la rsgióra, pero upe hasta ahora han sido considerados en fama aislada y 
parcial« E&> se pretende en ningún memento formular técnicas específicas para 
la elaboración de les indicadores referidos. 

M tíbjetivo csofcral del trabajo es proporcionar elementos de juicio jara 
la tosa de «decisiones en los niveles de política corDespondientes cosí el fin 
des a) Mejorar la ¡nutrición de la población considerada como altamente 
malnsmble dlssde el punto de vista alimentario, y b) elevar la oferta interna 
de alisa sitos y, ojia ello, la seguridad alimentaria <> Xa tarea que enfrenta el 
analista aliffisratari© es sunaBsrrte compleja ya que pueden surgir situaciones 
ccmiflictivas de la intervención en una edtEraüía por lo demás crecienteamente 
-expuesta a las influencias del ámbito internacional. Esa tarea puede 
facilitarse al disponer de un enfoque global» 
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I . SBGÜRXDM) MJMSWmRTA Y POBREZA 

lo Sisfosaea al -»TtfPgTfcario y seguridad alimentaria 

La seguridad alimentaria ha sido s i s a r e uno de l os problemas de mayor 
relevancia jara l os gobiernes de l e s países de menor desarrol lo re la t i vo , 
tanto desde una perspectiva nacional, como desde la óptica de los grupos 
socioscmeaicos más vulnerables de su población= 

En l a Conferencia Mundial de l a Alimentación de 1974 se manifestó una 
íixssáa preocupación por l a severa C3crisis alimentaria'8 que había provocado la 
caída de l a producción mundial y e l a l za considerable en l es precios 
internacionales, y se expresó l a intención de todos los países por alcanzar 
l a seguridad alimentaria» El marco en e l cual se temó esta resolución 
influyó, en gran medida, jara que e l concepto de seguridad alimentaria se 
asociara a l de una disponibilidad agregada nacional suf ic iente gara cubrir l a 
dsoaanda de alimentos» Se hacía entonces necesario revisar l a estructura de 
l a desanda con e l f i n de determinar s i l a seguridad alimentaria de una nación 
—entendida en términos de producción suf ic iente— correspondía efectivamente 
a l a seguridad alimentaria de todos sus habitantes o 

P l a n t e a r e l problema de seguridad a l imentar ia en términos de 
d ispon ib i l idad agregada o de o f e r t a es vál ido, pero insuficiente» La 
disponibilidad de alimentos no es garantía de que todas las famil ias tengan 
acceso a l o s a l imen t o s n e c e s a r i o s para cubr i r l o s requerimientos 
nutrieianales » l a seguridad alimentaria coaprende los dos aspectos básicos 
de o ferta y desanda que deben ser abordados en forma paralela = De otra 
nanera, sólo se formularán po l í t i cas fragmentadas y orientadas, ya sea a 
incrementar l a d i s p o n i b i l i d a d de a l i m e n t o s (producción a g r í c o l a , 
comerc ia l i zac ión, transformación y conservación de alimentos, e t c . ) o a 
mejorar e l consumo de los grupos de l a población con problemas nutrieianales, 
principalmente mediante programas asistenciales» Resulta evidente que no se 
puede l l e g a r a formular una p o l í t i c a cuyo o b j e t i v o sea l a seguridad 
alimentaria, a par t i r de l a agregación de po l í t i cas parciales» 

Desde esta perspec t i va , es imprescindible destacar l a necesidad de 
coaisiderar las interpelaciones —hacia adelante y hacia atrás— que se dan a 
l o l a rgo de l proceso de producción de alimentes (producción primaria, 
transfaoración industrial, camercialización) y entre l a diversidad de agentes 
que en e l l a par t i c ipan y que integran l o que se ha llamado sec to r 
a l imentar io o Por l o demás, és te es probablemente aquél en donde está 
presente la mayor variedad de formas de organización social de l a actividad 
productiva y , por l o tanto, e l que presenta mayores complejidades en las 
relaciones socioeconómicas de sus agentes o Por e l l o , ex iste diversidad de 
p o l í t i c a s que, s i no toman en cuenta esa heterogeneidad, d i f íc i lmente 
resultarán congruentes con e l objet ivo de alcanzar l a seguridad alimentaria, 
tanto desde la perspectiva de la o fer ta , como desde l a óptica de l a 
demanda. 2/ 

2/ Véase, CEPAL, Lincamientos para e l aná l i s i s » . » , op»cit » 
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l a bússpsda de la . seguridad alimattaria es, en de f in i t iva , la de legrar 
t® sistsE® alissnfeario mciosal qpes a) sea capaz de generar i r a oferta 
issfesma ds alisisratos a^© volmsra y casposicián permitan satisfacer no sólo 
•la dsiaiñSa e fect iva , sino • tasabiém las nscasidscias de los grupas sociales que 
r© tioñssn acc@s© a l mercado por prdblesas de ingresos? b) cazante con 
EimHieáíBS ¡para neutralizar las fluctuaciones c íc l i cas en la producción y en 
los pzasies? c) s i t e ® al mniBo la dsparálancia de l a oferta esterna de 
alfesrate® básioss? di) sea scstmible en e l largo plazo, singulamente por e l 
vss> Essiensil qjie hsága de los reraarsos naturales, y e) asegure e l consumo 
M s i c s de todas los sectores de la población* 

2 o Seguridad alimentaria v pobreza 

Si bisa no es enteramente adecuado equiparar e l concepto de pobreza con e l de 
inseguridad alimentaria, evidentemente guardan una estrecha relaciono No 
sólo l a Eayesr parte de l a población empobrecida tiene problemas severos de 
aliEsretacién y rastricián, sino que son múltiples los vínculos causales entre 
pefbeesa absoluta y desnutrición,, 

Existen numerosas de f in i c i ones en torno a l a pobreza, y también 
dist intas metodologías y cr i ter ios jara de f in i r las ""líneas de pobreza™ . la 
GEP&L ha llevado a ca¡bo trabajos empíricos y teóricos a l respecto, y e l 
Programa. de Est i los de Desarrollo y Sisteaaas Alimentarios (EKEDESftL) vincula 
l e s conceptos de CBptíbEeza crítica55 desarrollados por la propia CEPAL con la 
determinación de l a población objet ivo de las pol í t icas de seguridad y 
autosuficiencia aliaferataria. 3/ En todos e l l o s se establece e l nexo que 
esdsts entre pobreza y la insatisfacción de las necesidades básicas, así como 
l a s d i f i c u l t a d e s para medirlas. En función del t i p o de información 
dispsaibl®, se ha adoptado como c r i t e r i o para- del imitar la frontera de la 
pcübeeza é l n ive l de ingreso suficiente para cubrir un conjunta de necesidades 
mínimas en téoainos de nutrición, vivienda, salud, educación, vestuario y 
o t ras s a t i s f a c t o r e s considerados básicos? en xana situación de pobreza 
esrtrema, e l ingreso apenas bastar ía para cubr ir e l costo mínimo de 
alimentación o 

En un sentido, algunos autores como Amartya K. Sen, distinguen entre una 
l ínea de pobreza nutricional y una de pobreza cultural« De su enfoque, 
interesa incorporar sobre todo la concepción de la titularidad de derechos 
(entitlements), entendidos éstos como derechos sociales (ejercidos ya sea por 
medio de l a demanda e f e c t i v a o mediante convenciones soc ia l es o 
institucionales) a determinados satisfaetbres de a l i v i o a la pobreza. El 
desarrollo económico puede interpretarse entonces como la ampliación de éstos 
derechos o 4/ Desde luego, dentro de ta les derechos destaca e l acceso a una 
alimentación mínima. l a importancia de esta conceptualización radica en que 
en e l caso de países como l os de l Istmo Centroamericano e l problema 

3/ Véase, A l t i m i r , Oscar, " l a dimensión de la pobreza en América 
latina110, Cuadernos de la CEPAL No. 27. Santiago de Chile, 1979? y CEPAL, 
MI& pobreza en América Latinas Dimensiones y po l í t i cas" , Estudios e informes 
de l a CEPAL „ No. 54. Santiago de Gi i le , 1985. 

à/ Sen, A .K . , Poverty and Famines; An Essay on Entitlement arri 
Deprivation„ Oxford, Clarendon Press, 1981. 
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trascienda a cuestiones relacionadas cosí l a formación de l a demanda e fec t iva 
para r e f l e j a r l a situación espacial de l a población pebre/ sobre todo en las 
zonas rurales- Baza i lustrar esta afirmación, habría que tener presente que 
en situaciones de urgencia un jornalero asalariado o subssspleado urbano puede 
estar msstos protegido que un msdiero o campesino de subsistencia parque este 
últ imo t i e n e un derecho f ent i t lement ) a l a alimentación que sólo está 
indirsetaaent® vincaalado con 1c® precies del mercado» En las cxsidicioetes de 
acceso a dsrsdfros es poses donde se puede coatcebir y apl icar una estrategia 
artiesalada y completa de seguridad alimentaria de l e s grupas más pobres» 
Esta vis ión es salteramente funcicmal can e l anál is is macroscxjnóaico que aquí 
se intenta» Sin embargo, eses deredhes sólo operan cuando alcanzan una 
fuerza po l í t i ca que se plasme en normas, programas e instituciones sociales„ 

Resulta también importante pasar de l e s conceptos generales de pobreza a 
una def inición precisa y operativa de l a población objet ivo y de l es grupos 
vulnerables a l os caíales se pretende benef ic iar dentro de una estrategia de 
seglaridad a l imentar ia» Esta población o b j e t i v o puede presentarse en 
dist intos ^csartes"3 por rsgicetes, edad, seso, grupos sccicscxsnámioos, etc» 
Asimismo, es pos i b l e d i f e r e n c i a r , dentro de e l l o s , l o s segmentes con 
necesidades más apremiantes, como por ejemplo l e s niños y las madres 
gestantes y lactantes» El los canstitxiirían la población objet ivo preferente 
y formarían un subgrupo que debería contar con mayores derechos de acceso a 
l a alimentación» 

3. l a pobreza en Centroamérica 

l a relación entre inseguridad alimentaria y pobreza queda de manifiesto a l 
examinar l es datos re lat ivos a l grado de satisfacción de las necesidades 
básicas» l a situación de pobreza en la regirán se estima de manera general a 
p a r t i r de l célcaalo de l es ingreses necesarios para adquirir una canasta 
mínima de alimssrtos y una ampliada eson otros sat is factores básicas» 5/ Un 
anál is is de l a t i tular idad de deredies tendría que incorporar, además de l a 
información puramente económica sobre l a capacidad adquisitiva de los 
ingresos, l es factores sociales y po l í t i cas que influyen en l a caseación, en 
e l e j e r c i c i o e f ec t i vo de eses dereeáaos y en la capacidad real de l a población 
de adquirir bistss» 

Durante las últimas t res décadas, e l Istmo Centroamericano experimentó 
un crecimiento económico relativamente dinámico. De 1960 a 1970, e l producto 
interno bruto de l a región creció a una tasa media anual de 6%, y en e l 
decenio 1970=1980 en una de 4 »5%» 

Pese a este crecimiento económico, no se avanzó con igual celeridad en 
la disminución de los niveles absolutos de pobreza que privan en e l Istmo 
con d i f e r enc i a s nacionales» Aun cuando no se dispone de información 
estadística respecto de l a primera mitad del presente decenio, se presume que 
la pobreza tendió a profundizarse en ese lapso» A e l l o contribuyeron, de 
manera acentuada, l a desfavorable evolución económica de l a región, e l 

5/ Véase, CEPAL, Satisfacción de leg necesidades básicas de l a población 
del Istmo Centroamericano (E/CEPAI/MEV1983/L.32), 23 de noviembre de 1983, 
pág» 23. 
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iBQaaefco rsossivo de las po l í t i cas de ajuste económico, l a agudización del 
dsssspleo y l a ssccsla de implicaciones institucionales y sociales de les 
osñflicfces Gálicos <sn ©1 área. 

MEI 1980,, ®1 S0o4% de l a poblaciéa csntroaaericana (13.6 millcs^s de 
pamasas) se ^ c a t e a b a <m afeado de pobreza. Da ésta, 8.5 siillcmes se 
offiísiásEEbaífi <§n « a estado de peteeza c r í t i c a y 5.1 millones no se encontraban 
ea cmdiciariss á& sat is facer sus necesidades básicas. Por otro lado, 9 
laillaass persona® (39.6% de la población t o ta l ) podían sat is facer con 
rsgalaridsdl su® nscasMsdas básica. 

l a ©1 XsfeED GasatraasíaricaRO esáste t m relación cercana entre pobreza y 
pate¡snss ds desigualdad en l a distribución del ingreso. En 1980 se apreciaba 
una (estructura swaaente desigual en la distribución del ingreso de la 
región. EtLsnfcras qpa e l 20% de la población de mayores recursos percibía un 
ingreso par cépita de 1,422.6 dólares y recibía e l 57.4% del ingreso to ta l , 
e l 20% de recursos Más bajos, recibía un ingreso anual par habitante de 
únicaffisnrfoa 90.1 dólares y tan solo e l 3.7% del ingreso t o t a l . 

Los estudios realizados demuestran con insistencia que e l problema se 
ubica priffiordialmsKte en e l ámbito rural. Les niveles de pobreza que ahí se 
r e g i s t r an l o s determinan, en gran medida, l a s c a r a c t e r í s t i c a s de la 
estructura de l a propiedad de l a t i e r r a y de l a organizac ión de la 
producción, que establecen grandes diferencias entre las pequeñas propiedades 
famil iares y l as grandes e3¿plotaciones modernas. 

Otro de l o s elementos correlacionados con la insatisfacción de las 
necesidades básicas de la población pobre es su limitada inserción en e l 
marcado laboral, debido a las característ icas que e l desarrol lo económico ha 
adoptado <sss estos países. 00Asi, sobre una base rural tradicional, sumamente 
precaria e inequitat iva. . . se ha superpuesto a l ee sectores mayoritarios de 
l a población un sec to r moderno, r e s t r i n g i do y excluyente que por sus 
característ icas ha resultado insuficiente para generar l e s espieos requeridos 
y para irradiar ©2S ba i e f i c i os a l e s primeros." 6/ 

Los países del Istmo Qer±roamericano se acercan, en promedio, a los 
niveles rsssastdados de ingesta calórica y proteínica. Sin embargo, son muy 
acentuadas l a s d i f e r e n c i a s nacionales, y muy amplias las capas de la 
población que no cubren esos requerimientos. l a disponibilidad diaria 
prcasdio ds calar ías descendió de 2,217 unidades en 1970 a 2,213 en 1980. 
Por su par te , l a disponibilidad diar ia promedio de proteínas también se 
redujo esítre 1970 y 1980, de 59.7 a 58.1 gramos. 

Bar otro lado, cabe destacar que parte inportante de la base de la 
producción de al imentos en l a reg ión descansa en pequeñas unidades 
productivas que presentan las condiciones económicas más desfavorables. A 
e l l a s suelen estar ligados l es grupos socioeconómicos más vulnerables en 
términos de ingresos precarios e insuficientes y , por l o tanto, es ahí donde 
los riesgos alimentarios son mayores- Entre los aspectos que inciden en e l 
grado de pobreza, cuyos componentes son más complejos de delimitar, están los 
servic ios de salud, educación y vivienda. Si bien las condiciones generales 

6/ CEPAL, Satisfacción de las necesidades„.. .op. c i t . 
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d@ salud d© l a población cantraamsricam han sido precarias, éstas han 
stajeeacb egpEneia&ltsaMít® los últimos decsnioso M i l o dsá&sastra tante e l 
^ssásissst© ds l a s^psranga és vida a l naosrff l a cazal s® @l<svó =<gn gEcasdi© 
pam l a dls 51o8 años 1260 a SO»5 <m 1980, osaa l a s i gn i f i ca t i va 
diEiteaeién <mí l as tasa® bruta© ds Mortalidad y <3® Mortalidad in f an t i l , las 
©2al®s dsslinama ®nrtr© I960 y 1980 da 12.2 a 8 por cada mil habitantes, y de 
65.8 a 49 por ^ d a sail nac ida v ivos, respectivamente. 

tosviana advert ir , s in ®Bbargo, que gran j a r t e de este avance se daba a 
l o s progresos c i en t í f i cos y a l desarrollo de l os s i s t o a s educativos en 
materia de saludo En (ambio, la infraestructura asistencial y los reoarsos 
humanos han crecido de asnera no del todo sat is factor ia » As í , aun calando e l 
número de médicos por cada diez mil habitantes ascendió de 2«5 a 4=3 entre 
I960 y 1980, e l número de camas por cada mil habitantes se redujo de 2«6 a 2 
en ese mismo lapso, y se mantuvo casi constante e l porcentaje de gastes en la 
salud rsqjjecto del producto interno bruto,, 

En segundo téraairao, cabe destacar que quizás l e s mayores esfuerzos y 
logros se advierten en e l campo de l a educación, particularmente en l o que se 
r e f i e r e a l grado de anal fabet ismo, e l cual se ha logrado disminuir 
considarableasnte en todos l es países» 

Finalmente, aun cacando en l e s últimos años los gobiernos de l a región 
han prestado atención creciente a l problema de l a vivienda, e l d é f i c i t casi 
se ha duplicado debido a l interso crecimiento de l a población. Los d é f i c i t 
cuantitativos, y muy especialmente los cual i tat ivos, se concentran de manera 
importante en las áreas rurales. A estas insuficiencias se suman, en toda la 
reg ión , l o s problemas de f a l t a de suministro de energía e léc t r i ca , agua 
potable y def ic iencias en instalaciones sanitarias. 

4. Definición de seguridad alimentaria 

En v i r tud de que e l concepta de seguridad alimentaria se r e f i e r e a una 
diversidad de situaciones «pe atañen a una región, a un j a i s y sobre todo a 
grupos especí f icos de l a población, jara f ines de diagnóstico y de diseño de 
po l í t i cas , conviene par t i r de xana def inic ión prábabil íst ica que genere un 
indicador caiantitativo. 

1a seguridad alimentaria se def ine así exorno e l acceso, durante e l mayor 
tisnpo posible, a un mínimo nutricional ""satisfactorio00 . En csansecuencia, 
una noción de inseguridad alimentaria estaría dada por l a probabilidad (P) de 
que e l consumo e fec t i vo de l a población (Ce) se encuentre por debajo de este 
""consumo mínimo00 (Qoa) t 7/ 

P(Ce < Cm) 

1/ Para un anál is is detallado, véase, CEPAL, Enfoque probabi l íst ico de 
la seguridad alimentaria, mirneo, mayo de 1987. 
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Dado este concepto, ausentar la seguridad alimentaria implicaría elevar la 
probabilidad de que la región, la nación o un grupo sociopranómico específica 
se apBOKUss a un consumo satisfactorio. 

Por consiguiente, la seguridad alimentaria tiene dos aspectos: el 
primero se refiere al grado de satisfacción de los requerimientos 
nutrieionales y, al segundo, a la variabilidad de esta satisfacción. Par lo 
tanto, la estimación de la tendencia del consumo efectivo (Ce) puede permitir 
conocer el grado de satisfacción. Al mismo tiempo, se puede obtener una 
medida da dispersión de ese consumo que permita conocer su variabilidad „ La 
medida estadística de dispersión ( o ) del consumo efectivo podría 
eaqprasarse, amo sigue: 

a = 

N Y (Qe-Qtfl
2 

N 
Esta, a su vez, puede traducirse a términos porcentuales, mediante: 

a /O» - Cv. Con este coeficiente de variabilidad (Cv) se podrá determinar 
si la inseguridad alimentaria —entendida ccroo un acceso inadecuado a la 
alimentación— es permanente, cuando el consumo efectivo se ubica de manera 
continua por debajo del consumo mínimo, o bien si es transitoria, en el caso 
de que ello ocurra de manera fluctuante o temporal. 

Para alcanzar la seguridad alimentaria, es necesario, como se indicó, 
que se combinen la disponibilidad de alimentos con un acceso garantizado por 
un conjunto de Gandiciones o derechos de índole económica, social, jurídica y 
política. También se requiere que existan "derechos" a la alimentación que 
definan las canastas de bienes de las que una persona, familia o grupo social 
puedan disponer de manera legítima, apoyados en leyes, convenciones sociales, 
regulaciones, oportunidades y derechos prevalecientes en la sociedad. Este 
concepto va más allá de la mera capacidad adquisitiva del ingreso personal, e 
involucra, según se cementó, elementos especiales de política social. 

Conviene aquí poner énfasis en el hecho de que no todos los grupos de la 
sociedad tienen la misma capacidad de acceso a esos alimentos; mientras que 
algunos exceden con creces el consumo mínimo, otros no lo alcanzan. Esta 
situación, aun con una oferta de alimentos suficiente, puede conducir a 
problemas de hambruna o de desnutrición crónica en ciertos segmentos de la 
población. Es decir, una situación de "equilibrio" del mercado no inplica, 
en forma alguna, la seguridad alimentaria de los grupos vulnerables. El 
problema de la seguridad alimentaria —conceptualizado en estos términos— se 
traduce en una cuestión de igualdad social que, si bien se encuentra 
íntimamente relacionada con problemas de distribución del ingreso, atañe 
también a otros aspectos de la política ecancsnica y social. 

Una oferta interna insuficiente tampoco implica necesariamente 
"inseguridad alimentaria", dado que podría recurrirse a la importación. Sin 
embargo, la vulnerabilidad externa y los estrangulamientos de balanza de 
pagos de los países de menor desarrollo relativo dificultan cada vez más este 
tipo de soluciones. Por otro lado, en un esquema de seguridad alimentaria 
tendrían que considerarse can detenimiento los efectos de una ayuda bilateral 
o multinacional en los aparatos productivo y distributivo nacionales. 
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En resudan, la seguridad alimentaria no se reduce a un problema de 

s°mercadora ni se circunscribe únicamente al ámbito ecanáüaicOo Incorpora 
cazestioates políticas (por ejesplo, la presión que diferente grupos de la 
sociedad civil ejercm sobre la política gubernamental) e incluso sociales y 
caüLturaleSo 

El acceso a los alimentos, tanto en su aspecto de grado coma de 
estabilidad, depende, entonces, de factores determinantes que varían según 
los distintos grupos socioeconómicos de que se trate „ Para campesinos de 
subsistencia, el acceso a los alimentos dependerá, en general, de ai 
disponibilidad de recursos y de su productividad? para jornaleros, 
asalariados agrícolas y cangjesinos, del empleo, de sus salarios y de los 
precios de los alimentos; jara campesinos excedentarios, de la productividad 
y de términos favorables de intercambio; para los asalariadas urbanos, del 
esspleo, de les salaries y de les precios de les bienes salario, y gara les 
trabajadores informales urianas, de les subsidies a les alimentes y de las 
transferencias de ingreso. 

la disponibilidad de alimentos dependerá de los volúmenes de producción 
nacional, de las importaciones y, eventualmente, de la ayuda alimentaria 
inteomciesnal. A fin de garantizar una existencia se trataría de elevar al 
máximo la oferta de alimentos mediante cosechas óptimas y/o la existencia de 
divisas necesarias para la importación de alimentes. 

las diferencias regionales dentro de un jais, y aun entre les diverses 
países, pueden dar por resultado oestcentración de producción de alimentos en 
ciertas zonas y escasez en otras. Par ello, un examen de la di gpnm'foi 1 •id̂  
alimentaria debe reflejar no sólo las existencias nacionales„ sino les 
déficit lexales y regionales. En esa perspectiva, la disponibilidad física 
de alimentos en les esentros de consumo dependerá del funcionamiento eficiente 
de un aparato de excatercialización y distribución. 

la seguridad alimentaria también puede entenderse caomo la capacidad de 
una nación para satisfacer les objetives de consumo de su población durante 
un período dado, don todo, la definición de esos objetivos plantea uno de 
los aspectos más complejos de la política alimentaria. Por ejemplo, el 
objetivo de consumo puede fijarse en el mínimo nutricianal recomendado o en 
un nivel promedio alcanzado en cierto período. 

Del cancspto de seguridad alimentaria establecido en la primara sección 
de este capítulo, se desprende que, de manera natural, la inseguridad 
alimentaria se asocia can fluctuaciones, ya sea de la producción de alimentos 
o de sus precios. Estas oscilaciones se relacionan estrechamente con las 
variaciones en el ingreso real de los miembros de la población, pero pueden 
afectar de distinta manera a cada uno de ellos. Para una familia campesina, 
esas fluctuaciones pueden significar incrementos o reducciones en su 
capacidad de compra; sin embargo, en una familia cuyo jefe es jornalero, las 
variaciones pueden estar referidas a la disponibilidad de empleo. Además, 
esas fluctuaciones se trasladan a otros sectores de la economía pea: la vía 
del multiplicador del gasto. 
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Ufta MHera en la que se puede evitar que las oscilaciones del producto 

afectan la seguridad alimentaria de un país es disponiendo de reservas o de 
activos liquides que permitan importar con relativa facilidad. 

5. Seguridad alimentaria en economías abiertas 
Basta tesa paco tieapa la política alimentaria se contemplaba desde la óptica 
del debate el §prom±amiento de las ventajas ccaparativas o el legro 
de la autosuficiencia alimentaria. Esta visión macroecondsnica aisla 
consMerahIaeente el funcionamiento del sector externo y no contempla 
eafealffi3¡"±a la infesrx®lEción que esdste entre el ccispartamiento del comercio, 
les flujos financieros y las variables de ajuste interno. 

£1 Gsnsspfc© és seguridad alimentaria significa un paso adelante en la 
medida en qps rsoonsoa explícitamente que las economías nacionales y, sobre 
toda, las de los países manes desarrollados, son "economías abiertas*1. En 
efecto, las transformaciones que ha sufrido la estructura económica 
internacional en las últimas dos décadas no sólo trajeron como consecuencia 
que se modificara la inserción de les aparatos productivos de cada nación en 
el sistema internacional, volviéndolas más interdqpendientes, sino que han 
influido además en el interior de cada país para cambiar el papel de los 
sectores productivos. El proceso tuvo su origen en la integración, a escala 
mundial, de les mercados financieros y de mercaderías, lo que ha restado 
autonomía a las políticas económicas nacionales. Adicionalmerite, se 
produjeron alteraciones de fondo en la estructura de la demanda 
internacional, ya sea por la influencia de cambios tecnológicos y variaciones 
en los patrones de consumo, o por la formación de grandes empresas 
transnacionales, a la par que se intensificaba la competencia al participar 
en los mismos mercados un número cada vez mayor de países y de firmas 
productoras. Todo ello resquebrajó la estabilidad de las viejas ventajas 
comparativas e hizo imposible sostener el sistema monetario diseñado en 
Bretton Woods, mientras se expandía enormemente el mercado internacional 
bancario y de capitales. 

los acontecimientos anteriores permitieron conjuntar dos factores que 
tendrían grandes repercusiones sobre las economías nacionales. Por una 
parte, las corrientes financieras internacionales tuvieron, desde entonces, 
la posiblidad de afectar a las corrientes comerciales a través de la 
flexibilidad de los tipos de cambio y, por otra, las fluctuaciones de estos 
ultimes empezaron a generar restricciones en las formas en que las políticas 
monetaria y fiscal pueden adoptarse en una economía. En consecuencia, la 
dimensión "abierta" de las economías está presente también en la 
configuración de la política alimentaria. En primer lugar, los 
estrangulamientos externos y los cambios en la estructura del comercio 
internacional obligan a que en algunas economías se desplacen recursos de la 
producción de bienes no comerciables hacia los comerciables. (Véase más 
adelante la nota 18/.) Además, muchas economías del Tercer Mundo, afectadas 
por las fluctuaciones de los tipos de cambio y por la inestabilidad de las 
corrientes comerciales, han debido recurrir a la agricultura caro vino de los 
sectores sobre los cuales instrumentar el ajuste. 



13 
En segundo lugar, los resultados de las politicéis monetaria y fiscal de 

algunos países, así costo otros muchos factores, generan movimientos 
internacionales de fondos que repercuten sobre los marcados mundiales de 
productos agrícolas. Esto a su vez afecta a los precios domésticos, 
indepandientsEante de cuáles sean las Gandiciones internas de la oferta. 

En tercer lugar, las variaciones de los tipos de cambio inciden sobre la 
posición competitiva de las agriculturas nacionales en los mercados 
internacionales „ y esto se vincula directamente can la seguridad alimentaria 
pues afecta el volumen de existencias de alimentos y la disponibilidad de 
divisas. Asimismo, les efectos de estas fluctuaciones sobre los precies 
repercuten adversamente sobre las cantidades producidas. 

Finalmente, las actuales características de la economía internacional 
afectan a las políticas agrícola y alimentaria de los países en desarrollo en 
la medida en que tornan más difícil administrar sistemas de precios de 
garantía y otros apoyes estatales. 

Por consiguiente, resulta inprescindible usar el concepto de seguridad 
alimentaria dentro del contexto abierto de las economías nacionales. En él 
se incorporan los efectos de la interdependencia comercial y financiera con 
el exterior, sus repercusiones sobre el nivel de precios y la estructura de 
precios relativos, la distinción entre precios de importación y de 
exportación, entre bienes comerciables y no comerciables,, etc. De esta 
manera, cuando se estima que la seguridad alimentaria puede alcanzarse 
mediante la producción interna y las importaciones, se vuelve imperativo 
considerar la disponibilidad real de divisas y sus uses alternativos, así 
como la interdependencia de los países en los mercados internacionales de 
productos alimentarios. Cabe observar que los mercados agrícolas 
internacionales se han ido escandiendo en los últimos años, a un ritmo muy 
superior al de la producción mundial. De ahí el interés por estabilizar los 
precies internacionales y por crear reservas alimentarias estratégicas que 
ayuden a salvar les prabl@®as derivados de las restricciones de divisas y del 
proteccionismo agrícola. Por consiguiente, la política agrícola y 
alimentaria no puede conducirse sobre una base exclusivamente nacional que 
atienda sólo a variables sectoriales» 

Otros indicies de la creciente interdependencia económica internacional 
se encuentran en el hecho de que hoy día los problemas de la alimentación y 
la agricultura son globales. Las hambrunas y la falta de seguridad 
alimentaria se presentan en muy diversas partes del mundo, pero la capacidad 
del sistema productivo para enfrentar la creciente demanda mundial de 
alimento no sólo está condicionada por la capacidad del sector rural, sino 
también por la naturaleza de los sistemas internacionales de 
comercialización, por medio de les cuales los productes agrícolas llegan al 
consumidor. 

la estructura del sistema agrícola y alimentario mundial es susceptible 
de examinarse a la luz de la distribución internacional del ingreso. Al 
tisepo que el grueso de los acervos alimentarios mundiales parecen ubicarse 
en los países ricos, éstos san a la vez los que tienen mayor capacidad 
financiera para enfrentar problemas de escasez y dar mayor estímulo a los 
agricultores. Estos, a su vez, reciben mayor apoyo gubernamental que sus 
contrapartes de las zanas en desarrollo. En estas últimas, las restricciones 
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paresupusstarias y de divisas dejan un margen estrecho de maniobra para evitar 
los és^plaass irtasìss o «eternos de la oferta y da los precios. 

teta ©Ìteeiàsì es w m á& les factores qu@ justifican ©1 dssarz©ll© da 
le© gK^psaas el© a ôáai altentaria intaemeioml Su tm&iúxi m la ds aportar 
seluei@n©s a los problemas de hambrunas © degmxfcrieián qua 
aiKpm <m algunos palees, hasta que el sector agrícola interno sa @nm@ntra 
en peaUbilidad da malpasarse. Sin embargo, estas transferencias na tienan, 
m s i pissas, la capacidad de iapiLsar el desarrollo agrícola y d© servir ú& 
apegf© firn© a lem sistemas de seguridad alimentaria. 

O t o aspast® ájaperfeaafe© de la ssguritìM aLàsaasfèa îa es Gil és las 
süMiales m. la pmátoeida da alistsstèes, m gsr&ìealBr da 

«pama feásiesa,. La aayer gartieipàeito d© les ¡países áfisassDll&dss <m la 
oferta y la desaanda globales colocan @n una eitmeién mLñarabi© a las 
©cjcnsaigis O Í V Í B B d© desarrollo, por eaiant© su eapaeidad d@ influir <m las 
eaaSieieass da los saeteadas internacionales es sániaia. 

Vir$s£!Leá& a 1© asttesier, hay otra fuenfes d© ineartááffiBitea, la eaal s© 
asoeia a la inestabilidad de las eeonaaias en desarrollo. El caRcagfc© da 
seguridad alimentarla tiene qu© ver tasíbién con la estabilidad m ©1 carmm¡ 
d@ alteríbss d® la pefelaeión d© maRoafes ingleses fmrfca a las inearfeidiaatei© 
del eiol© Gsartóiiaa. 

eegügiaaá aliasuítaria pueda aiean&aree par di£@ra«b©s vías, euyaa 
esstes sea distintos. ttoae e© ©nominan a remover fusntas da inoartidussfor©, 
otra© a aisandhar la producción interna y otras al uso de reservas y de la 
ayoda internacional. El manejo de la producción, los precios y la 
utilisasián da rsseryas, las capacidades de comercialización e importación y 
las po l í t i cas d® cansuoo» describen el universo interdependiente de las 
estrategia© d© seguridad alimentaria. (Véase e l cuadro i . ) 

a) Balitica de reservas. La disponibilidad de resarvas es crucial para 
ios sistsMas da eegiffidad alimentaria. Aquí no deben considerarse tínicamente 
loe Bùm&m&m públicos, sino también las reservas y operaciones privadas. Di 
el ámbito iiftacnacìcnal, la coordinación de los mecanismos nacionales y la 
G£m¡£Íáñ da ñamas sem dos aspectos fundamentales que, sin implicar controles 
directos, garantizan la apropiada regulación y el sostenimiento de los 
mercados o 

b) Politica d® producción. La producción debe destinarse a reducir la 
inestabilidad en el punto en el que se genera y, con esto, coadyuvar a evitar 
fluctuaciones excesivas a escala nacional. 

c) Politica de consumo. Esta se dirige muy directamente a resolver el 
problema de la seguridad alimentaria buscando estabilizar les consumos* En 
el plano internacional, se pueden organizar operativos de apoyo de las 
demandas nacionales mediante el respaldo a éstos con una combinación de 
alimentos y recursos financieros. 

d) Politica comercial. En virtud de que la seguridad alimentaria no 
puede en muchos casos alcanzarse exclusivamente con producción interna, 
deberá considerarse en qué medida conviene recurrir al exterior. Las medidas 
importantes en este aspecto se refieren a la disponibilidad de divisas y a la 
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C u a d r o 1 

MEDIDAS DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN LOS AMBITOS 
NACIONAL E INTERNACIONAL 

Manejo de reservas 

Producción 

Consumo 

Ambitos 
Local/nacional 

Reservas locales 
Reservas centrales 

Disponibilidad de insumos 
Administración hidráulica 
Control de enfermedades 
Mejora de variedades 
Política de precios 

Subsidio al consumo 
Mejoras en la distribución 

Internacional 

Reservas nacionales coordinadas 
Reservas regionales 
Reservas de emergencia 

Mecanismo de oferta de 
fertilizantes 

Centros de investigación 
Apoyos a la producción 

Derechos alimentarios 
Mecanismos para alcanzar consumos 

objetivo 

Distribución por parte del Estado 
Políticas de precios 
Reducción de mermas 
Política de salarios 

Comercial i zación Bilaterales 
Mercados a futuros 
Política comercial 
Adquisiciones colectivas 

Reservas de divisas 

Liberal ización del comercio 
Ventas concesionales 
Acuerdos de mercancías 
Disposiciones para créditos 

especiales 

Otras Información de mercados y análisis 
Estabilidad de las ganancias por 

exportaciones 

Mecanismos de información 
Disposiciones monetarias 
Medidas de comercio no alimentario 

Fuente: A.F. HcCalla y T. Joseling, Agricultural Policies and World Markets. Macmillan, M.Y., 1985, 
pag. 243. 
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apertura de lineas de crédito destinadas a atender las necesidades 
alimentarias de los países. 

Políticas no alimentarias. Entre otras políticas, deben 
oonsidararse las (pe se refieren a mejorar los sistemas de información de 
manera que ayuden a prevenir y evitar hambrunas y situaciones de extrema 
inseguridad alimentaria. 
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lio EL ACCESO I® IA POHEACKEJ A 1A 

SES3&DQ&D AT.TMKMTOiRTA 

la probabilidad de contar durante el mayor tiempo posible con un consumo 
nutricional satisfactorio depende de varios elementos. El primero se refiere 
a la manera espscífica en la que los distintos grupos socioeconómicos accedan 
al consumo alimentario, de acaserdo básicamente con el lugar que campan en el 
proceso productivo., 

En segundo término, debe tesarse en cuenta la demanda. Esta depende de 
la influencia de varios factores» En función de ellos, se destaca la 
necesidad de establecer metas de consumo normativo —que pueden egresarse 
bajo distintas formas—, con el fin de contar con parámetros para medir los 
niveles de acceso a la seguridad alimentaria y determinar las características 
y la cuantificación de los sectores de la población que tienen un acceso 
insuficiente a la seguridad alimentaria. 

En tercer lugar, deben considerarse los elementos que, desde el lado de 
la oferta, permitirían garantizar a la población el consumo necesario. Por 
ello, se propone examinar la estructura productiva del sector 
agroalistentario, su rapacidad de producción y la posibilidad de ampliarla, 
así como el componente importado de la oferta. 

Finalmente, convierte contemplar la necesidad de contar con sistemas de 
vigilancia que permitan detectar situaciones críticas para el acceso a la 
seguridad alimentaria, tanto por problemas en el consumo costo en la 
disponibilidad de alimentos. En el Anexo 1 se propone una serie de variables 
e indicadores que, se pretende, cxmtribuyan a conformar un marco cuantitativo 
jara el análisis de la seguridad alimentaria. 

1. Instancias de acceso 
En términos generales, el acceso a la seguridad alimentaria puede efectuarse 
por tres vías principales? el mercado, el autocansumo y les programas 
asistencialeso 

La vía específica mediante la cual cada grupo socioeconómico de la 
población tiene acceso a estándares mínimos de consumo estará determinada por 
las características concretas de cada grupo social? la propiedad sobre los 
factores productivos (tierra, capital y/o trabajo), la diversificación y 
características de sus fuentes de ingreso y la capacidad de producción e 
intercambio. 

El mercado constituye el principal medio de acceso a través del 
ejercicio de la demanda efectiva de la población. El autocansumo apera como 
vía de acceso a la seguridad alimentaria en dos sentidos: de manera 
complementaria para los grupos que parcialmente cubran sus necesidades 
mínimas a través del mercado, o bien como una alternativa para aquellos 
otros que no cuentan con una fuente de ingreso monetario pero que poseen 
capacidades y recursos productivos. 
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Los programas a s i s t e n c i a l e s son fundamentalmente una forma 
cospl<^ss3taris para alcanzar estándares mínimos de consumo. Constituyen un 
E M Í © importante para l o s grupos socioeconómicos más vulnerables de la 
población! epe no disponen de ingresos monetarias suficientes o que no poseen 
festee®s productivos que les permitan satisfacer to ta l o parcialmente sus 
nscsaiétedea básicas a través del autoconsumo. Con frecuencia, los programas 
©sístígnsialgs se hacen extensivos —por errares de instrumentación, operación 
o por dscisién de las autoridades— a toda la población, y constituyen una 
vía gsñsraliaada de acceso ccnplementario a la seguridad alimentaria, aunque 
ello isplicpa desperdicios presupuestarios. 

H SCS2SO a la seguridad alimentaria está asociado a los niveles de 
mítica ds la población. Por e l l o , resulta fundamental analizar e l 

vincas!© da tras factores: a) los derechos de propiedad sobre determinados 
activos (factores product ivos ) ; b ) las fuentes de ingreso, y c) la 
realización del potencial de intercambio en e l mercado. 8/ 

Por lo eps se r e f i e r e a los derechos de propiedad (sin jasar por a l to la 
importancia de la reforma agraria en varios países), es importante subrayar 
que éstos no se restringen a l factor t i e r ra , sino que abarcan también a l e » 
bienes de capital, sobre todo los relacionados más directamente con la 
producción y productividad del trabajo. De igual manera, comprenden el 
derecho a participar en la organización y dirección de pequeñas empresas y 
cooperativaso 

estro factor condicionante del acceso a l a seguridad alimentaria es e l 
nivel de ingreso de la población objet ivo o, en su defecto, la existencia de 
transferencias y apoyos equivalentes destinados a mejorar la alimentación. 

Las po l í t i cas dir igidas a mejorar los niveles de ingreso tienen efectos 
distintos entre l o s bene f i c iar ios , en función de sus resultados netos, 
directos e i n d i r e c t o s . A s í , en l o s procesos actuales de a juste 
macr©económico, los componentes de algunas pol í t icas pueden estimular la 
oferta agrícola mejorando sus prec ios r e l a t i v o s , con e l consiguiente 
beneficio para l o s productores, pero no es extraño que tengan efectos 
contrarios al disminuir e l ingreso real y, consecuentemente, la demanda de 
los consumidores. 

Bor ú l t imo, conviene analizar cuál es e l potencial para producir e 
intercambiar no sólo alimentos y bienes de consumo popular, sino mercancías y 
servicios,, en general. Elevar e l potencial de producción en la economía es 
una condición importante para e l acceso a la seguridad alimentaria y tendrá 
que ser considerada en su vinculación no sólo con los programas de combate a 
la pobreza,, sino con otros aspectos de las estrategias económicas. Desde 
luego, las po l í t i cas de fomento a la producción de alimentos, sobre todo de 
granos básicos, tienen la mayor prelación, tanto por su naturaleza intrínseca 
como por su capacidad de generar empleo e ingreso en zonas rurales 
marginadas o 

8/ Véase, Sen, A.K., Resources. Values and Development. Harvard 
University Press, Cambridge, Massachusetts, 1984, págs. 452-509. 
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El ocanpl®Bento a estas pol í t icas es la viabi l ización del potencial de 

intercambio en e l marcado, puesto que, en ocasiones, e l alejamiento de los 
centros mercantiles puede obligar a depender en buena medida del autoconsumo» 
El t ipo de accaso a la seguridad alimentaria queda así condicionado también a 
la posibilidad de colocar en e l mercado la producción para oaffiploEentar la 
canasta de consumo. 

2 o l a drananda 

Los aspectos pr inc ipa les que actúan desde e l lado de l a demanda para 
determinar l o s n i v e l e s de seguridad al imentaria sons a) empleo y 
distribución del ingreso; b) precios? c) distribución y ccstercialización; 
d) subsidios a l consumo, y e) influencia de algunos fenómenos de carácter 
extraecartáaico. 

En una economía de mercado, los elementos fundamentales que determinan 
la demanda san e l ingreso y les precios- Para poder contar con un ingreso, 
resul ta básico e l empleo. En es te aspecto, l a s d i s t in tas famas de 
part ic ipación de les agentes sociales en la economía redundan de manera 
diferente en la configuración de la demanda de alimentos. Al raigmr> tiempo, 
a l considerar de manera global e l ingreso y su distribución, junto can los 
aspectos antes mencionados, se cuenta can todos los elementos que permiten 
determinar l a s i tuación de r i e s go a l imentar io . En este contexto, la 
movilidad del nivel general y la estructura de precios otorga a l problema de 
la seguridad alimentaria un carácter dinámico. 

l a distribución y comercialización juegan también un papel importante en 
e l acceso a la seguridad alimentaria. Sus rasgos estructurales, incluidos 
los elementos que vician la corriente de alimentos, favorecen o entorpecen e l 
e j e r c i c i o de l a demanda. Junto a estos factores, actúan también los 
subsidios a l consumo que ejercen una influencia directa en la obtención de un 
mayor nivel de acceso a la seguridad alimentaria. Finalmente, las costumbres 
y características culturales de una sociedad, la educación, la orientación 
nutric ioml son, entre otros, factores extraecxanómicos que también tienen un 
peso decisivo en la configuración de un patrón de consumo alimentario. 9/ 

Desde un punto de v ista global, ya sea por la v ía del mercado, del 
autoconsumo o de la asistencia gubernamental, e l e j e rc ic io de la dffmgnda de 
alimentos se traduce en un indicador general que, junto con otro t ipo de 
consumo intermedio, conforma la demanda agregada de productos alimenticios. 
Los pr inc ipa les componentes de es t e agregado permiten ident i f icar los 
alimentos que habitualmente se consumen en un país determinado. Este patrón 
de consumo es parte medular del 0"balance global alimentario". Este esquema 
contable proporciona información tanto de l a s fuentes y usos de los 
pr inc ipa les productos alimenticios de un país, como de los promedios de 
ingestión. En los países en desarrollo destaca e l hedió de que, por l o 
general, un número relucido de productos agrícolas aporta vina alta proporción 

9/ Véase e l anexo I I a este documento denominado Seguridad Alimentaria. 
Análisis de los factores que inciden en la demanda. 
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da las calorías y proteínas consumidas o Desde una perspectiva de balances 
agnsgados, esta infamación es de singular relevancia- -para el diseño de 
prioridades y ©1 «nejo de la política alimentaria en el corto y largo 
piases» 

11 da les niveles cuantitativos agregadas de la situación 
aüssstarla da mt país requiere de un desglose osando sa trata de la búsqueda 
d© la seguridad alimentaria. Esta precisa, además, de un diagnóstico 
düftaHedo ds la distribución de la demanda en sus múltiples manifestaciones. 
&spí <ss dsnds rasulta de particular utilidad para el analista la información 
sstEsUstica qu® arrojan las encuestas de ingresos y gastos de las familias» 
La idirítifie&GiáfS ás la demanda especifica de la población, por estratos de 
ingroso, por senas geográficas y por estaciones del año, constituyen 
ant@c@dent®s insustituibles para la determinación de canastas básicas de 
C S S S M Q ds al mantos, as decir, para adecuar las recomendaciones de ingesta 
de mtrisasntos al tipo de alimentos disponibles y consumidos. Ello permite, 
adicicmlmante, establecer un marco para enlazar otros aspectos relacionados 
can la situación alimentaria, como las evaluaciones nutricionales y de salud 
de los grupos de la población considerados como objetivo o que son 
vulnerables desde un punto de vista alimentario. 

Si la canasta global de alimentos —reflejo de la demanda/oferta 
agregadas-- constituye una valiosa herramienta para la planificación 
alimentaria, la distinción de los patrones de consumo de los grupos más 
pobrss de la pdblacián facilita el diseño de programas asistenciales más 
eficaces» Conocer los productos específicos de la dieta de la población 
vulnerable, así como los sustitutos recomendables y viables por sus 
características nutritivas y sus precios relativos, es un elemento 
imprescindible para el análisis de situaciones alimentarias. 

Por otra parta, el enfoque del problema alimentario, que es dinámico por 
naturaleza, requiere considerar los cambios en los patrones de consumo a los 
que conducen las alteraciones en la situación macroeconómica y las 
variaciones en la disponibilidad nacional y regional de alimentos. Por ello, 
un sistema de encuestas continuas de gastos e ingresos de los hogares, así 
costo la revisión periódica de las canastas básicas recomendables —globales y 
específicas—, constituyen una información esencial en la compleja tarea que 
enfrenta el analista alimentario. 

a) La función de la canasta básica y las metas normativas 

las recomendaciones de ingesta de nutrimentos (calorías, vitaminas, 
proteínas, etc.) varían de acuerdo con diversos factores, tales como la edad, 
el saco, ia actividad y el estado fisiológico de los individuos, entre otros. 
Asimismo,, son múltiples las ccaribinaciones posibles de alimentos que podrían 
satisfacer las recomendaciones de nutrimentos. Hay, además, rangos 
considerablemente amplios de variabilidad que están determinados por los 
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hábitos culturales de la población y su ingreso, as í cono por la producción, 
disponibilidad y costo de l e s alimentos. 10/ 

los estudios realizados hasta l a fecha por organismos internacionales, 
r eg iona les y nacionales han permitido avanzar en e l conocimiento de las 
necesidades raatriciemales de la población. to f ines de planeación, es 
p o s i b l e de t e rminar v a l o r e s genera les promedio que permitan formar 
combinaciones y anticipar los requerimientos de producción e importaciones« 

los trabajos señalados pemiten evaluar la situación nutricional de 
l a s poblaciones estudiadas, aportando parámetros comparativos de enome 
uti l idad. 

En l a misma forma en que una recomendación general de ingesta de 
nutrimentos permite evaluar s i tuac iones nut r i c i ona l es especí f icas, l a 
conversión en cantidades de alimentos de una canasta básica constituye tina 
herramienta muy valiosa jaras 

i ) Determinar situaciones de d é f i c i t en e l consumo alimentario por 
grupos de la población, generalmente por niveles de ingreso, tanto en e l 
medio tolano ocaso en e l rural ; 

i i ) Planear la producción agrícola a l determinar los requerimientos de 
alimentos, así como las reservas y l o s canales de comercialización, y 

i i i ) Estimar e l cos to de l a canasta como indicador del grado de 
satisfacción de las necesidades esenciales dentro de cada grupo de ingreso y 
de l a situación de pobreza. 

Una canasta básica es fundamentalmente un instrumento de planeación pero 
no const i tuye una d i e t a recomendable a ningún grupo especí f ico de la 
población. A f i n de que una canasta básica se acerque o constituya una 
canasta normativa, debe reunir las siguientes característ icas s 

i ) Los alimentos que la integran y las cantidades recomendadas deben 
responder a l o s hábitos de consumo de l a población. Oía afinación de 
carácter metodológico s e r í a l a formación de canastas que r e f l e j en las 
variaciones alimentarias locales; 

i i ) Debe incorporar e l t ipo y l a variedad de l a producción nacional; 

10/ Los carbohidratos, que junto con las grasas proporcionan la energía 
—o calorías—, san la tase de las dietas de casi todos los pueblos del 
mundo, y están presentes en todos los cereales ( t r i go , arroz, maíz, avena, 
cebada, e tc . ) y en los tubérculos (papa, yuca y camote). En l es países de 
ba j os ingresos, l o s ce rea l es y l e s tubérculos proporcionan en promedio 
alrededor del 60% al 85% de las calorías consumidas. La formación de los 
t e j idos y los órganos, así como su mantenimiento, dependen de las proteínas 
en sus dos componentes % aminoácidos esenciales y nitrógeno de los no 
esenciales. Por e l t ipo de funciones que cumplen la energía, las proteínas y 
las vitaminas, se habla de una recomendación de ingesta de nutrimentos y no 
sólo de calorías o de proteínas. 
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üi) Debe cubrir las recomendaciones nutricionales mi ni mas de la 

población de acuerdo con su estructura por edad, sexo y estado fisiológico, y 
iv) la combinación da alimentos daba tener el menor costo posible. 

Al def inir las canastas básicas de México y de los países del Istmo 
Centroamericano, se temaron como base las encuestas nutricionales y las 
encuestas de ingresos y gastos de los hogares, así C O B O las hojas de balance 
de alimentos. 11/ Casi toda la información proviene de encuestas realizadas 
a fines de les años setenta. A partir de ellas, se logró delinear un cuadro 
da la situación alimentaria da la población y de la magnitud de la pobreza. 
B® hecho, la definición de la canasta básica psssaitió identificar a la 
peblaeión objetivo, <ss dscir, aquella incapacitada, par su nivel de ingresos, 
para adquirir la canasta básica o bien para cubrir los requerimientos medies 
noemtivos de proteínas y calorías. 

En un análisis más acucioso de la seguridad alimentaria de la población 
más vulnerable por su situación de pobreza extrema, seria pertinente afinar y 
actualizar la infooaacián disponible, tanto en términos de canasta básica 
C O S Í D de hojas de balance de alimentos. 

b) Determinación de la población objet ivo 

La def inición de un consumo normativo expresado a través de la canasta 
básica de alimentos establece un punto de referencia a part i r del cual es 
pos ib l e i den t i f i ca r a la población objet ivo de la po l í t i ca de seguridad 
a l imentar ia , es d ec i r , aquella que no puede cubrir los requerimientos 
nutricionales mínimos. 

Las encuestas nutricionales y las encuestas de ingresos y gastos son 
fuente impártante de información para cuantif icar a la población objetivo. 
Tomando en cuenta l a s e r i e de elemente» que determinan e l acceso a la 
seguridad a l imentar ia , dichas encuestas aportan datos no sólo sobre la 
dimensión de l a población objetivo, sino también sobre sus características 
socioeconómicas y demográficas. E l lo permite establecer los nexos entre la 
seguridad alimentaria familiar, la demanda y l a disponibilidad agregada de 
alimente». La diferenciación de la población por niveles de ingreso, t ipo de 
empleo, local ización geográfica, ubicación urbana o rural, y grupos de edad 
permite evaluar l o s pos ib les e f e c tos de las pol í t icas en la seguridad 
alimentaria y seleccionar éstas de acuerdo con las especificidades de los 
grupos que integran la población objet ivo. 

11/ Véanse, Sistema Alimentario Mexicano, Notas anal í t icas. . . op. c i t . ; 
QDPXAMRR, Necesidades esenciales en México. Alimentación» Siglo XXI, Ed. 
México 1982, y CEPAL, Notas sobra las canastas básicas de alimentos en los 
p a í s e s d e l I s tmo Centroamericano. C a r a c t e r í s t i c a s y resultados 
(GEEAI/MEVSESV4.6), marzo de 1981. 
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A t í t u l o de ejeasplo, en 1980, en e l Istmo Centroamericano se estimó xana 

población objet ivo equivalente a l 38% del t o ta l de habitantes, es decir, 8.5 
mil lones de personas que, por su extrema pobreza, no podían adquirir la 
canasta básica diseñada en las condiciones particulares de cada uno de los 
países del área= 12/ 

Cabe i n s i s t i r en que l a s p o l í t i c a s de seguridad alimentaria deben 
considerar l a diversidad de la población objet ivo, ya que las medidas que 
pueden favorecer, por ejemplo, a l os campesinos productores de alimentos no 
resultan necesariamente posit ivas para los trabajadores informales urbanos, y 
viceversa. 

En ese sent ido , r esu l ta de gran uti l idad e interés contar con un 
instrumento a n a l í t i c o mul t i sec tor ia l como es la matriz de contabilidad 
social . 13/ En la medida en que se pueda di ferenciar a la población objet ivo 
en categorías sociales de acuerdo con e l origen y e l nive l de su ingreso y 
empleo, seré posible apreciar mejor los efectos de las po l í t i cas de seguridad 
a l imentar ia . A mayor desagregación de las categorías sociales, mejores 
posibilidades habrá de evaluar las consecuencias de las medidas adoptadas. 

Es preciso considerar, s in embargo, que, en ese caso, la selección y e l 
procesamiento de la información se tornan más complejos y más costosos. En 
algunos modelos de contabilidad social aplicados al caso de México, se adepto 
vma c l a s i f i c a c i ó n que desglosa a la población urbana y rural en s ie te 
categorías sociales, que son; 

i ) Sector rural 

- Jornaleros 

- Campesinos y 

- Capitalistas agrícolas 

i i ) Sector urbano 

~ Marginados urbanos 

- Asalariados 

- Capitalistas no agrícolas y 

- Comerciantes 

Por e l origen y e l nivel de los ingresos, casi puede afirmarse que la 
mayoría de los jornaleros, campesinos y marginados urbanos son población 
objet ivo, aun cuando entre los asalariados y los comerciantes existan grupos 
importantes en situación vulnerable. 

12/ Véase, CEPAL, Satisfacción de las necesidades...op.cit. 
13/ Véase , CEPAL, Matr ices de contabi l idad s o c i a l y seguridad 

alimentaria (LC/MEH/R.62), mayo de 1987. 
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Si se considera de manara más especifica la eadam alimentaria, podrian 
diferenciarse las unidades que la integran en sus distintas fases de 
pmdtaciáni priaazia, acopio, transformación industrial y distribución, con el 
f in da idsafeificar la población objetivo y evaluar los efectos de la- política 
eeettfeaica @n la seguridad alimentaria de l os diferentes estratos de 
proétactares. En ese sentido, es útil el uso de categorías que distingan a 
las midsdes productoras por el monto de los recursos disponibles y 1c» 
volúmenes d® producción, las formas de organización, su lógica de 
ftecioríaaierato y e l empleo de trabajo asalariado» 14/ Esta diferenciación es 
válida tanto para 1«» productores agropecuarios como para las unidades de 
acopio,, transfamación industrial y ccmercialización. (Véase más adelante el 
eazsdtea 2.). 

3. la oferta 
El ejercicio del derecho a la alimentación supone la disponibilidad física de 
alimentos en l e » essntros de consumo, cualquiera que sea su origen» 

Ea ccaposición de la oferta —producción nacional e iHportaciones— está 
determinada por la política de autosuficiencia alimentaria en la que juegan 
un papel central la política agrícola y la dotación de recursos« En ella 
intervienes! también, entre otros elemente»; la heterogeneidad del sector 
agroalimsntario? la capacidad nacional de producción y la posibilidad de 
incrementarla en el corto y largo plazos; el exanpeartamiento del mercado 
internacionali el costo de las importaciones, y la disponibilidad de divisas. 

la orientación de la política agrícola estimula determinados rubros y 
sectores productivos del campo; tiene como factores limitantes en el tiempo 
las estructuras de sustentación de la propia agricultura y las de algunas 
actividades de apoyo que no sean susceptibles de ser transformadas en el corto 
plazo. 

a) Heterogeneidad del sector agroal intentario 
Las características del sistema alimentario, su estructura productiva, 

la integración de cadenas por producto y la internacionalización 
agroal imentaria son elementos que afectan las condiciones de suficiencia o 
insuficiencia alimentaria. 

las respuestas cié los agentes cié la cadena alimentaria a cambios en la 
política económica difieren significativamente de acuerdo con las 
características de ésta y con las diferencias estructurales de las unidades 
productivas o Además de participar de manera muy polarizada en la producción 
de alimentos, el aporte de le» distinte» tipos de unidades productivas tiene 
significados diferentes en términos de su propia seguridad alimentaria. 

14/ Véase, CEPAL, Economía campesina y aerrieultura.. •, op.cit. 
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El análisis del sistema alimentario, desde la perspectiva de les 

diferentes agentes que en él intervienen, resulta fundamental para sustentar 
las propuestas en materia de política donde se identifiquen las 
potencialidades de cada segmento de productores y formas de producción que 
estisaalen o ©rtorpezcan el logro de las metas de la seguridad alimentaria . 

En cuanto a la producción agropecuaria, existe, por una parte, un sector 
de agricultura apresarial, orientado exclusivamente al mercado, 15/ que 
presenta un cierto grado de diferenciación interna« Puede distinguirse un 
subsector «"moderno05 de alta capitalización, dinamismo y flexibilidad para 
responder a los estímulos de la política agropecuaria y de la demanda, sobre 
todo la de origen externo, así como la del mercado de insumos 
agroindustriales y de bienes de consumo con una alta elasticidad ingreso. 
(Véase el cuadro 2). 

Por su productividad, capacidad de comercialización e integración 
vertical, este tipo de unidades ""modernas" plantean varios dilemas para una 
estrategia de seguridad alimentaria que se sustenta en una estructura de 
producción agrícola en la que la economía campesina tiene un peso 
considerable o En primer término, favorecen la concentración de tierras de 
mayor calidad y, correlativamente, expulsan a los grupos campesinos hacia 
tierras marginales. En segundo lugar, suelen provocar sóbremecanización y 
utilización excesiva de insumos industriales; los costos de producción 
resultan en algunos casos muy elevados y se desplaza fuerza de trabajo. En 
tercer lugar, pueden originar ineficiencia en el uso de los recursos, 
asociada a fallas en la selectividad de los subsidios a la producción 
agrícola. Sus condiciones productivas les permiten especializarse en los 
cultives más redituables; la estructura de éstos, sin embargo, no siempre 
corresponde con la que se eligiría en una estrategia de seguridad 
alimentaria. 

También es posible identificar a un subsector "tradicional" dentro de la 
agricultura de tipo empresarial. Se trata de un segmento típicamente 
orientado a la producción de granos básicos, con niveles tecnológicos apenas 
superiores a los de la agricultura campesina. 

Por otra parte, dentro del sector de economía campesina, también es 
posible identificar cierto grado de heterogeneidad. la diferencia más 
significativa se observa entre un subsector de "infrasubsistencia™, integrado 
por unidades que requieren de trabajo extraparoelario jara alcanzar ingresos 
mínimos, y un subsector de unidades campesinas que logran absorber la fuerza 
de trabajo familiar y al menos sostienen estándares de vida de subsistencia. 

las unidades campesinas son de producción=oonsumo. Como productoras, 
juegan un papel estratégico para acrecentar la oferta de alimentos; canto 
consumidoras, se constituyen en sujetos de la política alimentaria que mejora 
su consumo. Por su participación en la producción de alimentes y por las 
Gandiciones en que ésta se realiza •—aprovechamiento de tierras marginales y 

15/ Para un análisis más detallado del enfoque del sistema alimentario, 
véase, Sistema Alimentario Mexicano, Notas analíticas y lineamientos 
metodológicos...op.cit., y CEPAL, Lineamientos para el análisis integral... 
op.cit. 
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Cuadro 2 

ESTRUCTURA HCEUCTIVA DEL SECTOR AUMEMARIO 

Fase IMidades productivas 

Producción primaria Unidades campesinas^ 

- Be infrasubsistencia 
- De subsistencia 
- Estacionarias 

Modernas 
Tradicionales 
Transnacionales 

Acopio Microunidades locales 

Empresas 

- Pequeñas y medianas 
- Grandes y privadas 
- Publicas 
- Transnacionales 

Transformación industrial Microindustria artesanal-familiar 
o cooperativa 

- De transformación 
- De transfannaciárv/distribución 

Empresas 

- Ta l ler 
- Medianas y grandes 
- Publicas 
- Transnacionales 

Distribución Empresas 
- Gran almacén 
- Supermercado privado 
- Supermercado público 
- Cadenas transnacionales 

Fuente; PREDESAL, Lineamientos para e l análisis integral del problema 
alimentario, j u l i o de 1983. 

a/ S i só lo se considera e l v a l o r de l a producción, la t ipología más 
u t i l i z a d a es l a que d i f e r enc i a : predios de in frasubsistencia , 
subfamil iares, familiares, multifamiliares medianos y multifamiliares 
grandes. Véanse los estudios del Comité Interamericano de Desarrollo 
A g r í c o l a de l a Organización de Estados Americanos (CIDA) sobre 
estructuras agrarias en los países del Istmo Centroamericano. 
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producción que no exige garantía de una determinada tasa de ganancia, por lo 
que es vendible a precios inferioras a los esparados por los productores 
capitalistas—, es posible prever que las medidas tendientes a incrementar su 
productividad y les volúmenes de producción tendrán efectos directos en su 
acceso a la seguridad alimentaria y en la estrategia global= 

la fase de procesamiento industrial, por su parte, no se restringe 
exclusivamente a la mera articulación entre agricultura e industria» Por el 
lado de la oferta, la agroindustria imprime características específicas a la 
producción agrícola. Además, por el lado de la demanda, los productos 
procesados azrístituyen una proporción creciente del consumo de alimentos. La 
agroindustria juega además un papel determinante en la dinámica del sistema 
alimentario, ya ques i) propicia incrementos en la producción y en la 
productividad (conservación de productes perecederos, disminución de pérdidas 
antes y después de la cosecha, recuperación y transformación de los 
subproductos en diversos tipos de insumos y bienes finales, entre otros); 
ii) induce a la integración de actividades agrícolas e industriales, y 
iii) propicia cambios en el uso del suelo que generan la intensificación y 
mejoramiento de las «sediciones técnicas de la producción agrícola, por la 
vía de la asistencia técnica, el abastecimiento de insumos, y el 
establecimiento de normas de control de calidad, financiamiento, etc. Por 
otra parte, no se puede dejar de considerar el hecho de que las formas 
particulares de agroindustrialización seguidas en el área han traído también 
efectos nocivos tales como el de coadyuvar a expoliar el excedente del campo, 
ocasionar una mayor penetración del capital transnacianal y distorsionar 
patrones de cazssumo alimentario de la población. 

También en el sector agroindustrial es posible identificar diferencias 
significativas entre las unidades de producción. Dicha heterogeneidad se 
asocia tanto a su lógica de funcionamiento, como al tipo de producto y de 
mercado a les que concurren las distintas unidades agroindustriales. 

De acuerdo con el primer criterio, habrá que hacer una distinción entre 
les talleres arbesanales familiares y las empresas capitalistas o En función 
de los des últimos elementos, destacan, en primer lugar, las unidades que se 
orientan al mercado de los alimentos básicas. Entre ellas, pueden 
distinguirse las que producen alimentos "»tradicionales00 (molienda de granes, 
manufactura de jan, tortillas de maíz, etc.) y las que procesan alimentes 
""modernos" (carnes, pescado, derivados lácteos, oleaginosas, alimentes 
balanoeadcs, etc.). 

En segundo lugar, sobresalen las actividades agroindustriales que se 
orientan a la producción de alimentes diferenciados o de marca? esto es, 
alimentes que han alcanzado una alta penetración en les mercados por medio, 
principalmente, de mecanismos publicitarios (refrescos embotellados, 
legumbres enlatadas, cereales industrializados, etc.). 

En tercer lugar, se identifican unidades dedicadas a la producción de 
alimentos de exportación- Este tipo de bienes, como banano, café, piña, 
cacao, azúcar y otros, como las hortalizas, han constituido tradicionalmente 
productos vinculados can la actividad de empresas extranjeras. 
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Finalmente, cabe mencionar que en la fase de acopio y distribución las 

unidades familiares asociadas con el comercio marginal y con el pequeño 
almacén se encuentran en situación análoga a la del productor/consumidor 
campesino» 

b) femcidad nacional de producción 
En términos generales, las estrategias de aliento a la oferta pretenden 

cenar la brecha entre las formas de producción de la agricultura y poner el 
énfasis <sn la potencialidad de la agricultura campesina atrasada. Un primer 
elsíssñto de estas estrategias sería la formación de uno o varios "paquetes 
tecnológicos50 (fertilizantes, semillas, agroquímicos, subsidios) que 
s i rv ieran de estímulo al cambio tecnológico para el aumento de la 
productividad. Esos paquetes se difundirían mediante mecanismos de extensión 
que, a su vez, requerirían de modificaciones en los de operación de los 
organizaos y las instituciones de apoyo al campo. 

Otro elemento importante seria la apertura de nuevas tierras agrícolas. 
Con frecuencia, existe una importante frontera que debe aprovecharse en 
función de las prioridades alimentarias de los países. Aquí los programas 
han de cuidar los suelos y el entorno ecológico, así como tomar en cuenta las 
características de las poblaciones a las que se pretende incorporar a la 
producción. Los programas de apertura de tierras encuentran problemas, 
frecuentemente, por no haber considerado las necesidades de los núcleos 
poblacionales en formación. 

la organización de los campesinos, así cono las reformas institucionales 
y legales, en función de la producción de alimentos básicos, son elementos 
esenciales en cualquier política de reactivación productiva. Crear 
organizaciones de segundo nivel y hacerlas interlocutores válidos frente al 
sector público, imprima certidumbre a los programas y libera capacidades 
creativas de la población beneficiada. 

Otro elemento catalizador, sobre todo en el corto plazo, es el relativo 
a la política de precios de apoyo. A menudo, los precios al productor no son 
suficientemente remunerativos para alentar la producción de granos básicos y 
usar 1c» paquetes tecnológicos a que se hizo referencia. Un instrumento con 
frecuencia eficiente es el de la condicionalidad crediticia y la compra de la 
cosecha al precio de garantía convenido. 

Un tema latente en el Istmo Centroamericano, al igual que en el resto de 
los países latinoamericanos, que no se puede soslayar, es el relativo a la 
pugna entre ganadería y agricultura. Frecuentemente, se establece la 
competencia tanto por tierras como por granos forrajeros, entre la actividad 
ganadera y la producción de granos básicos. En general, los conflictos 
pueden atenuarse notablemente por medio de la intensificación ganadera, el 
cambio en la producción de forrajes y la reubicación de la ganadería en zonas 
cuyo clima y suelos no planteen competencia con cultivos agrícolas. 
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c) Las jjroarfcacicnes de alimentos 

M co2îsiâsE®r el significado «pe tiene el ccspœîsrafc© importado de la 
oferta de aliantes en téraainos de seguridad alimentaria nacional, interesa 
destacar la vulnerabilidad que jïueda representar jara un país depender del 
mercado esctsmo para ccospiaasnkar la oferta alimentaria y la de insumos gara 
la producción. M casto ©aonójaico y financiero de las ispartacicmes habrá 
que agrsgars la disponibilidad limitada de divisas, la inestabilidad de les 
precios, el carácter aligopólico del mercado y la participación marginal de 
los países de la región en los mercados internacionales . 

El cosipmtent® importado del consumo de cereales y granos básicos en les 
países del Istao Oentrc^mericano ha llegado a representar en algunos años el 
10% del total sin incluir el trigo, que se produce en urirnTn» escala» M 
incluir las csaipKas de este grano, las importaciones han llegado a significar 
el 20% de la oferta., 

Dado que la principal fuente de divisas de la región sigue siendo la 
agroexportación, corresponde a cada pais definir, para su seguridad 
alimentaria, el uso alternativo de recursos con el fin de estar en 
condiciones de csubrir la damanda, generar divisas y emplearlas selectivamente 
para atender las necesidades; del aparato productivo. 

Por otra jarte, es muy riesgoso depender de los abastecimientos externes 
para cubrir una quinta parte del consumo, sobre todo si se considera que, en 
términos absolutos, la desmanda de los países centroamericanos es urin-ima 
dentro de los volúmenes comercializados a nivel internacional. Las 
condiciones del mercado son establecidas en gran medida por los principales 
productores y exportadores, en particmlar los Estados Unidos, caayas 
decisiones en materia de precios y producción repercuten también 
cansiderableatente en el nivel de reservas, sin que países corno les del Istmo 
Centroamericana tengan capacidad jara influir» 

4. Sistemas de Vigilancia Alimentaria y Mxtricional fSISWW 
y de previsión de cosechas 

Los elementos expuestos a lo largo de este capítulo indican que la seguridad 
alimentaria constituye un proceso dinámico. Por ello, el diseño y la 
aplicación de políticas diferenciadas, de acuerdo con las instancias y 
condiciones de acceso de los distintos grupas sociales que conforman la 
población objetivo, no pueden ser definitivos. Medidas y políticas deben 
revisarse permananbaiente a fin de evaluarlas en función del logro de les 
objetivos perseguidos y de corregir defectos y desviaciones. 

la identificación de situaciones críticas en la oferta y en la desmanda 
permitiría ajustar a tiesapo las políticas orientadas al logro de la seguridad 
alimentaria. Al respecto, se estima que una matriz de contabilidad social 
facilitaría el análisis de los efectos de los cambios de políticas entre los 
diferentes grupos de la ¡población objetivo. 
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a) Ident i f icación v prevención de situaciones cr í t i cas en la demanda y e l 

consumo 

Efesa éter gsguimiinto a l a situación alimentaria, desde l a óptica del 
esstsma, convicontar con un Sistema de V i g i l anc i a Al imentaria y 
Mztrioicnal (SIS^M) cps psmita ident i f i car y prever situaciones cr í t i cas 
cpa £®£pi@mn ds « a intervención directa» Esta puede consist ir tanto en 
msdidas da atención y de asistencia, coma da po l í t i ca económica. El SXSVM 
apartaría infamación sobres i ) la di ferencia entre consumo normativo y 
csjmsas ©fsctiv© por grupas d® la población, y i i ) índices de desnutrición, 
<wk espacial «astea los niños praascolares. Con t a l f i n , resulta indispensable 
elaborar n a serio ds indicadores para medir l a situación alimentaria, a 
par t i r d® una amplia se r i e de datos básicos» Estos deberán re f e r i r se a la 
prsdtociám y la disponibilidad de alimentos, a l ingreso y e l empleo, a la 
caaarcialigación, 1c» precios, l a elasticidad ingreso y e l consumo, así como 
a l estado de l a s a l u d , en p a r t i c u l a r m e d i a n t e i n d i c a d o r e s 
antrapsaéferioos» 16/ 

Para que un sistema de v ig i lanc ia sea un instrumento e f i caz , debe 
proporcionar información regu lar y pe r i ód i ca en intervalos cortos que 
permitan teaar msdidas correctivas» Por e l l o , conviene centrar los esfuerzos 
en dar seguimiento espec í f ico a los grupas más esqsuestos desde e l punto de 
v i s ta rastricieml. 17/ Este» serían los niños en edad preescolar, madres 
gestantes y lactantes, as í coso las familias urbanas y rurales de menores 
ingresas identi f icadas por medio de encuestas de ingreso=gasto. 

En musfr.es paisas dispona de información estadística sobre los tópicos 
de interés para un SISVM paro, en general, ésta se encuentra dispersa y 
s e c t o r i a l i z ada y corresponde a d i f e r e n t e s per íodos, l o que d i f i cu l ta 
es tab l ece r corre lac ionas y esqplicar las causales de un fenómeno. Para 
cumplir su cometido, a l SISVAN tendr ía que estar en condiciones de 
central izar los requerimientos de información, supervisar su recolección y 
ordenar la (pe se genera en una unidad gubernamental de un a l to nive l que 
opere como base para l a toma de decisiones» Dicha unidad tendría la 
capacidad jurídica y po l í t i ca de coordinar acciones sectoriales de acuerdo 
oca una estrategia da seguridad alimentaria. 

b) Previsión de cosadlas y manejo de reservas 

Con e l f i n de ident i f i car situaciones c r í t i cas de seguridad alimentaria 
por e l lado de l a o f e r t a , conviene diseñar mecanismos de previsión de 
cosechas» Se t r a t a r í a de conocer e l comportamiento prev is ib le de la 
producción y las necesidades futuras de inportación de alimentos recurriendo, 

16/ Para un ordenamiento de la información requerida en e l diagnóstico 
de l a seguridad alimentaria y e l diseño de po l í t icas , véase e l anexo I a este 
documento, Marco cuantitativo de la seguridad al mentar ia o 

17/ Entre l o s d iversos es fuerzos que s istematizan l o s t raba jos 
relacionados con v ig i lanc ia alimentaria y nutricional, véanse los estudios 
del INC^P así como e l Informe de un Comité Mixto FAO/UNICEF/CMS de Expertos, 
Metodología de la Vigi lancia Nutricional, Serie de Informes Técnicos 593 CMS, 
1976. 
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entre otros instrumentos, a las encuestas de pronóstico da cosechas„ A 
partir de esta infamación, se podría deberainar el nivel wmi-mo <2© reserva 
de granos Épicos cms el «pe debería exaltar la zegitísi» EL elevado costo 
financies© para ®antener los inventarios aconseja preparar modelos - de 
cptdsizacifei de reservas y divisas que reduzcan el riesgo de una escasez de 
aliEsntoa y disaim^an la inversión de recursos escasos. 

«Soso un primer indicador, habrá que tesar en cuenta los volúmenes 
histéricos de importación de granes que en los ultimes quince años, durante 
paráísáas cxíticos, toa llegado a representar entra el 10% y el 20% de la 
oferta interna de la región. 

S&i la constitución de una reserva técssica de granos, podría recurrirse a 
mecanismos regionales ya establecidos como la Comisión de Mercadeo y 
Estabilización. Serla indispensable, sin embargo, formular les estudies 
pertinentes respecta de su localización, de acuerdo ccn las corrientes de 
mercancías, la infraestructura necesaria, el costa, la administración y las 
condiciones y momentos de su empleo. 

En la previsión de cosechas, los puntes de referencia básicos son las 
series históricas de producción —que incluyen variaciones climáticas y 
precipitaciones— y los datos de programación del ciclo agrícola (superficie 
eaütivada, apertura de tierras al cultivoriego disponible, financiamiento, 
insumes y precies jara las cosechas). 

Sun descontando que en el corto plazo la elasticidad de la oferta es muy 
baja, en una perspectiva de mediano y largo plazos les indicadores del 
CCTportamierrtQ de la oferta alimentaria tendrían que incluir la información 
necesaria jara evaluar la respuesta de la producción a las diferentes medidas 
de fcatantOo En principio, habría que analizar exsmparativamente los efectos 
de una política, de precies de sostén y de cambio tecnológica que incluyera 
insumos, infraestructura básica, apertura de tierras al cultivo y 
organización de los productores. 
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n i o rorma MosDaaMmcm y S B G Ü R I D M J A L B ® Í 3 » K I A 

Teda (SstrsLtsgia esontímiea qpa busque e levar l a seguridad alimentaria de 1c» 
gn^pss más wlstsrsS&les de l a población, deba otorgar un papel relevante a l 
gastar egrieaLsi y a l a manara. @n que su funcionamiento se ve in f lu ido por e l 
marco d@ l a p o l í t i c a asicmsocmaica» Existen evidencias h istór icas que 
dtanísstran cps l a ©miusión sa t i s fac tor ia de l sector agr ícola es un elemento 
básico tas to dal dssazrol lo sostenido y armónico de las economías ¡, como del 
© s p i l i b r i © s o c i a l o En par t i cu la r , l a transformación de l a agricultura 
C£®pssiñ& canstitoy© wna pieza c lave en l a eliminación de l a marginalidad, en 
l a eoteeiáñi d© l e s prebl®aas crfeiicos de l empleo y en l a modernización global 
da las latinoamericanas „ 

l a agricultura pasd® ser e l sector dinámico que contribuya en medida 
a p r o e i a b l © a l incremento d® l o s ingresos r e a l e s y d e l empleo, a l 
far ta lec imant© ds l sector externo y , desde luego, a l a disminución de la 
pobrsza» Sin estergo, e l logro de estos ob je t i vos no depende únicamente de 
l a atención y l e s recursos que se asignen directamente a l propio sector 
agr ios la , s ino también d® la congruencia y ccaspl®nantación que tengan estas 
acc iones <sn e l contracto de l a p o l í t i c a económica en su conjunto» la 
expe r i enc i a de l a mayoría de 1c» países en v í as de desarrol lo que han 
ee^pECíEgtid© ©sfuarses @n as j orar l os sistemas alimentarios y de producción 
a g r í c o l a muestra, con f r e cuenc ia , que e l marco g lobal d® l a po l í t i c a 
©senóaiea ha f rus t r ado ©1 p leno a lcance de t a l e s o b j e t i v o s , sea por 
i n c o n g r u e n c i a s l a a p l i c a c i ó n de determinadas medidas, o por e l 
d e b i l i t a m i e n t o o i n e f i c a c i a en l a ejecución de algunos cambios en las 
es t ruc turas v i g e n t e s » Por o t r o lado , no s e puede aspirar a que las 
nasalidades tí® l a agricultura definan de manera absoluta l a configuración de 
l a s e s t r a t e g i a s económicas» Pero s í se puede y deba avanzarse en la 
datsrstimcíáa d® l o s diversos e fec tos sec tor ia les y aun microeconómicos de 
t a l e s estrategias c a f i n de evaluar, desde d i s t i n t e » ángulos, su idoneidad, y 
pod¡sr impedir o suparar los con f l i c tos inevi tables que surgen entra metas 
g lobales y matas de orden especí f ica» 

Por e s tas razones, se está prestando mayor atención a l debate del 
entorno ffiacrsssQnáíaico que afecta las decisiones de productividad, s e r v i c i e » , 
dsaanda y consumo d® l a cadena alimentaria» 

1» Aproximación neol iberal a l problema v sus instrumentos de po l í t i c a 

ESrtra l os enfoques que han intentado rac ional izar las relaciones entre la 
p o l í t i c a macroeconómica genera l — e l s e c t o r a g r í c o l a y l a seguridad 
alimentaria—, pueden destacarse l os neol iberales» 

El planteamiento neol iberal parte de un enjuiciamiento o diagnóstico de 
l a p o l í t i c a económica de carácter general que venían adoptando l a mayoría de 
l os paisas en desarrol lo» A grandes rasgos, se aduce que l a estrategia de 
desarro l l l o "hacia adentro" seguida por estos países ha generado un acentuado 
sesgo ant i expor tador y a n t i a g r í c o l a » La instrumentación de po l í t i cas 
macrosconómicas y cambiarías inadecuadas, en combinación con po l í t i cas 
f i s c a l e s y de estabi l i zac ión de precios y e l otorgamiento de subsidios, tanto 
a los consumidoras como a los productores agr ícolas, ha gestado un entorno 
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macrosaanómicso que penaliza la actividad agrícola» Michas veces este entorno 
es lo suficientemente poderoso como para debilitar o definitivamente 
nulificar las políticas sectoriales o específicas orientadas al fcaento de la 
producción» Así, se ha inhibido el desarrollo del sector agrícola, se ha 
viol^stado la asignación de recaarsos, se han disminuido los ingresos rurales 
y, esa ello, se ha imposibilitado la eliminación de la pobreza rural» 

En particular, la estrategia sustitutiva de importaciones, erigida tras 
barreras proteccionistas, ha sido marcadamente adversa a la agricultura» 
Aguí se encuentra uno de los factores clavas, se argumenta, del pobre 
comportamiento de la agricultura en los países en desarrollo. Elevadas 
restricciones comerciales y tipos de cambio sobrevalorados han determinado 
términos de intercambio externes e internes desfavorables para les productos 
agrícolas» Por una parte, tales políticas reducen la rentabilidad de 
comerciables externamente (tanto de exportación amo de importación) frente a 
los productos no cscnnsrciables del sector. 18/ Por otra, la protección a la 
industria ha traído ocaso resultado, por lo general, una relación de precios 
internos que reduce el poder adquisitivo de les productes agrícolas en 
términos de bienes industriales, menguando así les ingreses reales del 
productor rural, con lo cual se desalientan la inversión y la producción en 
la agricultura, se penaliza la generación de empleos y se perpetúa la pobreza 
en el campo. 

Al sesgo antiagrícola, determinado por estas estrategias, se añaden 
frecuentemente les efectos de políticas cambiarías, fiscales y monetarias 
csoyunfcurales que acentúan la baja rentabilidad de la producción agrícola. 

Con el fin de cospensar los efectos adverses del entorno macroecxanómico 
sobre la agricultura, les gobiernos usual mente recurren a la adopción de una 
diversidad de medidas de fomento y protección sectorial. Así, se establecen 
precios de sestén o garantía jara la adquisición de determinados productos, 
subsidios al crédito y a los insumes agrícolas y subvenciones al consumo de 
les productos básicos. Esas medidas, se afirma, no legran a menudo revertir 
los efectos derivados de las fuerzas macroeconómicas y, en cambio, 
contribuyen a elevar les déficit fiscales y a distorsionar el uso oportuno de 
los factores, e introducen ineficiencias en los mecanismos de 
comercialización que desalientan la producción y reducen les ingresos de los 
productores rurales más pobres. 

las consecuencias de una política macrascesnómica inadecuada jara el 
desarrollo del sector agrícola no sólo afectan la situación alimentaria de un 
jais, sino también su posición externa, las finanzas publicas y, en general, 
el potencial de desarrollo de la oferta en el largo plazo. Por tanto, el 
objetivo central de la política ecxmcsnica aplicable sil sector agrícola 

18/ Los términos bienes comerciables y bienes no comerciables se 
utilizan jara definir a los bienes según su participación o no en el coanercio 
exterior. También se les ha señalado en otros trabajos coma bienes 
transables y no transables, y esta clasificación corresponde a la adoptada en 
la literatura económica de lengua inglesa ocano tradables y non-tradables. la 
noción de bienes ccatercializables y no comercializables en este trabajo se 
reserva, en cambio, jara designar a los bienes que son intercambiadlos o no en 
el marcado, sea éste interno o externo. 
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debería descansar en e l mantenimiento de operaciones rentables, sin 
influíosla da políticas oficiales tanto de carácter global como sectorial» 

m rornsam,, eemo s® afirmó en páginas precedentes,, estos enfoques 
EaBtionon © « © 1 lasamiento general de la po l í t i ca macroaconómica el 
pE^pg^sieñas' mi canteras da políticas uniformas, en e l cual les marcados 
pssdEM tosmy^lvag®® <eea ©fieianeia. Asi, todos los instnMsntes da política 
©até» ®sssaiífi£ása a pasaitir qu® ©1 ©actor privado, siguiendo @1 objetivo de 
aisasisásar «til idsdss, d/ss^paña un papal cantral, maj orando la eficiencia 
tanto la pce&sssiéa ©eso en la comercialización interna y extama. 

a) Balitioa f iscal 

Mguñss da las rassESñáacionas esenciales en torno a las políticas de 
gasto ® ingrasa publicas son las siguientes; 

i ) Bal i t ica da gasto público» Los gobiernos deban encargarse de 
prsvsar l e s sarvic ies © instalaciones que e l mercado no puede proporcionar o 
construir par s í a i®© , ta les como r iego, investigación, caminos rurales y 
g t a e i é n , los o ía les daban constituir e l principal e j e del gasto público en 
©1 sector agropecuario» 

i i ) Po l í t i c a da tributación» Se reconoce la necesidad de captar 
isrpissrbasj0 sin cabarga, es ressaienda e l t ipo de tributación manos costoso en 
téminss d® su® ©fscto® sobra la producción agrícola y la distorsión de los 
mareedes» Les ispeaste® a la exportación o a la importación (por motivos 
C M probsceién a l a industria o abasto de insumos básicas) son la peor 
opción, puos i n f i a r e n graves daños a la producción y a la aportación 
agropecuarias o s© reoaaienda la instrumentación de impuestos directos tales 
cas© los t e r r i t o r i a l e s y sobra la renta, o bien a las ventas y a l valor 
agmgado, qua afectan a l consuno y no a l a producción, cuando se trata de 
gravar a los productos básicos. 

i i i ) Po l í t i ca de subsidios» En virtud de que éste es un rubro que 
afecta mudh© a la rentabilidad agrícola, se c r i t i ca la concesión de subsidios 
en la adquisición d® insumes modernos y la contratación de crédito» El 
argumento central es que por l o d i f í c i l que resulta hacer una selección 
rigurosa, t a l es subsidios no benefician con frecuencia a los sectores rurales 
más pobres» 

Otra c r í t i c a a la ut i l i zac ión de subsidios reside en que éstos inducen a 
usar combinaciones inadecuadas de factores productivos, imprimiendo con e l l o 
rumbos equivocados a los cambios de tecnología en la producción. 19/ 

S i l o que respecta a los subsidios a l consumidor, se argumenta que son 
costosos y frecuentemente no benefician a los grupos de ingresos bajos» El lo 
puede obedecer tanto a una instrumentación desacertada como a la debilidad de 

19/ Por ejemplo, a l subsidiarse e l c r éd i t o y l a adquis ic ión de 
maquinaria agrícola se estaría desplazando a la mano de obra y propiciando 
xana mecanización excesiva» 
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los grupos a los que van dir ig idos, l o que propicia que grupos más poderosos 
tengan e l mayor acceso a los alimentos baratos» 

Por razones análogas, este enfoque concluye también en la conveniencia 
de disminuir, y en l o posible eliminar, los programas de subsidios a la 
adquisición de insumas y contratación de crédito, ya que can e l l o se abatiría 
e l gasto público y aumentaría e l ahorro« 

Can respecto a los subsidios a l consumo de los estratos de más bajos 
ingresos, con frecuencia se propone la instrumentación de programas con 
orientación especí f ica, siempre con e l c r i t e r i o de minimizar costos» 

b) Po l í t i ca de comercialización 

Se afirma, asimismo, que la comercialización, tanto interna can» con e l 
exterior, no debería estar a cargo de los organismos o f i c i a l e s en virtud de 
que funcionan en forma i n e f i c i e n t e y absorben subsidios excesivos del 
gobierno. Las inef ic iencias se atribuyen a múltiples factores de carácter 
po l í t i co y económico que crean diversas rigideces en e l proceso de tama de 
decisiones. Por consiguiente, e l objet ivo de estabi l ización de precios no 
siempre bene f i c i a a l o s productores. De acuerdo con este enfoque, un 
mecanismo más adecuado sería u t i l i z a r simplemente los aranceles a f i n de 
mantener l o s p rec i os internos en n i v e l e s más a l t o s , s i l o s prec ios 
internac ionales están por debajo , o en caso contrar io , subsidiar las 
importaciones. 

Conforma a la t es i s neoclásica, las medidas anteriores bastarían para 
estabi l izar los precios y, por l o tanto, no se requeriría recurrir a reservas 
p ú b l i c a s para l a regulac ión. As í se e v i t a r í an l o s costos por l a 
administración de instalaciones de almacenamiento y por e l desplazamiento de 
las actividades privadas competitivas. 

c) Po l í t i ca de precios 

Se aconseja a justar los precios a un nive l " rea l is ta" que corresponda, 
en la medida de l o posible, a la situación de oferta y demanda del mercado, 
l a po l í t i ca macroeconómica es, en ese sentido, la responsable de proporcionar 
e l marco en e l cual puede desenvolverse de manera e f i c i en te e l mecanismo del 
mercado. 

Las recomendaciones de esta corriente en torno a l manejo de los precios 
de variables clave conducen a las conclusiones siguientes; 

i ) Tipo de cambio. Según estos enfoques, e l t ipo de cambio, como 
precio de las divisas en términos de moneda nacional, se ha manejado de forma 
t a l que se ha constituido en obstáculo a l desarrollo de la agricultura. La 
sóbrevaluación sostenida de la paridad ha restado estímulos a la producción 
comerc iab le f r en t e a l a no comerciable, afectando adversamente l a s 
e x p o r t a c i o n e s de l o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s . La p o l í t i c a de 
industrialización, antes que a justar e l t ipo de cambio a su nivel rea l , ha 
recurr ido a l proteccionismo mediante mecanismos como cuotas, controles 
cartibiarios y permisos de importación. 
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ü ) ^asa da tetarás. Si gaaiaral, la corrimt® neoliberal objeta el 

®&sMio al crédito (Sabido a las distorsionas que provoca en la asignación de 
les 2®as£SCBo Msaás, syfcraya <al foedto da qus <asas subvsErasienas desandan 
gpsssifcs sregasisŝ ras can pasjmcio dal equilibrio de las finanzas publicas. 

qp© tasas di® interés bajas en apoya a les productoras de escasos 
sssfficsesj, s@ d©fcsn ©liain&r las barreras al acceso al rédito a los 
egpritaalfésEíss qjas piisdan ssspstir en las condlicicsriss ñámales del Marcado. 

ü i ) Bsssios da les Ersdkictos agrícolas. En materia de precios de 1c® 
psicékastos agrícolas, la crítica se centra en señalar los cost£» de 1c» 
tetente® per f i j a r éstos a niveles qus no reflejan la situación real de 
©fsseta y dsssndsu M raspseto, s® observa, adasás^ que las políticas de 
sjJtóiái© a les esTíSMidaras o a la comercialización no osplen eabalmsHbs su 
©osstM©o Mieiejíateaniíbaí, insficiencias da ejecución originan cargas que 
ggsredtsñ sdbE® @1 sactor agrícola y, en general, sobra toda la sociedad. 

Las r®coaandaci©n®s de los enfoques que se ementan intentan, en 
gstamlj rssfesir al sárnnTwrni la intervención estatal por ser ésta csausa de 

<m la ©strustura da precie» relativos y (2® las ineficiencias 
oc2ísigi2Í¡s§íít@s <m la distrilsaición da las inversiones y en la ganeraesión de 
c©@tes sociales. Osando aás, se admita la instrumentación de políticas 
gsrismlss © sectorial^ opa cŝ panssn fenemsnos pasajeros. 

La ssgprM&d alisŝ ftaria en esta emoapciáa Redaría supeditada a la 
gmsssieién da las oaMieienss apropiadas al feuan funcionamiento del marcado y 
a la eeasDssión, m @1 largo plazo, da erbios estructurales que eliminen 
Basginación @ insfici^sia. SSi igual sentido, mejorar la nutrieron dependerá 
más biaa da los esfaesesos par elevar le» niveles de ingreso y de ®npleo, que 
da asdidas radistributivas específicas» 

d) Bisecado mundial v lübaralisación comarcial 

8© s o s t i e n e que l a l i b e r a l i z ac ión d e l comercio internacional 
benef ic iar ía tanto a l e s países en desarrol lo como a l e » industrializados . 
l a s i @a a l corto plazo la eliminación de trabas a l intercambio externo 
pMi@ra provocar grande isportaciemes de alimente» básicos, es probable que 
e l l o fiiara compensado por los ingrese» derivados de las exportaciones de 
o t r o s productos, s i todos l e » países —incluidos l e » industrializados— 
refamaran simultáneamente s i » po l í t i cas . 

Sin « b a r g o , se admite (pe l a l iberal izac ión to ta l pudiera no ser v iable 
en @1 corto plazo. Da aquí que se abogue por enfoques graduales que se 
traduzcan, en e l s e c t o r agropecuario, en la reducción de las tasas de 
protecc ión y en medidas de apoyo a l ingreso de l e » agricultores para 
f a c i l i t a r l a transición hacia un sistema de competencia abierta. 

En suma„ l a congruencia formal y de lógica de l e » planteamientos de la 
corriente económica desainante di f íc i lmente pueden ponerse en t e la de ju ic io . 
Los supuestos de partida son l e » que limitan en l a práctica su apiicabilidad. 
Da j a r que l o s mercados f i j e n l o s p rec i os de l a producción ag r í co l a 
equ iva ldr ía a ignorar l a heterogeneidad de las unidades productoras y 
conduciría a eliminar a los campesine» como productores. El problema central 
d® la agricultura latinoamericana de subsistencia no es e l de perfeccionar e l 
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funcionamiento de los mercados ex°ante„ ni el de solamente mejorar las 
asraSiciestes ds la peoduccicn a fin de permitir a sus mi®¡üb¡ros constituirse en 
competidores eficaces, ex-post„ en el mercado» la eliaánacián de les 
prodtacibarss ineficientes es posible casando forman minarías, pero no cuando 
constituyan les grupos más numerosos de la población» Qonsideraedanes de 
realiso político restan viabilidad a enfoque que les suprimen esosto supuesto 
analítica ds partida» En ello suele postularse que les gobiernos siempre 
tienen la fuerza para imponer políticas que serán resistidas por amplíes 
estratos de la población, condición que raramente se da en la realidad» 

2 o Un enfogue alternativo para la política macroscanámica 
y la seguridad alimentaria 

Un enfoque alternativo parte de reconocer que, además de la necesidad del 
crecimiento ecaneaniex», la meta última del quehacer humano es alcanzar grados 
mínimos de bienestar, entendidos éstos como el acceso de todos les miembros 
de la sociedad a la satisfacción de sus necesidades de alimentación, salud, 
vivienda y educación» En otras palabras, para que ello sea posible, se 
requeriría sentar las bases de una política de crecimiento con desarrollo» 
En cuanto a la alimentación, ello implica no sólo el alimento de la oferta de 
productes básicos sino, además, el acceso efectivo de toda la población a 
tales bienes, y la institucionalizacicn —jurídica, social, ideológica, 
política y moral— de ese denecho» 

El desarrollo agrícola juega un papel central en el logro de los 
objetives generales de la sociedad. Además, a la producción de alimentos se 
le asigna uno de los papeles fundamentales en el funcionamiento y expansión 
de la economía. En este sentido, se tendría como orientación básica avanzar 
en el logro de la seguridad alimentaria y aproximarse a generar condiciones 
de coapetitividad internacional y equidad interna en la distribución de los 
frutos del crecimiento. Se tratarla de buscar simultánea y ordenadamente la 
elevación de la producción de alimentos y la estabilidad en el flujo de 
abastos. 

Por csansiguiente, uno de los objetives instrumentales más inportantes 
consiste en impulsar el desarrollo del subsector campesino, por ser esencial 
no sólo para combatir la pobreza rural sino, además, porque el incremento 
relativo de sus ingresos se traduce en un aumento de la demanda agregada de 
otros sectores de la economía. 

Satisfacer los grandes propósitos descritos exige la instrumentación de 
una política económica que apoye al sector agrícola. Aquí se jarte de 
reconocer que las estructuras productivas de los países latinoamericanos no 
se encuentran articuladas armónicamente, y que hay una ausencia de 
funcionalidad y complementariedad entre los sectores productivos, 
especialmente notable entre la agricultura y otras actividades económicas» 
Esos rasgos estructurales impiden que el mercado opere con eficiencia. Como 
consecuencia de ello, la política económica enfrenta el di lesna de elegir 
entre normas generales y comunes de dudosa validez para enfrentar la 
heterogeneidad de las unidades productoras o consumidoras, o caer en las 
complejidades que entraña necesariamente la adopción de políticas 
diferenciales. 
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& lo largo d® las últimas décadas, GsCTtroamárica se ha beneficiado con 
vsi ®®si®i©3ít© da la producción agrícola relativamente elevado qu® se ha 
eensteaid© esa la crisis reciente» Sin sabargo, mi muchos casos la o ferta de 
alinsntos Ibéricos fu® inferior a la desanda interna, ocasionando un 
insscssrst© ©smidarsM® ds las ispartaeioztas qus, a su ves, desalentó la 

la ©farta interna. S&i ©st® sentida,, la dinámica del ©sasrcio 
mg&ssdjm? fea tesft© ds^essr la prospección ds 0®&roamáriea en el total de las 
cmipsEtasiisats aciesis®, aientras qu® su participación en las importaciones 
ss fea calsvaá©, testando cada ves más vulnerables los sist®Ki&& alimentarios 
ñasieml®§o 

1M esnaísssiañsia, la® estrategias en apoyo al sector agrícola y a la 
iCTpdjfiafi aUsmtaria psdrian cent/arpiar la ssrie d® ©rî r&aeienss epa se 
indica a esj^ismoiéns 

a) Bayarslán d® la faetaroganaidad productiva del sector agropecuario 
SI objetivo básico ©s impulsar un proceso de modernización y 

fortalecimiento d® la economía caspasina, qu® s® apoye en ©1 acceso a 
msúsmm pmúu&dbms (tisEra, agua, inaaess) y en la creación ds condiciones 
favorables al eontrol autónomo d® los procesos da producción y 
CEseEsialisasién. 11 sector campas ins, por s®r siasultánearaante productor de 
alimsatss básicos y formar parta d® los ssctoras más pobres, al aumentar su 
pE©¿tessi&fi y pm&íctividsd, csatribuye también simultáneamente © fortalecer 
la oferta ds alistantes y a ©rradiear la pabraza rural» 

b) Rsorisntación select iva de la transferencia de excedentes 

Rsctasir la heterogeneidad productiva supone un período prolongado en e l 
qu® la agricultura retenga los esscadentes generados o reciba transferencias 
d® ©tros sectores de l a actividad económica» También implica la realización 
d® transferencias endógenas en donde resulten beneficiados los segmentes en 
l es qu® saa más perentorio impulsar programas de desarrollo» Habría, par l o 
tanto, qu® diseñar desde po l í t i cas di ferenciales de precios y crédito bien 
ajustadas © las especificidades nacionales, e incluso reasignar e l gasto 
público, en particular la inversión en infraestructura (obras hidráulicas, 
almacenas, centrales de acopio, e t c . ) » 

e ) Industrialización de la agricultura v revaloración del espacio rural 

La modernización agropecuaria ha de contemplar, en parte, e l desarrollo 
de industrias rurales que puedan articularse eficientemente a la producción 
campesina, con los objet ivos de valorarla y de generar empleos en actividades 
industriales. 

d) Reversión de la asimetría en la inserción internacional 

Corregir la asimetría de la participación de la región en e l comercio 
internacional presenta serias di f icultades, fundamentalmente debido a las 
po l í t i cas comerciales de los países industrializados. No obstante, existen 
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márgenes de a c c i ó n , como l a d i v e r s i f i c a c i ó n de l a s exportaciones 
agropecuarias, sobra todo de productos con demanda dinámica en los mercados 
mundiales ( c í t r i cas , hortal izas, e tc . ) = 

En cuanto a l ámbito de las importaciones, además de l a reducción en la 
compra de alimentos suntuarios, es necesario avanzar en l a sustitución de 
insumos agr ícolas importados, sobre todo en los rubros que han mostrado 
crecimiento acelerado y donde no hay grandes obstáculos técnicos que vencer» 

Otra posible opción consiste en integrar más cabalmente los mercados 
centroamericanos, ya que a l aumentar e l comercio in terno y crearse 
interdependencias dinámicas entre l a agricultura y l a industria alimentaria, 
es fac t ib le reducir considerablemente e l gasto de divisas en importaciones de 
alimentes desde fuera de l a región. 

e) Seducción de l a dependencia tecnológica 

Un paso importante en esta dirección es e l de ev i tar l a importación de 
paquetes tecnológicos integrales, los cuales obligan a u t i l i z a r insumos y 
maquinaria inportados, con e l consecuente desplazamiento de mano de obra y 
materiales domésticos. 

f ) Freno a l deterioro de los recursos naturales 

Deben atenderse con l a máxima urgencia l o s d iversos procesos de 
de t e r i o ro de l medio ambiente (erosión, desert i f icación, deforestación). 
También debe e v i t a r s e e l daño ecológico originado frecuentemente en la 
expulsión de l a agricultura campesina a t i erras cada vez más marginales. 

Las orientaciones delineadas en párrafos anteriores se fundamentan en e l 
reconocimiento del carácter heterogéneo de las estructuras productivas de la 
región; a l mismo tiempo, permiten conocer la necesidad de apl icar medidas 
diferenciadas, así como de organizar y coordinar a los productores para e l 
logro de metas que exigen la concertación y movilización de los diversos 
agentes económicos. Todo e l l o se sustenta en e l l iderazgo y en la acción 
reguladora de l Estado, en virtud de que e l l ib re funcionamiento de los 
mercados, a l actuar sobre una estructura productiva sumamente heterogénea, 
l e j o s de disminuir l a vu lnerab i l idad externa e incrementar la equidad 
distributiva, produce mayores polarizaciones. 

3. Instrumentos de po l í t i ca económica 

Cuando se tama camo punto de partida e l logro de objet ivos de seguridad 
al imentar ia, la po l í t i ca económica no puede circunscribirse a garantizar 
condiciones de equi l ibr io o compatibilidad de los agregados económicos, ni 
l im i t a r se a prop ic iar ccarportamientos pro o ant ic íc l icos de los agentes 
productivos. Por e l con t ra r i o , es indispensable formular p o l í t i c a s 
macroeconómicas con especificidades sectoriales, donde se contemple desde un 
p r inc ip i o la a r t i cu lac i ón de l a s polit icéis f i s ca l y monetaria con los 
objetivos de seguridad alimentaria. 
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a) rniífdm gises! 

Mm <m sit¡as!si5ji23 és cseasag éa mm ŝmm ginansisr©^, la polities d© 
fpjfes i^pliea ossMsñastóa da aJösMies y da tevarsiéa pSbliaSo Stefca 
EGäcssMa feasagco mMsäaoy^zii&Ci yp cm gsmsmdar gealasMa a las 
íss^c®3Í©jíc3 pSii<§ao ggs eös GféGstss, la ©fasta alásass^aria, la pe l i t i® 
úd G]pä£§> y sajeea fe oisfesías osEageialigaoiàfì y distriMgiöa úm 
0lii2~iiÈS3o SSE" ©fes© esto epa la galitiea da subsidies tañt© al 
osjos® a la gE@<iM§§iáíi t ese la qps élieañarsa m fe¡ma di£<irafìsiada, m 
fàmsi&sì ds> lem gar£iealaráá!sd®3 da la pÄlaei&i ösjit ivo. Maté®,, m dÄsria 
dsa^astarea rsMsián fia la tributaria qua psrsaitiira a les 

la göM,a©i(fei & mmmm ingreses mi aseas© Ms fluid© a lea 
alàasìÈ©3o 

b) Mi^Smjm^w^miB, 

l a ®1 mar©© ü® la p©l i t ie& monetaria 0 paree® ineludible el 
astaMaeisaiant© da ast imlos al crédito que incluya una estructura 
¿ifdsmeiaáa da tasas d® interés, cuy© objet ivo seria favorecer la 
eapitalisaeién d® la agrioaltura esspasim. Dantra de la óptica de la 
sspsidad alistmtaria¿, habría adksaás qu® bascar e l apoyo a la escansión d® la 
©fasta da aliiBfxtss y la rsdassiáa d® les castos d® produosión. 

e) galítiea da Rotaie® 

Ito la feEaoalaeián da la política de preciost convendría hacer una serie 
da distinciones qu© testan en cuenta las repercusiones de los movimientos de 
precios d® las principales variables macroscorómicas y de las especificas a 
la agricoltura,, 

2a estructura de pnsies relatives reciba, de diversas maneras, la 
infteisìsia d¡s la pslitioa ©eatóaiea» h su ves, aquélla puede npareutir 
sdepifieativeffiffifí&i en dsfcesainadas actividades ©sonäsaieas ya sea alentándolas 
© astáaalándalas. Da hecho, les pracies relativos constituyen los vincule® 

salseantes entre e l marco ma^oeoanáaieo y la adopción de decisiones 
mi^ossanátaieas par parte d® productoras, consumidoras y otros agentas del 
sistes© alimentario o En michos paisas y en diversas épocas, la politica 
esandaica ha establecido una estructura de precios que ha buscado favorecer 
las estrategias industrialisadoras de los países en desarrollo. 
fteseu!snt®E®nt@, ©sta política se tradujo 'en relaciones de intercambio entre 
hitmas caasreiables y bienes no esstarciables desfavorables para los primaros, 
asi eosao en relaciones de precios entre las zonas urbanas y rurales 
perjudiciales para estos ùltime». El resultado ha sido un significativo 
sesgo antiagrioola qua ha implicado en este sector un bajo dinamismo de la 
producción, escasa capacidad para generar empleos, y una reducida 
participación en el ingreso global« 

Dado que la gran mayoría de productos agrícolas se comercian en el 
maread© internacional, ya sea emo ©suportaciones o importaciones, el mantener 
ralativamant® bajes les pracios de los bienes comercializables ha desalentado 
@n gereral la oferta esportatole y la producción de alimentos. Los bajos 
precies de estes últimos (tanto 1c» producidos localmente como los adquiridos 
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en el exterior) determinados por las políticas cxssercial y cambiaría, han 
contribuido en algunos países al objetivo de proteger al consumidor urbano y 
de elevar la ingestión de alimentos de los grupos más pebres de la población,, 
Sin ©ebargo, esas Mismas políticas usualmente significan manares percepciones 
gara los ¡pmtetoras agrícolas, desviando así la relación de intercambio en 
perjuicio ds <sstas últimas» S¿to ha esonstituido, en la práctica, un impuesto 
implícito sobre este sector, mientras que los consumidores urbanos de 
alim®tcs psrsitei un subsidio indirecto a través de los precios bajos» Gran 
parta del costo de estas transferencias recae en el productor de alimentos. 

El impacto de esta situación difiere, sin embargo, de acuerdo con el 
tipo de productor agrícola. En un extremo, se encuentra el agricultor 
orientado tofealHsnta a la producción jara el mercado, a quien la disminución 
de la rentabilidad, definida por una estructura de precios relativos 
desfavorable, puede inducirlo a abandonar el cultivo de alimentos. En el 
otro está el caso del productor de autosubsistencia que, ante esa misma 
situación desventajosa de precios, puede reducir considerablemente los 
excedentes ceaereializables y buscar ingreses oarrplesasntarios por medio de 
otras actividades como la venta de fuerza de trabajo. 

la mejora de los términos de intercambio (internos y externos) de la 
agricultura es una de las áreas de la política económica que ataca 
simultáneamente los probl@ñas que obstaculizan el incremento de la oferta de 
alistantes, la generación de ©ripíeos y la elevación del ingreso en el área 
rural. Sin ©abargo, tal asno se comenta más adelante, determinar el nivel 
adecuado de precies de les alimentos constituye uno de los mayores conflictos 
del diseño de la política macroeconámica y alimentaria. 

El dilaaa de les precies adquiere singular importancia en relación con 
los estrangulamientos de pagos de los países en desarrollo. Esta restricción 
al crecimiento obliga a elevar los precios de los bienes cxmerciables can el 
fin de promover el desarrollo de nuevas esqportacicnes. la estructura de 
precios relativos debería, en consecuencia, perseguir un adecuado balance 
entre el estímulo a la oferta de alimentes y la promoción de exportaciones 
agrícolas, dado el carácter ccsnpetitivo que asumen estes cultivos en algunos 
países. Esta situación afeezta en particular a los pequeños productores que 
coabinan la producción de alimentes y les cultivos de esqoortación. 

Aun cuando se reconocen las dificultades que entraña conformar una 
estructura de precies que estimule simultáneamente a todos les sectores de 
actividad, cabe insistir en que una política de precios favorable a la 
producción de alimentos es una condición necesaria, si bien no suficiente, 
para garantizar el ensanchamiento de la oferta de aquéllos. Se requeriría, 
además, una serie de medidas complementarias entre las que cabe destacar el 
apoyo teaiológico y financiero a la producción. 

d) Salarios 
Como ya se ha comentado, todo proceso de modernización es casi por 

naturaleza desigual. El proceso de industrialización en América Latina ha 
traído mayores beneficios a las poblaciones urbanas que a las rurales, lo que 
ha propiciado, entre otros efectos, la migración a los centros urbanos. Con 
todo, los rezagos en el campo y la creciente marginación urbana obligan a 
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seguir políticas majar equilibradas en materia social, donde la seguridad 
alimentaria ocupa un lugar destacado y donde la política de salarios 
constituya el «acamisia más directo da la acción publica« 

Sin ©ábargo, la política salarial, tal esas» la da precios en general, 
©abarata dilsas asociados a las múltiples reparemsiemas que este instrumento 
ti@a® sobre las actividades productivas y el ingreso de 1«» diferentes 
estratos de la población. la búsqueda del halanca adecuado entra los 
diversos objetivos perseguidos por una estrategia salarial, implica 
considerar los efectos tanto directos costo indirectos derivados de las 
qgsiffitas @dst@ra¡bas» 

íftta alaa salarial en la ciudad suele traducirse en mayaras costos, lo 
cual H@va a ©levar @1 precio de los bienes manufacturados. En menor medida, 
los araantos de salarie» en el campo se traducen en un acrecentamiento 
proporcional en los precios de los productos. Además, tienen- otras 
r^pars2si®tes Ibsnéficass se favorece a grupos sociales que ocupan los peores 
lusparas <sa la escala distributiva i afectan en menor medida a la inflación y 
al caz®«© de los trabajadores urbanos. Da igual manara, el incremento del 
salario rural pueda estimular el crecimiento de la demanda y, por lo tanto, 
las vasutas, reflejándose en ingresas de capital más alte». Cabe advertir, 
sin «barga,, gis el éxito de la estrategia descansa en la previsión del 
coattpartaffli<®rta da la oferta alimentaria y, en su caso, de la capacidad de 
importación de los alimente» a fin de que la mayar demanda no ocasione alzas 
©evasivas ©a los precie». Por otro lado, la mejoría en las condiciones 
salariales del campo repercute simultáneamente en el fortalecimiento da la 
demanda de productos manufacturados, en una mayor generación de empleos 
urbanos y en la elevación de las condiciona de vida de le» asalariados o 

En esostclusión, una política salarial cuyo prepósito sea alcanzar los 
niveles d© seguridad alimentaria podría iniciarse en el sector rural, aunque 
debería cjoarplementarse con políticas de empleo que beneficien a le» 
marginados urbanos y con otras medidas estatales de bienestar social. 

e) Tipo (Se cambio 
Ceso ya se ha dicho, en la actualidad la mayor parte de las economías 

ti@nen un carácter abierto como resultado tanto de las políticas comerciales 
escaño da las características de la economía internacional; es decir, ello se 
debe al alto grado de integración de 1c» mercados de capitales y a la 
flexibilidad de los tipos de cambio que facilitan las transacciones 
CGmsEciales y financieras a través de las fronteras o 

Las transacciones alimentarias entre países establecen vínculos de 
interdependencia, creando eslabonamientos intermercantiles que vuelven más 
cscszpleja y diversifican a la economía mundial. Tales eslabonamientos hacen 
que cualquier variación en el precio o en la cantidad de las mercancías se 
transmita directamente a todos los mercados, incluyendo los mundiales de 
otros bienes sustitutos o corrplententarios. Menos, dichos encadenamientos 
son la causa de que la política económica instrumentada en algún país, 
dependiendo de su dimensión, afecte comportamientos de la oferta y demanda 
mundiales,, De la misma manera, las decisiones de política tonadas por otros 
países afectan cada vez más a las economías nacionales; por ejemplo, la 
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decisión de un j a i s destinante de incrementar sus tasas de interés influye 
sobre otras economías a través de los mercados internacionales de capitales» 

Los cambios sacrosoanáaioos pueden afectar las condiciones alimentarias 
a part ir de dos t ipos fundamentales de eslabonamiento» El primero se r e f i e re 
a l o s nexos e n t r e l a s p o l í t i c a s macroeconómicas y l o s mercados 
internacionales de mercancías, y e l segundo se relaciona con la repercusión 
de l o s movimientos económicos internacionales en o fer ta y demanda de 
alimentes de un país determinado» 20/ 

f ) Tasas de interés 

La po l í t i ca de tasas de interés presenta varios aspectos que conviene 
a ludir . Por un lado, es vina variable fundamental en las corrientes de 
capital que afectan los tipos de cambio. Una po l í t i ca que mantenga altas 
tasas de in te rés i n f l u i r á j a ra a t raer cap i ta l es o e v i t a r su salida, 
revaluando e l t ipo de cambio y faci l i tando la importación de alimentos. 

Par otro lado, la tasa de interés puede verse como un instrumento que 
determina los niveles internos de oferta y demanda agregadas. Tasas altas y 
general izadas producen receso al entorpecer e l proceso de formación de 
capital. Por esta razón, sin afectar los niveles promedio de las tasas 
pasivas, en casi todos los países se crean estructuras diversif icadas de 
tasas ac t i vas de in te rés para a lentar act iv idades consideradas como 
prior i tar ias. 

la tasa de interés inplica un costo jara e l productor y una opción para 
e l consumidor, pero también fomenta e l ahorro y la disponibilidad de fondos 
jara la inversión. Temando en cuenta e l objet ivo de seguridad alimentaria, 
l a tasa de in te rés condicionará e l n i v e l de l a o f e r t a y f a c i l i t a r á 
indirectamente e l acceso a los alimentos por medio de la generación de 
empleos, asociada a la disponibilidad de recursos financieros. 

g) Dilema fundamental de precios 

A l o l a r g o de e s t e c a p í t u l o , se ha pod ido observar que l a 
instrumentación de pol í t icas destinadas a beneficiar a la oferta o demanda de 
alimentos, cuando afecta a los precios (precios al productor, precios al 
consumidor, salarios urbanos y rurales, t ipo de cambio, tasa de interés, 
e t c . ) , t iene efectos machas veces contrarios, puesto que estimula a ciertos 
grupos o agentes productivos y desalienta a otros. 

Es precisamente e l carácter dual de los precios y , entre e l los , los de 
los alimentos, l o que plantea dilemas en e l diseño de la po l í t i ca económica 
en cualquier sistema alimentario, en términos de proporcionar simultáneamente 
prec ios remunerativos a l o s agricultores y alimentos básicos a precios 
baratos para la población pobre. 

20/ Véase, McCalla, A.F. y Joseling, Timothy E., Agricultural Pol ic ies 
and World Markets. McMillan Publishing Company, New York, 1985, jágs. 55-75. 
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Ser ©fas© ledo, ©1 dilgaaa taÉbién está pEesssít® ortos los objetivos de 

larg© y ©orto planos. los prados y su esteucbara influyera de señera 
is5P©rfc©sat® @a la® dseisicstss da i¡rw¡aEsiéni= Ona constelación de precios 
dssfeKí̂ sssMss ifMfea la fesssiáa d® capital yff coassscysídla, la oferta 
alfesnfearia da 1ms%s> pías©. ^ dscir, la vin¿alaGÍóB iMbasnacisnal da los 
msrsssélss r®qpi@r® <ep@ ewasrst® con ©ofieiaraba flesdbiJLidsd fmsnciera 
iKfes3ma pam tMJfrsstar las fltótecionas da prsoies a corto plazo y seguir 
la© tendencias da lo® prssios internacionales a ®ás largo téraino. 

4o IgmJliJbo.© ¡ganara! v estrategia eflobal 
I©® gilasiteEHilañite® testa ©taza dssarrolladas postan da rali®«® al faadt® da qoa 
tisSss los Eireads® ®stá¡a eslabonados a la S S R S E S I sagsrida par la moión da 
eapllibri© ipasEslo Sst©' @§lstaiE»i<s2afe@ prerdugaa da qaa tedas los bieaaa y 
póeáíüsfeas tatartócaasa ©a. la peeduscián @ ®1 osaa«a da alisantes,, esan de 
erigssa agprfLoala @ istáastrial y de pmssdaacia m&siemL © extranjera,; guardan 
m ®&@titutiv© © cô pl̂ sratari©, o s® eratralasan por sadio da 
E®la<eient3 Ell© aan¿toa a la nsossid&d astadológica da 
tesar <m «s&sssta «ta ffiMifioaeión,, voluntaria © m„ <an lea prasies d® un 
asseead©,, tsasssnáiEÓi £¡esra da <H a travis da un w@füst© d© de^tEraaMioníto™. 

Ifete® <&£®gfeaa sabra «atiples maridos no sen fáciles dsa identificar o 
©stisaro Bar <sa© «saswî ís oottar asm un modal© en ©1 qu® s© establezcan las 

iatsrosn^dsn^ q¡&a asisten entra les marssd.es. Por ®j@ffipl©, sa 
pttsd® ©stadiar ©1 efest© qp® tendría la aplicación da un subsidio a algún 
insaffi.©, 1© que indudablemente afectaría su demanda. Da ello podría 
beneficiarse el productor, paro quizá no tendría ningún efecto para el 
cansMidsr si los prasios del marcad© interno, tal corno tiende a suoader en 
una ©eonaaia abierta, estén determinados por el mercado internacional. 
Podrían considerarse, de la misma manera, los efectos de subsidie» o 
ispaastes al consumo, o le» que se refieran a la aplicación de tarifas a la 
e^srtaci&i, aranceles a la importación © variaciones en el tipo d® cambio. 

la idea da la intercalación entra marcados remite a la noción de que un 
ajusta parcial d® un mazced© individual se transmite a otros, basta que todos 
sa ajustan en el esqusma de equilibrio general. Cabe aplicar el mismo tipo 
de análisis a fin de considerar las relaciones intersectoriales , a partir de 
las necesidades de la producción, del consimo y del ocstiarcio internacional de 
alimantos. El modelo permitiría también considerar 1c» eslabonamientos que 
la producción alimentaria establece de manara intersectorial, hacia atrás y 
hacia adelante d© la cadena productiva. Es decir, si se toma en cuenta que 
algunos d© los insumas o equipo utilizado para la producción de alimentos 
proviene del sector industrial y que, a la vez, los alimentos u otros 
productos agrícolas son posteriormente transformados, se amplía aún más la 
idea de la interconexión de mercados. Si esta interconexión establece 
©Ksadsnamientos "Virtuosos00, la economía podrá desplazarse en el sendero del 
pregras© y ©1 desarrollo. 

&qui cobra importancia considerar la articulación agricultura-industria 
qu® permite vincular el carecimiento eejonémioo, el empleo y la productividad 
con la escansión de la demanda. la aplicación se encuentra en el principio 
d© causación acumulativa, el cual establece que un alto ritmo de escansión de 
la demanda eleva la productividad, la cual genera, a su vez, oampetitividad 
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que vuelva a incrementar la dsaanda, la productividad, la csaspetitividad y 
así sucesivamente = Por consiguiente, resulta de la mayor importancia 
esclarecer las relacionas inter © intrasectoriales que forman la toase de las 
matrices de cogitabilidad sacíalo 

asi pies, una política que trate de garantizar la seguridad alimentaria 
de la población debe estar atenta a la complejidad de las relaciones 
causales, a los eslabonamientos infera e interssctariales y a los vínculos 
entre la política mcroecartómca y la estructura de precios relativos» Una 
estrategia de desarrollo puede erigirse en alternativa a la política ortodoxa 
de privilegio al mercado, como asignador eficiente de recursos, partiendo de 
ciertos lineamientos generales donde se reconoce que el mercado, por sí solo, 
es incapaz de generar un proceso de crecimiento equitativo» Da aquí la 
necesidad de que el Estado se convierta en mecanismo rector que permita 
combinar crecimiento con equidad mediante la conoertación de esfuerzos con 
les diverses agentes sociales „ 

En la mayoría de los países de la región hay reoesión con altes niveles 
de inflación? se ha intentado combatir esta situación mediante el retiro 
progresivo del Estado de las actividades económicas, con el fin de dejar que 
el mercado se encargue de a justar la economía y vuelva a inpulsar el 
desarrollo económico. No obstante la aplicación férrea, en algunos casos, de 
tales políticas, no ha sido posible erradicar les males que se pretendía 
atacar y, en cambio, el desequilibrio ha empeorado» 

Una estrategia de desarrollo alternativa a los programas de ajuste 
debería plantear la estabilización de la economía junto con un proceso de 
reactivación selectiva de la oferta; dentro de ella, la producción de 
alimentes constituiría una prioridad fundamental» 

la consecución de la seguridad alimentaria plantea, como se ha indicado, 
el diseño de políticas macroeoorránicas congruentes, fundamentalmente en 
materia de salarios, tipo de cambio y tasas de interés, las caíales deben, 
además, ser reforzadas por políticas sectoriales específicas, en apoyo tanto 
a la oferta como a la desanda de alimentos» la estrategia, en términos 
globales, csasprendería el incremento de los niveles salariales, una posición 
de subvaluación sostenida del tipo de cambio y reducción de la tasa de 
interés» Además, tales medidas deberían contribuir a contener presiones 
inflacionarias» 

Cabría hacer un comentario adicional» La viabilidad teórica de tal 
estrategia reside en la consideración de que las tasas de interés, al 
reducirse en términos nominales, no implicarían necesariamente la salida de 
capitales a los mercados externos. Se requiere que la política de 
estabilización baje más rápidamente la inflación que las tasas nominales de 
interés. Ambos fenómenos mejorarían el flujo de caja de las empresas y, 
junto con la eliminación de la erosión inflacionaria de la demanda efectiva, 
ampliarían el poder adquisitivo de la población, lo que también contribuiría 
a fortalecer les incentivos a la inversión. 

la estrategia global de política económica, concebida en los términos 
anteriores, es compatible con la instrumentación de las medidas propuestas 
para el fortalecimiento del sector agrícola, esto es; 
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i) s© psapana ©1 iRSKvSffiSHbo salarial gastara! pazo,, osa© se comentó, 
la política salarial osa finas da seguridad alimentaria sería, prdbablsBente, 
más ©fsetiva si se iniciara ©a @1 sector rural en virtud da los "círculos 
virteimsas1* qps ganararla. 

ü ) la psopissta da fijar m tipo da cambio subvalued© casa objeta da 
aliviar di alepsa ©1 desequilibrio ©gctamo es cahsrmt© can la política 
d© ŝ pŝ ar la psrstessián aliis3«tari& istara al encareoarse las iapoEtacsiesies 
y al®star la ¡pradtesián d@ eaüLtivos ©soportables. 

La oaapasiciáa da la ¡producción para Gosísumo interno o para exportación 
gran ssdida, da las políticas sectoriales qua sa instrwanten. 

Par (ijdapl©̂  ©1 apoj?© a la graduación de aliseaatos inwolueesi una política 
adasuada da prasies da «garantía, de subsidies a los insuaos, da asistencia 
tésrdQaj, ©fes., m ta]?jt@ que el estímalo a les ©altivos ©soportables, además de 
las medidas públicas de apoyo, dapaRda de factores estemos. 

üi) 1® política gmaral de establecer tasas tejas de interés brindaría 
el marco ¡propicio al objetivo da fortalecer la oferta alimentaria otorgando 
aosaso al crédito, no daaasiado gravoso, a ios productoras de baje» recursos. 

la idea gsrtaral qu¡s pa»a& la estrategia en su conjunto es la de que la 
reactivación ©canámiea debaria iniciarse fundamentalmente en ciertos sectores 
estratégicos y dirigirse a los grupos de más bajos ingresos! en esta 
perspectiva, @1 apoyo a la oferta alimentaria, producida en gran medida por 
les sectores rurales más pobres, resulta el ingrediente esencial. 

Por un lado, la disponibilidad de alisante» contribuye a reducir la 
magnitud del aumento salarial nominal necesario para incrementarlo en 
tázaines reales, aliviando asi las presiones sobra le» salarie» urbanos y 
sobre le» coste» da producción industrial. Por otro, la ê epansión de la 
oferta d© alimentos mejora directamente los niveles de vida del sector 
csaipssin©. 

Si bien las políticas maeroeconámicsas juegan un papal vital, no lo 
desempañan menos las acciones del Estado dirigidas específicamente a 
modificar la base téaiica del sector campesino. Dichas acciones pueden 
referirse a la relación capital/trabaj o, a la modernización del sistema de 
transporte y almacenamiento de productos agrícolas y a la reducción de las 
fluctuaciones habituales en el abastecimiento y consumo de alimentos. 

En resuman, el fortalecimiento de la' oferta alimentaria es un elemento 
clav© en la estabilidad del proceso de desarrollo. También lo es si se le 
considera por ©1 lado de la inflación, la modernización agrícola o la 
estabilidad social. 
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Anexo I 

MSE800 C M H 1 K I T O DE LA SBGÜKEDM) ALIMEWmSIA 

lo Intrcducción 

El objetivo de este anexo es proporcionar un ordenamiento del tipo de 
infamación cuantitativa necesaria jara hacer un análisis de la situación que 
guarda la seguridad alimentaria de un país, presentar un listado de algunas 
de las variables e indicadores relevantes para el análisis y enumerar, de 
manera general, y de acuerdo con la información proporcionada por los 
participantes en el Eje 1, el tipo de información disponible en los países de 
Oerrtroaméricao 

Bar su nivel de agregación, origen y aplicación, la información puede 
agruparse en tres bloques 2 macasoecanómico, sectorial y miOToeoonómico. Para 
facilitar la relación con los temas planteados a lo largo del documento, el 
ordenamiento se hace de acuerdo con los apartados del mismos 

a) la visión global de la seguridad alimentaria 1 
b) El acceso a la seguridad alimentaria, desde la perspectiva de la 

disponibilidad y la demanda de alimentos, y 
c) la seguridad alimentaria y el marco macroeconámico0 
Por el tipo de interacción que se da entre oferta, demanda y políticas 

macrosoámicas jara influir en la seguridad alimentaria de la población, es 
posible hacer uso — a veces repetido— de indicadores y variables, que desde 
distintas perspectivas, ajrartan elementos de análisis complementarios del 
problema alimentario o Por ello, es pertinente recordar que un ordenamiento 
más preciso de la información con sus diversos niveles de agregación, pero 
sobre todo, un análisis de los efectos netos de la diversidad de políticas en 
la seguridad alimentaria de distintos grupos de la población, requiere de un 
esquema general de análisis, como la Matriz de Oontablidad Social. 

2. Necesidades de información, variables e indicadores 

a) La visión global 
Al nivel más general, la inseguridad alimentaria, así como su grado de 

variabilidad, están determinados por la relación existente entre el consumo 
efectivo por habitante de un grupo seleccionado de alimentos básicos, —entre 
los que destacan los cereales que constituyen la base de la dieta de la 
población— y el parámetro normativo definido como consumo mínimo 
reccanendadOo El examen del comportamiento de ambos consumos, a lo largo de 
una amplia serie de años, permite determinar si la inseguridad alimentaria 
nacional es crónica o transitoria. 



Babido a qua la oferta total incluye producción interna e importaciones 
astas, el análisis d@ la evolución de la composición de la oferta permite 
determinar e l grado d© vulnerabilidad externa del sistsaa alimentario. 
Dsp3ñái®djQ tí© la® esMieienss d® las ©esnsmías nacionales,, algunos estudios 
©stisan qu@ la isígsrtaeián neuEranta de xma proporción del 10% al 15% de 
granos básicos pu@d© indicar la existencia de una situación externa 
vulnszabl®. A la ásportaeiéa d® alistantes, habría que agragar la d® insumas 
y ©guipo® para @1 iteteienfiffiìffìte dal sistena alimentario oan ©1 fin de 
detestar sitmeisass ©ritiese» 

Interna, pu®s, destacar la estabilidad en la disponibilidad suficiente 
de al mantea y las n®sssidades retamas de insumos para producirle»; por 
©Ilo, la infossaci^* epa m rasiera ©s la ralativa as 

i ) Volúman©© y ©velueíón d@ la producción nacional agricola y 
gaguaria; 

i i ) ^©rfeaeieaas y ©sfpartaeiofísa da alistante©; 

v) S»paKtaei@ñea do iñsmga y ©spig© para ©1 sistema alistantari©? 

v i ) geblaaiée meieml urfeam y rural, por gn^os de edad biológica; 

v i i ) Tasas d© ezGsiMoñte d© la peblaeión, y 

v i i i ) Disponibilidad d<a allmsntos por habitante« 

Las r©laei©n©e d® intoréo para dotarminar ®1 grade do seguridad 
alisasntaria meieml sen? 

i) La cesparación entre las tasas de crecimiento de la producción y 
las d® la población; 

ii) la evolución d® la disponibilidad por habitante; 
iii) la proporción de las importaciones en el volumen de la oferta 

nacional de alimentos; 

iv) La proporción que representa el valor da las importaciones de 
alistantes @n ©1 saldo de la balanza comercial agropecuaria; 

v) SI valor que representan las importaciones de insumos y equipo del 
sistema alimentario en los ingresos por exportaciones agropecuarias, y 

vi) La evolución de los precios, la oferta y la demanda en los 
mercados internacionales. 
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b) El aooaso a la seguridad alimentaria 

i ) l a demanda de alimentos, l a caracterización de l a dauanda de 
alimentos de un pa í s t i e n e como punto de par t ida e l balance g l oba l 
a l imentar io o Este esquema contable de magnitudes agregadas proporciona 
infossaacián sobre e l origen y destino de los principales productos, ocsto 
alimentos o coso insumas para l a producción agropecuaria y para l a industria 
—alimentaria y no alimentaria^-, as í como las mermas que se generan en 
distintas fases del proceso productivo. A part i r de ahí se def ine e l consumo 
promedio por habitante. 

la información requerida para hacer una evaluación de l a demanda global 
de alimentes que integran la dieta de la población es de carácter agregado. 

las ser ies de tiesspo de los precios de los alimentos, tanto a l productor 
corno a l consumidor, permiten examinar las condiciones de estabil idad y de 
variaciones c íc l i cas o de otro t ipo en los precios re lat ivos de los productos 
a l iment i c ios , y de és tos con r e l a c i ón a o t ros bienes y servic ios no 
alimentarios. l a información sobre subsidies a l consumidor y a l productor 
constituye un exsiplemsnto indispensable para e l análisis de la forma y la 
magnitud de l a intervención e s t a t a l en l a s i tuac ión de l a seguridad 
alimentaria. 

Para f ines de diagnóstico y de diseño de po l í t i ca , es necesario conocer 
l a demanda de alimentos con un n i v e l de desagregación que incluya 
espec i f i c idades regionales, estacionales y, sobre todo, l es patrones de 
consumo de la población según dist intos niveles de ingresos. Este paso al 
aná l i s i s más detal lado exige información más especí f ica. Determinar la 
magnitud y c a ra c t e r í s t i c a s de l a población o b j e t i v o de l a p o l í t i c a 
a l imentar ia, sus patrones de consumo, a s í como las modificaciones que 
introduce un cambio en los ingresos, en los precios clave u otras variables 
macroeconáiiicas, requiere de información que sólo proporcionan las encuestas 
de ingresos y gastos de los hogares. 

En la escala microeconómica, e l centro de interés reside en la mejor 
comprensión de las características de los dist intos agentes de la cadena 
alimentaria, no sólo como consumidores, sino muchos de e l l o s en su doble 
carácter de productores/consumidores. 

Al análisis de la demanda y e l consumo de alimentos debe sumarse e l 
examen especí f ico de la situación nutricional, que constituye e l r e f l e j o más 
nít ido del grado de acceso de la población a la seguridad alimentaria. 

Los indicadores que dan cuenta del acceso de la población a la seguridad 
alimentaria y de su situación nutricional son de dos t ipos. Los primeros, 
que podríamos llamar indirectos, son l es que vinculan información económica 
de la que puede in fer i rse una situación determinada de consumo y nutrición; 
l es más relevantes se re f ieren a ingresos y a la estructura y monto del 
gasto; los directos, en cambio, captan información sobre ingesta de alimentos 
y sobre estado nutricional de la población. Se trata, por ejemplo, de 
r e g i s t r o s de datos antropométricos, de salud o de consumo, a par t i r de 
observaciones directas. 
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Para idssitifiear ©1 grado da aeesso a la seguridad alimentaria y el 
astado raatrieienal da distintos grupas d© la población, es preciso contar con 
ünferaa&ei&a sartas 

1) DistraMsiéa dal teg^aso, esa (Énfasis particular ©n les niwLes de 
ÜKgpaisa omoísñQS al salario saimso, por familias? 

2) 

3) 

4) 

I^plea/dsÍS 

Salaries <m 

Indicas da s 

©festivo y @n espacie? 

arasies al consumidor? 

5) 
6) 

Salaries ras 

Elasticidad 

ales? 

prssio d@ la demanda? 

7) 
8) 

Canastas bás 

XMidsd.es da 

sicas da alimsratos? 

cansumo adulto equivalente? 
9) Dietas da a jsfao minia© para una familia prcmedio? 
10) toOTO de i simantes familiar e intrafamiliar? 
11) Talla y pesí a de niños en ©dad preeseolar y de primar grado? 
12) Perímetro ds s brazo de ñire» en ©dad preeseolar y de primar grado, Y 
13) Incidencia 

nutrición. 
de las enfermedades relacionadas con problemas de 

ii) la oferta alimentaria. M abordar la cuestión de la oferta, se 
retesaría información sobre el ccssportamiento y evolución de los factores que 
inciden en la disponibilidad agregada de alimentos., Se trata, básicamente, 
de las características d© la estructura productiva del sistema alimentario. 

Uno de los rasgos esenciales de la estructura de la producción de 
alimentos de 1c» países de la región es la heterogeneidad de los agentes que 
en ella participan. En el caso de la fase de producción agropecuaria, en 
particular, sus formas de operación o lógica de manejo difieren enormemente 
entre las unidades caupesinas y las empresas agrícolas. En este sentido, es 
indispensable cantar coi información que conduzca a la tipificación de las 
unidades de producción? un primar objetivo seria definir su participación en 
la producción y su respuesta a las medidas de política tendientes a elevar la 
oferta y, segundo, contar con elementos para el diseño de políticas 
selectivas de estimulo a la producción, en particular de aquellos productores 
que, como consumidores, enfrentan mayores riesgos alimentarios. 

El essaman de la estructura y modo de operación de la oferta agropecuaria 
debe complementarse con información referente a las actividades de 
procesamiento industrial de alimentos, al acopio y la distribución. 
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Parte integrante de esta etapa del anál is is es e l estudio de las 
interpelaciones de los agentes y fases de la cadena alimentaria con otras 
actividades productivas. Tal es e l caso» por ejemplo, de l a contribución e 
in teracc ión con e l suministro de insumos y bienes de c a p i t a l . La 
intervención estatal , que constituye un elemento clave en e l desempeño de la 
producción, es planteada más adelante, en e l contexto de l a seguridad 
alimentaria y e l marco macroeconómico. 

l a información relevante jara e l anál is is se r e f i e r e as 

1) Unidades productivas agropecuarias; tamaño, tenencia de la t i e r ra , 
volumen de producción, rendimientos; 

2) Costos de producción por niveles tecnológicos; 

3) Destino de l a producción; autoconsumo,comercialización cano 
alimentos, insume» para l a industria, mermas, exportación; 

4) Estructura de la industria alimentaria; 

5) Estructura del abasto y distribución; infraestructura, y 

6) Disponibilidad de insumos y ©guipo. 

i i i ) Seguridad alimentaria y e l marco macroeoonámico. Al proponer e l 
aná l i s i s de l a seguridad a l imentar ia en e l contexto de l a p o l í t i c a 
macroeoanámica, se j a r t e de la consideración de que cada medida de po l í t i ca 
repercute de manera di ferente en la seguridad alimentaria de los dist intos 
t ipos de productores y consumidores. Asimismo, e l conjunto de medidas de 
po l í t i ca económica y de cambios en e l entorno macroeconómico frecuentemente 
interactúan para inc id i r de manera di f íc i lmente prev is ib le sobre l a situación 
alimentaria. Si bien un anál is is integral sólo es posible en e l narco de un 
esquema g loba l como es l a matriz de contabilidad socia l , aquí se hace 
referencia a las variables e indicadores que será necesario examinar en un 
enfoque parcial . 

Entre e l l o s , se pueden enumerar los siguientes; 

1) la po l í t i ca de precios de garantía o sostén para los productos 
agropecuarios 

2) Evolución de l o s p rec ios r ea l e s para e l productor y e l 
consumidor; 

3) la evolución de los precios re lat ivos agrícolas y del resto de la 
economía; 

4) Evolución de los precios de los insumos y equipo; 

5) los precios re lat ivos de alimentos, internos y externos; 

6) La po l í t i ca de empleos medidas de estímulo; 

7) La po l í t i ca sa lar ia l ; 
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8) La evolución del salario mínimo real; 
9) la política cambiaría: subvaluación y/o sobrevaluación de la moneda 

local; control de cambios, tipos preferenciales y su aplicación; 
10) Estructura del gasto publico; 
11) Tasas de interés y crédito disponible, y 
12) Política de subsidios al productor y/o al consumidor, generalizados 

o selectivos. 
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3. Fuentes de información 

En términos generales, y de acuerdo con los informes de los participantes» en 
e l Eje 1 la información de que se dispone por país es la siguiente; 

I M M M C I W R E L A T I V A A I A D I S P Q H I B I L I D M ) D E A L I M E N T O S 

Costa El Salva- Guatemala Honduras Nicaragua Panamá 
Rica dor 1/ 

Censos agropecuarios x 

Encuestas agropecuarias x 

Estadísticas continuas 

Hojas de balance x 

Censos de Población x 

Estadísticas de comercio 
exterior 

Encuestas de pronóstico 
de cosechas x 

Series estadísticas 
seleccionadas de 
Centroamérica de la 
SIECA x 

Anuarios estadísticos 
centroamericanos de 
comercio exterior, 
SIECA x 

x 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X 

X X X X 

No todos los países especif ican la periodicidad y la fecha de la última 
información recabada. En e l caso de Costa Rica, las encuestas agropecuarias 
son de noviembre de 1985 y mayo-junio de 1986; las hojas de balance re f l e j an 
métodos insuficientes; e l último Censo de Población es de 1984. 

En Guatemala se cuenta con información mensual o es tac iona l de 
producción agropecuaria, según sea e l caso del cult ivo, pero su divulgación 
es restringida. Las hojas de balance contienen información para e l período 
1970=1985; son anuales y se estima que su información es confiable. En 

1/ El informe re la t ivo a l Eje 1 de El Salvador no proporciona datos de las 
fuentes de información disponibles. 
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Panamá, las estadísticas agropecuarias disponibles datan de 1952 a 1986. las 
hojas de balance se formulan desde 1977. El Qsaiso d@ Población más reciente 
es ds 1980. 

SOBRE » m , OONSB© Y snmeicM m m i c x a m L 

Costa El Salva» Guatatala Honduras Nicaragua Panamá 
Rica dor 2/ 

Enrajsstas da ingrssos 
y gastes de les hogarss 

x x x 
Evolución dal salario x x 

SC 3C X 

Ok öt» ¿ fe J1> rflfc 

cas y cansos de talla x x x x x 
Estadísticas vitales x x x x x 

Estadísticas de consumo 

Cosí relación a las encuestas de ingresos y gastos de los hogares, que 
constituya una herramienta básica para e l anál is is, en Guatemala se cuenta con la 
realizada para e l per íodo 1979-1981. En Honduras, la segunda y última se 
realizaron en 1978-1979. En Nicaragua se cuenta con dos: una para 1972 y otra 
para 1984=1985. Las encuestas de Hogares de Costa Rica y Panamá recogen 
información sobre empleo. En e l primer caso, son cuatrimestrales. En Panamá se 
hizo un Estudio sobre las condiciones de vida de las familias --ciudades de Panamá 
y Colón— en 1972. La información de Honduras sobre empleo va de 1980 a 1985. 
Las encuestas antropométricas se realizaban' en Costa Rica cada cuatro años; la 
última es de 1982. En Guatemala se ha efectuado una encuesta de esa naturaleza en 
1985=1986 y un censo de t a l l a en 1986. En este país se está instrumentando un 
Sistssa de Vigi lancia sobre e l estado nutricional de niños de 18 meses a 8 años de 
edad, que empezaré a generar información mensual en 1987. La información de 
Honduras corresponde a l año 1966. En Panamá e l Segundo Censo Nacional de Talla de 
niños de primer grado es de 1985. Las encuestas de consuno de alimentos son, 
aparentemente, muy generales y de varios años atrás: en Honduras se realizaron en 
1972 y 1978, y su encuesta de nutrición es de 1966. En Panamá ambas se llevaron a 
cato ®n 1980. 

2/ Ibidem. 
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Bara e l examen de l a relación entre las po l í t i cas macroaconóaicas y la 
seguridad alimentaria, los Bancos Centrales en cada país concentran gran parte de 
la información necesaria. Asimismo, algunas Ministerios captan y sistematizan 
datos que la coaplementan,, 
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Anexo II 

SBSIRXDM) M S M E M m i A . ANALISIS DE IOS FACTORES QÜE INCIDEN 
W LA BEMMBA 

Se presentan en este anexo elementos para la elaboración de un diagnóstico de 
acceso a la seguridad alimentaria desde la óptica de la desmanda, orientado 
particularmente a los grupos socioeconómicos más vulnerables de la población. 

Se consideran en é l cinco aspectos; l ) empleo, salarios y distribución 
del ingreso? 2) precios,0 3) distribución y comercialización,0 4) subsidios al 
consumo, y 5) influencia de algunos fenómenos de carácter extraeconómico. 

1» Empleo, salarios y distribución del ingreso 

En una economía de mercado, e l elemento fundamental de acceso a l a seguridad 
alimentaria es e l ingreso y, en consecuencia, e l empleo que l o genera. En un 
acercamiento de l o general a l o particular, cabe entornes analizar, como un 
primer indicador, la evolución del ingreso nacional rea l , absoluto y por 
habitante. Por otra parte, e l comportamiento del valor de la producción de 
alimentes del sector agropecuario por habitante permite evaluar e l grado de 
acceso de la población a la seguridad alimentaria en términos de oferta 
interna. 

Una primera aproximación a los grupos de la población que pudieran 
presentar r iesgo alimentario parte del anál is is de la estructura del empleo 
de la población económicamente activa, su distribución sector ia l , as í cerno de 
la población desernpleada y subempleada. 

De una manera general, los indicadores sobre e l grado de exancentración 
del ingreso, coaao e l coef ic iente de Gini, pueden constituir evidencias de 
largo plazo de posibles problemas en la seguridad alimentaria en los grupos 
que pierden participación en e l ingreso nacional. 

la distribución faertorial del ingreso rev is te particular interés para 
conocer la evolución de la participación de los salarios en e l producto 
nacional. Al crecer e l ingreso nacional, y con e l l o e l ingreso del trabajo, 
la situación alimentaria de l es asalariados puede experimentar mejoras en e l 
c o r t o p l a z o . En cambio, un descenso en l a pa r t i c i pac i ón de las 
remuneraciones a l trabajo en un ingreso nacional caleciente o decreciente 
r e f l e j a r í a la presencia de mayores riesgos alimentarios. 

El a n á l i s i s de l a evolución de l s a l a r i o r e a l complementaría l a 
información a l dar caienta de la mayor o menor capacidad de acceso a la 
seguridad alimentaria, en función de la relación entre salaries nominales y 
precios de los alimentos y de los bienes de consumo en general. 

Los grupos socioeconómicos identif icados a par t i r de su inserción en e l 
empleo y l a par t i c ipac ión en l o s ingresos, pueden c las i f i carse en dos 
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categorías % a) los qu© psreíbsíi nm ingrss© salarial ©fsetív© o 
<§̂ pssi©, y b) los cps 1© fcacssi a fcravá© ds la v<srafca ds prcátasts® y gsrvisísg,, 

la e&tsgsría ds asalariadas eeipj^ds a les asalariadas mbsnai y a les 
jeáSíialíSK©! @ asalarisslss agrioslas. Sassi dstsmirar ©1 nív<sl ds ©ssss© ds 
issfces «gripes, p£©gíe© ®1 ©o]̂ 39rfca®i@nt@ del salario real, según 
la® distinta® catsĝ ríag ds teabajsdores, ralaciosándol© asa las ©dgstcías 
da gast© para satisfacer los nivel®® símsos ds seguridad alm̂ ifearia, 
@sqpr©@ad©© una canasta básica d® alimsntos <. Sst© análisis se 
osi5>l©üimtaria cara ©1 <mmmm ds la función y svoteeíón ds los subsidios al 
© S 2 i S « © . 

Srxtos quieras© pgreibara ingresos p©r la v<sr&a. ds prc&Eets® © ssr̂ icios, 
s© ©nsu®ntran les pseákzstorss agriosls®, leu trabajadoras psr ®a cussfca 
(®i«2c©ÍKstetela artearal, vtssrrta ds alisantes, psqpet© ee®§rsí©,<sfes.) y les 
subsplssdas dsl sseter urban© infernal» Entr© les primares, es líásluirian 
aqusllcs q&B ps^sibm ©1 gruss© ds sus mgrsso® msdiante la vsssta da sus 
casadlas, así esa© m ssctsr issportant© ds câ pssino® ds sû bsista-jeia qus 
e©B©ervan parfc© d© la producción para aut©c©nsum©, comercializan sus 

y essplsisratan sus ingreses con trabajo asalariad©» 
El análisis dsl grado ds sosas© ds los productsrss agrepscuarios a la 

ssgprMed alissstaria rsquigrs ©snsidsrsr ©1 csâ psrtamiento da los pracies 
r@al©s ds les ®altiws y, <sn ee^sseu^sia, eassminar la @y©lusián ds los 
pr@si@@ aesisalsi, ®1 íñdic© ds prssics al productor, ©1 ds cestos de 
preduseián, les gjJssisdies a ismraos y servicios y, finalásrst©, el indios da 
prseies al ccnsisaidcr. 

2. decios 

En e l anál is is da l e s precios, es preciso hacar énfasis en e l cesapartamiento 
d© l o s p r e c i o s r e l a t i v o s internos, en la evo lución d© l o s prec ios 
intsmaciemlss ds alimssítos y en e l impacto ds arabos sobra e l acceso a la 
ssguridad a l i^srtar ia de productores agropecuarios y consumidores en general. 

En ©1 plan© ds l a producción sector ia l , e l propósito del esas® de los 
precios re lat ivos internos es determinar la existencia de transferencias, 
tanto in t s rsec to r i a l e s canso intrasectoriales, que pudieran tener efectos 
nsgativos sobre los ingresos reales de grupos especí f icos, y en consecuencia 
sobra su acosso a la seguridad alimentaria. 

E l l o requ iere contar con información re lat iva a l índica general de 
precios de la economía, l os índices sectoriales de precios a l consumidor y al 
productor, y la relación de precios del intercambio del sector agrícola con 
e l resto de l a ©asneada. 

&simi®E0, conviene ©aprender un anál is is comparativo de l a evolución de 
los precios internacionales e interne® de los alimente», con e l propósito de 
contar con elementos ad ic iona les de ju i c i o para la formulación de las 
po l í t i cas de precios internos y de la importación de alimente». 
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En cuanto a la determinación del i s l e t o de diferentes precios sobre les 

n i v e l e s de acceso a l a seguridad al imentaria de los dist intes grupos 
socic^coat&aioas, cersviene temar'en caaenta l a interacción de cinco variables; 
a) peeciczs de los alimentos; b). precio de los insumos agrícolas? c) salaries; 
d) tasas de interés? y e) t ipo de cambio* 

Para los productoras agrietólas, la existencia de una tendencia a l alza 
de los precios nominales de los alimentes» exaao parte de una po l i t i ca de 
estímulos a la producción, puede tener repercusiones de dist into orden» En 
e l cor to p lazo» podría t raducirse en un aumento de sus ingreses que 
permit i rá , s i e l incremento es r e a l , mejorar su nivel de acceso a la 
seguridad alimentaria. En e l largo plazo» cuando e l aumento de los precies 
de les alimentos supera a la inflación, podría esperarse una escansión de la 
o f e r t a . Por e l contrar io , s i e l incremento resul tase i n f e r i o r , l es 
productores podrían descapitalizarse y e l l o repercutiría en contraesciones de 
la producción. 

Desde la perspectiva de los asalariados urbanos y rurales, tan incremento 
en l o s prec ios que no vaya acompañado de una pol í t ica ocanpensatearia de 
subsidios a l exansumo o alzas en las remuneraciones» disminuirla su capacidad 
de compra, y generaría un mayor riesgo alimentario. 

Por o t ra parte, los precies de los insumos agrícolas repercuten de 
manera directa en los costos de producción. Si su precio es relativamente 
elevado, su uso tiende a restringirse con los efectos colaterales en la 
productividad y en e l ingreso esperado de los productores agrícolas. En 
términos agregados, a fec ta l a disponibilidad de producto con una misma 
superficie cultivada. 

En e l corto plazo» un increitento en los salarios nominales» in fer ior a l 
ritmo inflacionario, ante una oferta inelástica de alimentes, disminuirá e l 
acceso a la seguridad alimentaria. Una elevación salar ial real , en cambio, 
aumentará, y en algunos casos modificará la demanda y elevaré los precies; 
par l o tanto» se transferirá e l ingreso a les productores de alimentes. 

En e l largo plazo, s i e l incremento de l es salarios no alcanza e l nivel 
de l a inf lación, la demanda agregada podría declinar, afectando negativamente 
e l n i v e l de act iv idad de l o s sectores productivos no alimentarios y 
manteniendo más o manos constante la oferta de aquellos que constituyen e l 
consumo básico de l os grupos de mayor r i e sgo . Por otra parte, s i e l 
crecimiento de les salaries es real , la demanda de alimentes seguramente 
aumentará o En consecuencia, la oferta tenderá a incrementarse aun calando los 
costos de producción pudieran e levarse , inducidos de manera directa o 
indirecta por e l alza en los salarios. 

Una herramienta sumamente ú t i l para precisar los efectos descritos 
consiste en estimar las elasticidades-ingreso de la demanda, precio de la 
demanda y precio de la oferta. 
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En cuanto a l e f ec to de l a po l í t i ca monetaria sobre e l acceso a la 
seguridad a l imentar ia , es p rec i so contar con información referente a l 
cos^ortaraiento de l a s tasas de i n t e r é s internas e internacionales, e l 
cxeiportamiento de l a captación bancaria, l a evolución de las condiciones, la 
o r i en tac i ón d e l c r é d i t o por sec tores y l a estructura de l sistema de 
instituciones de crédito. 

Una po l í t i c a que e leve las tasas de interés pasivas puede aumentar la 
captación de ahorro soc ia l , pero esos recursos no se canalizan necesariamente 
a la producción de alimentos. Por otro lado, s i se elevan las tasas activas, 
e l l o d i f i cu l t a r í a e l precario acceso de l os productores de alimentos a los 
créditos, sobra todo de aquellos que no tienen posibil idad de recurrir a las 
tasas de interés preferenciales. Esta circunstancia podría r e f l e j a r s e en una 
l a j a de l a o fe r ta de alimentos y , por l o tanto, en un descenso en e l n ive l de 
acceso a l a seguridad al imentar ia de amplios grupos de l a población. 
Asimismo, s i bien una po l í t i ca de alza de las tasas de interés pasivas 
incraffienta e l poder adquisitivo de los ahorradores, en principio benef icia a 
aquellos grupas cuya seguridad alimentaria ya está garantizada. 

Una p o l í t i c a de ba ja en l a s tasas de interés, tanto activas como 
pas ivas , favorece e l acceso de los productores de alimentos a l crédito, 
sentando las bases para forta lecer la o fer ta en e l mediano y largo plazos; 
reduce los costos de producción de las actividades agrícolas y , en general, 
de toda l a economía; permite l a expansión de l a inversión y de l a ripmanrfo 
agregada, l o que puede traducirse en una mayor demanda de alimentos. Sin 
embargo, cabe considerar que esta po l í t i ca también reduciría los rendimientos 
del capital y desalentaría la captación de ahorro. 

Por l o que se r e f i e r e a l a p o l í t i c a cambiaría, es indispensable 
considerar las opciones de po l í t i cas de subvaluación y scbrevaluación del 
t ipo de cambio y establecer los e fectos que cada una de e l l a s puede tener en 
l a seguridad alimentaria. 

l a presencia de una p o l í t i c a de subvaluación de l a moneda local 
afectará, en e l corto plazo, e l n ive l de acceso a l a seguridad alimentaria, 
dado que hace más costosa y d i f í c i l la importación de alimentos, cuando ésta 
se requiere, pero también favorece en e l largo plazo su sustitución con 
producción interna. Aquí cabe señalar, no obstante, que esta po l í t i ca puede 
inducir a reorientar l a estructura de cult ivos hacia aquellos generadores de 
divisas, l o cual puede afectar la producción de alimentos de consumo interno. 

En cambio, una po l í t i ca de scbrevaluación de la moneda local abaratará, 
en e l corto plazo, l a importación de alimentos, contribuyendo así a f a c i l i t a r 
transitoriamente e l acceso a la seguridad alimentaria. En e l largo plazo, se 
convertirá en factor de desaliento a l a producción de consumo interno como 
resultado de una estructura de precios adversa. 
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3 = Distribución y comercial ización 

l a distribución y la cxsasrcializacian guardan intima ralación cson e l acceso a 
l a seguridad alimentaria« Bar l o general, e l inadetajado funcionamiento de 
estos mecanismos deteriora e l abasto, eleva l es costos y l e s precios da l es 
alimentes y afecta los ingreses tanto de los asalariados urbanos y rurales 
como de los productores agrícolas. 

Machos problenas en la comercialización de alimentos tienen relación con 
la infraestructura de apoyo (red de almacenamiento, transporte y s i t i o s de 
v en ta ) . En algunos países en v ías de desarrollo, e l Estado ha debido 
i n t e r v e n i r en l a d i s t r i b u c i ó n para disminuir l o s eslabones de l a 
intermediación y f a c i l i t a r e l abasto de alimentes en zesnas urbanas y rurales 
de d i f í c i l acceso. 

En e s t e sent ido , es necesar io ana l i za r l a s característ icas de la 
intervención del sector público. Para e l l o , se sugiere revisar la estructura 
ins t i tuc i ona l de d i s t r ibuc ión y comerc ia l i zac ión públ ica y pr ivada, 
ident i f icar sus f a l l a s y las posibilidades de mejorar l es serv ic ies a grupos 
socioeconómicos más vulnerables. 

4. Subsidios a l consumo 

Es preciso determinar a qué t ipo de productes benefician leas subsidios a l 
consumo, s i éstos son generalizados, o s i se orientan a determinados grupee 
soc ia les . También conviene examinar los mecanismos de instrumentación y 
determinar les obstáculos presupuestarios y de otra índole que entorpecen su 
aplicación. 

A part i r de estos elementos, se dispondría de antecedentes para evaluar 
e l impacto de l a p o l í t i c a de s u b s i d i o s en l o s d i v e r s o s grupos 
socioeconómiccs, de acuerdo con e l monto aplicado y e l objet ivo esperado de 
favorecer e l consumo. También es pertinente comparar sus efectos sobre la 
seguridad alimentaria con la aplicación de subsidios a los insultos para la 
producción. 

5. Aspectos extraeconómicos 

Finalmente, no pueden pasarse por a l t o factores que influyen en la formación 
de l a demanda, como los hábitos culturales, e l grado de educación y la 
orientación nutricional. las costumbres son determinantes en e l t ipo de 
alimentes que consume una sociedad y la forma en que l o hace. Los hábitos 
al imenticios se modifican muy lentamente; sin embargo, hay evidencias de 
cambios sustanciales en los últimos 20 a 30 años, cuando se ha tendido a 
h o m o g e n e i z a r l a s d i e t a s como f enómeno anexo a l p r o c e s o de 
transnacionalización de la producción de alimentos. En algunos cases, los 
cambios se han traducido en un deterioro nutricional. Por e l l o , e l examen de 
las costumbres y de la orientación nutricional también aportan elementos al 
análisis del acceso a la seguridad alimentaria. 








