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Presentacion

El tema de las Politicas Sociales reviste una importancia fundamental para la gober-
nabilidad del continente latinoamericano en los afios 90.

Los indicadores de pobreza en la regién no se compadecen con los recursos y poten-
cialidades con que cuenta América Latina, ni con el curso de los procesos econdmicos
y cientificos en el 4mbito internacional.

Tampoco se compadece con las altas tasas de crecimiento econémico que la regién en
su conjunto experimentd entre 1950 y 1980.

En términos econémicos el continente ha crecido. En los aspectos sociales en cambio,
el mismo periodo se ha convertido en una época de acumulacién de tensiones y pro-
blemas en cuanto a vivienda, salud, educacién y empleo, y presenta una masa de po-
bres criticos que cuestionan el funcionamiento y la legitimidad del sistema politico.

En este contexto, el desarrollo de politicas sociales, enfocadas no como una gestién
asistencialista sino destinadas a la rehabilitacion €tica, politica y econémica del Es-
tado, y al desarrollo de una politica redistributiva global, es de vital trascendencia.

Ello no es s6lo una tarea de gobernantes u organismos internacionales, publicos o
privados, preocupados por el tema. Es, fundamentalmente, una tarea de toda la so-
ciedad, cuyo resultado central debe ser reactivar una relacion positiva entre el Estado
y las organizaciones de base de la sociedad civil.

Durante 1988 y parte de 1989, el Instituto Latinoamericano de Planificacién Eco-
némica y Social, ILPES, del sistema CEPAL, y el Instituto Latinoamericano de
Investigaciones Sociales, ILDIS, del Ecuador, desarrollaron un amplio programa de
POLITICAS SOCIALES bajo la perspectiva de un didlogo nacional para el consenso.
Se trataron aquellos aspectos que parecian relevantes a la luz de las condiciones
nacionales. La metodologia de trabajo incluyé mds de cien talleres de discusién sobre
diferentes temas, que fueron dando forma a documentos que recogian las experiencias
acumuladas en el trabajo de investigadores individuales, reparticiones estatales, cen-
tros privados de investigacidn y organismos internacionales.




Elresultado final fue una experiencia amplia y motivadora, y numerosas monografias
y propuestas sobre empleo, salud, educacién y otras que hoy presentamos agrupadas
en la Serie CUADERNOS DE POLITICAS SOCIALES.

Las publicaciones no contienen propuestas acabadas y, en muchos casos, apenas si
constituyen una minima expresion de la experiencia acumulada. Con todo, creemos
que ellas aportan una sélida base de informacién y orientacién sobre las politicas
sociales, que permite ver su intersectorialidad, la necesidad de su coordinacién y la
amplitud de las tareas que, en este sentido, se debe desarrollar en los préximos afios.
Constituye, ademds, un buen ejemplo de un trabajo participativo y concertado, tanto
entre técnicos como entre instituciones.

Dr. Reinhart Wettmann
Director del ILDIS
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EJES DE DISCUSION
EN TORNO AL PROBLEMA ALIMENTARIO*

Manuel Chiriboga

Resultacomplejo y dificilrealizar una sintesis de unadiscusién que fue particularmen-
terica y que topd un conjunto de problemas vinculados a la situacién nutricional y ali-
mentaria. Por ello quisiéramos enfatizar los puntos que a nuestro juicio tuvieron mayor
importancia, particularmente aquellos que presentaran perspectivas contrastadas.

El primer aspecto que organizé la discusion fue el cémo abordar la problematica ali-
mentaria. Para algunos se lo definié como un problema de oferta de productos alimen-
ticios. Hubo varias presentaciones € intervenciones que destacaron las deficiencias
que conoce el Ecuador, en cuanto a la produccidn de alimentos, las tendencias histé-
ricas deficitarias, etc. Respecto a ello se enfatiz6 la poca eficiencia de las politicas es-
tatales, tanto macro-econémicas como sectoriales para impulsar esa produccién.

Otralinea de argumentacion, mas bien privilegié el andlisis de la situacidn alimentaria
en el Ecuador desde el lado de 1a demanda. En esta perspectiva se destacé los proble-
mas en cuantoa ladistribucién del ingreso en el pafs, la evolucién de los salarios reales,
la capacidad adquisitiva de la poblacién, los problemas particulares de los sectores
campesinos, consumidores, deficitarios y productores de alimentos al mismo tiempo
y que constituyen uno de los sectores mds criticos en cuanto a la situacioén nutricional.

Una tercera perspectiva analitica en cuanto a la explicacidn del problema alimentario
en el Ecuador, que de una u otra manera fue constituyéndose como consenso en la dis-
cusidn, manifiesta una perspectiva mds sistematica. Paraesta, la situacién alimentaria
no puede ser observada exclusivamente desde el lado de la oferta o desde el lado de
la demanda, sino como un reflejo, un producto de las caracteristicas del desarrollo eco-
némico y social y de las desigualdades que ese desarrollo tiene a nivel nacional y re-
gional. La problemadtica alimentaria es una manifestacién del modelo de desarrollode
nuestro pais, el que afecta tanto la oferta: 1a produccién de alimentos, pero también la
comercializacion, la transformacién industrial, la distribucién de alimentos a nivel
urbano como la demanda y accesibilidad de esos alimentos.

Un segundo tema que estuvo presente a lo largo de varias sesiones estd relacionado con
el papel de los campesinos. En efecto, la situacién nutricional de este sector, particular-
mente del campesino de la sierra, es grave. Esta situacion de los campesinos contrasta
con su calidad de productores de alimentos, cuya importancia fue subrayada en la dis-
cusion. Sin embargo, se destacd que este papel de los campesinos se ha debilitado en
los ultimos afios.

* Resumen de la discusion sostenida en los 7 foros sobre Ia Problemética Alimentaria.
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El enfrentamiento de la problemadtica alimentaria de los campesinos en este doble rol
de consumidores deficitarios de alimentos y de productores de los mismos, constituye
a no dudarlo un desafio. ; Cémo enfrentar esta problemdtica? ;Qué medidas adoptar?
Los mecanismos tradicionalmente utilizados para asegurar una mayor accesibilidad
de los alimentos a la poblacién, por ejemplo, por medio de aumentos de salarios, son
eficaces para los sectores de bajos ingresos de las ciudades, pero no parecen ser la tini-
ca solucidn para los campesinos. En ese sentido, se discuti6 la necesidad de diseiiar
tanto politicas de redistribucion de la tierra, fundamentalmente Reforma Agraria y Co-
lonizacién, politicas de riego para pequeiios propietarios, pues ellas aseguran acceso
ala tierra 0o mejoramiento de su calidad. Sin embargo, ello no es suficiente para asegu-
rar una mejoria en la situacién de los campesinos, por 1o que el acceso a la tierra debe
estar acompafiado por un conjunto de politicas complementarias, tanto sectoriales co-
mo macro-econdmicas, aplicadas de manera coherente. Politicas de precios, tasas de
interés, tasas de cambio, politicas de asistencia técnica, etc., constituyen campos de
accion estatal que deben ser disefiados pensando en la situacion de los campesinos.

Otro eje de discusién sobre el mismo tema, se centré en el cardcter de los pequeiios
productores, de sus caracteristicas particulares. Para algunos debian considerarse co-
mo pequefios empresarios, micro-empresarios rurales. Para otros, por el contrario, es-
tos pequefios productores tienen una racionalidad econémica que estd dirigida funda-
mentalmente a asegurar la satisfaccion de sus necesidades bdsicas y la reproduccién
familiar. Si bien paulatinamente se establecié un cierto consenso sobre las particula-
ridades de los pequeiios productores, ello no debe comprenderse comodesvinculacién
con la 16gica del mercado.

La presentacién del Ec. Espinel, quien sustentdndose en una investigacién de campo
encontrd que los agricultores independientemente del tamaiio de las unidades toman
sus decisiones de produccién en funcién de los precios relativos, tanto de los productos
como de los insumos, ratifica esta conclusién. Aiin més, esta investigacion encontré
que los agricultores de un mismo cultivo se encuentran en los contornos de una misma
funcion de produccidn, igualmente de manera independiente del tamaiio de la unidad.
Esta idea que tanto los empresarios agropecuarios como los campesinos hagan deci-
siones de produccién en funcidn de las sefiales del mercado, nos remite nuevamente
a la discusién sobre racionalidad. {Es que esto anula el problema de la racionalidad
particular de cada tipode productor? En sudefecto , es que cada tipo de productor reac-
ciona al mercado en base de su racionalidad particular, buscando maximizar la ganan-
ciay larentaen el caso de los empresarios o asegurar la plena satisfaccién de las nece-
sidades familiares en el caso de los campesinos. La respuesta a esta disyuntiva tiene
grandes repercusiones en el tipo de politicas a desarrollar respecto a los campesinos:
politicas generales o politicas diferenciales.

Otra discusi6n sobre ¢l tema de los campesinos gir6 en torno a su heterogeneidad. Se
destacaba la existencia simultineamente de productores cuya actividad productiva no
estd destinada fundamentalmente al mercado, sino al autoconsumo y que adquieren
sus ingresos monetarios mediante la venta de fuerza de trabajo, de la artesania, etc. y
de productores campesinos vinculados enteramente al mercado y con niveles impor-
tantes de capitalizacién y modernizacién, etc. Durante la presentacion del Ec. Jorddn,
se sefial6 la necesidad de diferenciar a los campesinos que logran de una u otra manera
subsistir en base de la produccién agropecuaria, y que mantienen bajos niveles de ca-
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pitalizacién, de aquellos productores que conocen mayores niveles de capitalizacién,
basdndose siempre en el trabajo familiar y finalmente aquellos que venden fuerza de
trabajo y cuya actividad productiva no les alcanza para sustentar la reproduccién de
la familia. Estos diferentes casos presentan diversos problemas en cuanto al acceso
alimentario-

El caso de los campesinos vendedores de fuerza de trabajo presenta claramente una
situacioén donde la familia campesina es deficitaria en cuanto a la produccién de ali-
mentos y que por lo tanto depende de otras fuentes para poder conseguirlos. Para ellos
politicas de empleo, salariales, de accesoa la tierra, etc., constituyen un elemento vital
para el mejoramiento del ingreso.

Un tercer tema de discusion fue aquel de las politicas macro-econémicas. Ello fue to-
pado en la mayor parte de las presentaciones. Las discusiones en torno a las politicas
macro-econémicas, giraron en torno al efecto que ellas tienen en el problema de la
nutricién y alimentacién. Ello es particularmente importante por el efecto de la crisis
econdmica: el pafs en los tltimos afios y seguramente en el futuro mediato estard
afectado por la problematica general de la crisis econdémica y obligado a adoptar poli-
ticas que favorezcan las exportaciones. En este contexto cabe preguntarse sobre el
efecto de la crisis y de las diversas politicas macro-econémicas, sobre la produccién
y la demanda de alimentos. '

Durante el periodo de sustitucién de importaciones, la politica macro-econémica se
caracterizd por la existencia de tasas de cambio favorables a las importaciones de ali-
mentos y que penalizaban las exportaciones agropecuarias; politicas de control de pre-
cios que tenfan como finalidad conseguir alimentos baratos para sustentar el proceso
de industrializacién, papel que cumplian los campesinos. Desde 1982, conlacrisis, las
politicas macro-econdémicas de ajuste devaldan la moneda frente al délar, favore-
ciendo al sector exportador agropecuario, reducen los subsidios, etc. Ello parece favo-
recer también, aun cuando en menor medida, al productor de alimentos para el mer-
cado interno en la medida que encarece considerablemente las importaciones alimen-
ticias competitivas en el mercado local. Estas medidas de ajuste afectan a la produc-
cién para el mercado interno, en la medida que implican una redistribucién regresiva
del ingreso y una reduccién de la capacidad adquisitiva de los salarios, afectando la
demanda, particularmente de aquellos alimentos de mayor elasticidad de ingreso, nor-

malmente los mds nutritivos. La poblacién demanda menos alimentos y concentra su .. -

consumo en aquellos de menor precio por calorfa. Ello a su vez golpea a quienes pro-
ducen alimentos bdsicos, particularmente los pequefios productores que enfrentan un
mercado segmentado y reducido.

Otro aspecto en cuanto a este tema, se refirid al tipo de politicas macro-econémicas
favorables al mejoramiento de la situacién alimentaria. Si bien o hubo una respuesta
a este problema se destacé la necesidad de politicas que no castiguen al sector pro-
ductor de alimentos particularmente a los campesinos, y que simultineamente estabi-
licen y luego mejoren el ingreso de la poblacién, para que ellos adquieran alimentos
que el sector productor genera. Ello debe estar acompaiiado por medidas de estabili-
zacidon de la economia que limiten el papel corrosivo de la inflacién.

Un cuarto tema tiene que ver con la problemadtica nutricial propriamente dicha. Si bien
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ellaes unreflejo de la situacién estructural en cuanto a la estructura econémica, social,
politica, etc., es indudable que tiene caracteristicas particulares. La situacién de los
grupos de alto riesgo: los nifios y las madres gestantes, tienen que ver también con
précticas nutricionales, acceso a servicios de salud, etc. Ello requiere respuestas es-
pecificas. Asimismo hay problemas de desnutricién vinculados a deficiencias parti-
culares, como los de hierro o de yodo. Estas requieren respuestas especificas en cuanto
ala introduccién obligatoria de su consumo. [gualmente, estd el caso de los nifios que
padecen de desnutricién aguda y que tienen riesgo de muerte. Ello requiere acciones
especificas para solucionar dicho problema: centros de recuperacién infantil, etc. Fi-
nalmente estd el deterioro en cuanto a la calidad de los alimentos consumidos e intro-
ducidos mediante la publicidad. La poblacién cominmente consume comida de paco-
tilla de alto costo y de bajo valor nutritivo, elimina la lactancia materna, etc.

Un quinto tema tiene que ver con la conveniencia o no de mantener politicas de sub-
sidio como mecanismo para impulsar la oferta de alimentos. Estos subsidios via cré-
dito, riego, asistencia técnica, etc., impulsan la oferta de alimentos, pero al mismo
tiempo generan distorsiones: niveles de rentabilidad, diversos en funcién de acceso o
noaellos. Enel caso del crédito subsidiado quienes loreciben obtienen mds altarenta-
bilidad que quienes no lo reciben y que incurren normalmente en costos mds altos. En
general los grandes productores acceden a dichos subsidios y los campesinos no.

La presentacién de Ramén Espinel en torno a las rentas institucionales sugeria dos
cuestiones. Por un lado, el hecho de que hable de una renta institucional sefiala que el
funcionamientode las instituciones, independientemente de la voluntad de quienes las
dirigen, y producen una serie de distorsiones en la actividad econémica que benefician
aciertos sectores y perjudican a otros, en funcién de la capacidad de influencia de quie-
nes buscan acceder a sus servicios y prestaciones. Ello lleva a relevar la importancia
del tema de lo institucional en cuanto a la politica alimentaria.

Por otro lado, estd la discusién sobre la importancia en si misma de los subsidios. Debe
ser reemplazada por una politica que asegure un maximo alcance de la prestacién, por
ejemplo, servicios y apoyos a la produccidn de alimentos, aun cuando fuese a precios
reales. Es posible, por el contrario, mantener una politica de subsidios estrictamente
dirigida a los productores campesinos?

'r sexto tema tiene que ver con el nivel de centralidad de los campesinos en cuanto
4 destinatarics de la politica alimentaria. Es que ella debe basarse en los campesinos
o debe contemplarse adicionalmente el papel de otros tipos de productores, por ejem-
plo, el de los sectores empresariales. {Qué papel deberian tener y qué tipo de solida-
ridad social podrian desarrollar los empresarios en términos por ejemplo, de enfrentar
una problemdtica que abarca al conjunto de la sociedad ecuatoriana?

Un séptimo tema que salié en la discusion tiene que ver con la capacidad que aislada-
mente un pais pueda enfrentar la problemdtica alimentaria y nutricional. Hubo un
consenso en cuanto a la necesidad de realizar una amplia cooperacién regional en este
campo. Organismos como el IICA, FAO, UNICEF, Acuerdo de Cartagena, deben ju-
gar un papel mds importante en el disefio de politicas de integracién en este campo.

Finalmente, es imprescindible destacar algunos elementos metodoldgicos centrales
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ELEMENTOS PARA EL ANALISIS Y DISENO
DE POLITICAS ALIMENTARIAS

Alejandro Schejtman

La presentacion discute tres topicos inter-relacionados; el primero, la seguridad ali-
mentaria como marco conceptual para la definicién de los objetivos de la politica ali-
mentaria, el segundo, el concepto de sistemas alimentarios que buscan satisfacer los
objetivos definidos dentro del contexto estructural dado. Y en tercer lugar, los linea-
mientos para una politica alimentaria.

I. Seguridad Alimentaria.

Si se revisa la literatura sobre seguridad alimentaria, se advierte que el concepto em-
pieza a tener difusion alrededor de los afios 72-74. En esos afios se produce la gran cri-
sis alimentaria mundial que como se sabe es una crisis de escasez, luego de un largo
periodo de estabilidad y confiabilidad del mercado externo como fuente de abasteci-
miento de cereales y otros granos. Esta crisis se origina en una conjuncién de fenéme-
nos que van desde compras de cereales de la Unién Soviética; cambios en la politica
alimentaria de los Estados Unidos, etc. Ello produce primero alzas espectaculares de
precios, respecto a principio de los afios 70 y luego un periodo de gran inestabilidad.
Ello genera gran preocupacion por el problema alimentario a partir de la escasez apa-
rente de alimentos en el mercado mundial. Hoy en dia tenemos una crisis de sobre-
oferta en el mercado mundial y en ese sentido la preocupacidn por la seguridad alimen-
taria ha sido reemplazado por una problematizacién mds compleja.

El concepto de seguridad alimentaria incorpora hoy en dia por lo menos cuatro tipos
de situaciones que en términos muy esquemdticos podemos representar del modo si-
guiente:

Dos situaciones que apuntan a problemas de disponibilidad agregados o si se quiere
de oferta global, para un pafs o regién determinada y dos situaciones que tienen que
ver con el acceso familiar o individual a los productos nutricionales indispensables.
Estas situaciones de disponibilidad agregada e individual hacen referencia a proble-
mas coyunturales o a problemas estructurales.

Agregado Familiar

Coyuntural

Estructural
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Todos estos problemas son problemas de seguridad alimentaria, sin embargo son pro-
blemas distintos que obedecen a causas diferentes y suponen, por lo tanto, formas de
intervencidn y de politicas especificas.

En primer lugar, vamos a considerar el tipo de problemas que surgen en torno a la dis-
ponibilidad agregada. Tenemos por los menos cuatro tipos de fenémenos que vamos
a describir brevemente, haciendo algunos alcances sobre su evolucién reciente.

En primer lugar hay un problema de insuficiencia que habrd que definir para fines de
la politica cuando la oferta interna, es decir, produccién mds importaciones menos ex-
portaciones mds ayuda alimenticia externa no logra cubrir un determinado patrén de
demanda, v.g. 1a demanda efectiva, es decir, aquella realmente expresada en el mer-
cado con poder adquisitivo o alguna meta normativa de demanda que considere la so-
lucién de aquellos consumidores que no tienen capacidad adquisitiva o la disponen
limitada.

En segundo lugar, esti el problema de la inestabilidad que hace referencia a fluctua-
ciones en el iempo que impiden, ya sea por variaciones en los precios o por variacio-
nes en los flujos disponibles, la satisfaccion sistemadtica de los niveles establecidos en
la demanda.

Un tercer problema, es el problema de ladependencia, de la oferta agregada o del com-
ponente importado de la ofertainterna. Hay varias maneras de estimar, cada una de las
cuales es complementaria de la otra; la primera es evaluar en términos de qué porcen-
taje del consumo de cereales proviene de la importacion, la segunda es medir la pro-
porcidn de las calorias consumidas que provienen de calorias de ori gen importado. Pa-
ra su estimacién existen las hojas de balance alimentario.

Finalmente, una visién mas completa del grado de dependencia es la que considera la
totalidad de los requerimientos del sistema alimentario, para satisfacer un determina-
do patrén de oferta. Este incorpora los insumos, los productos de consumo directo y
los medios de produccién importados necesarios para hacer funcionar el sistema ali-
mentario.

Un cuarto problema, es el de la sustentabilidad en el largo plazo y que hace referencia
al hecho de que en muchos casos los niveles de suficiencia o los niveles de autonomia
alimenticia se logran presionando a los recursos no renovables a extremos tales que
su capacidad de manteneren el tiempo los niveles de oferta se ve amenazado, en la me-
dida que losrecursos bdsicos de los que dispone empiezan a deteriorarse. Son los pro-
blemas de erosién, de salinizacién, de profundizacién de los niveles credticos de las
capas subterrdneas que se usa para el regadio, la pérdida de base genética como con-
secuencia de la introduccién de monocultivo o de sistemas simplificados de cultivo,
etc.

Si uno analiza el caso del Ecuador se encuentra que hasta el periodo de la crisis los ni-
veles de suficiencia han crecido. La disponibilidad media de calorias por persona ha
tendido a crecer hasta los aiios 80, con una tendencia ambigua a partir del momento
delacrisis. Desde entonces se observa caidas en la produccion y caidas en las importa-
ciones, lo que hace presumible un deterioro en los niveles de suficiencia.
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Si nuestra definicién de suficiencia son los requerimientos para cubrir la demanda
efectiva y las necesidades de los sectores que no pueden cubrirlas por problemas de
ingresos o demanda efectiva, estarfamos en un nivel de insuficiencia sistemdtica.

Los niveles de estabilidad del Ecuador, estdn dentro de los més altos de América La-
tina. Los niveles de inestabilidad se miden como el coeficiente de la variabilidad res-
pecto a la tendencia, es decir, la magnitud de las variaciones estandarizadas respecto
a la tendencia nos darfa los coeficientes de variabilidad de la oferta interna. En cuanto
a dependencia, ésta ha sido creciente, sobre todo, en cereales y en particular en trigo.
Casi la totalidad de este cereal ha pasado a ser importado. Hay una tendencia en mate-
ria de dependencia calérica y cerealera y de insumos a crecer.

Respecto a la sustentabilidad hay mucha referencia a los procesos acelerados de ero-
sién, salinizacién y de desertificacién. Regiones significativas del territorio, estin
siendo sometidas a deterioro como consecuencia del alineamiento de las formas de
agricultura campesina en dreas de gran precariedad ecoldgica.

Hay un proceso creciente de sustitucién de alimentos, en la dieta se privilegia alimen-
tos importados. Las relaciones de precios, entre el harina de trigo y productos sustitu-
tos autdctonos da cuenta que esos precios han tendido a declinar sistemdticamente.
Ello ha sido acompaiiado de un incremento de consumo de trigo y de un decremento
en el consumo de productos autéctonos.

A partir de la definicion de seguridad alimentaria emergen los objetivos de la politica
alimentaria. En cuanto a disponibilidad de la oferta global, tendria que apuntar a ha-
cerla suficiente, a mejorar su estabilidad, reducir su dependencia y cuidar su susten-
tabilidad en el largo plazo. Desde el punto de vista de los problemas de acceso alimen-
tario tendrian que buscarse satisfacer los minimos nutricionales de modo universal.

I1. Sistema alimentario

La aproximacion sistemdtica al disefio de la politica alimentaria supone abandonar
ciertas aproximaciones tradicionales que identificaban politica alimentaria con politi-
ca agricola, pues una produccion suficiente no necesariamente significa una produc-
cién de alimentos de consumo final suficiente y aun si significara, no equivale aun ac-
ceso universal a esos alimentos. Tampoco se puede identificarla con politica nutricio-
nal que constituye, sin duda, un componente clave de una politica alimentaria, pero no
es sino parte de un conjunto de acciones que configuran, lo que entendemos por poli-
tica alimentaria.

Si el disefio se hace a partir de una concepcion sistemadtica lo que se percibe como dm-
bito de accién de la politica alimentaria es el sistema alimentario, es decir, el espacio
ocupado por las relaciones sociales y técnico-econdmicas que se dan entre agentes de
diversos tipos en los procesos que van desde la produccién primaria, pasando por el
acopio, ala transformacién agro-industrial, a la difusién mayorista, minorista y al con-
sumo final. Es decir, es el tipo de relaciones que se establecen entre los agentes que
estdn en cada una de estas esferas de actividad, las que son constitutivas del sistema
alimentario. En ese sentido, tenemos por una parte un componente que es la estructura
productivadel sistema alimentario: produccion primaria, transformacién agro-indus-
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trial, acopio, comercializacién y por otra parte los patrones o modelos de consumo.
Son las inter-relaciones que se dan al interior de la estructura productiva y de ésta con
la estructura de patrones de demandas, més el marco externo las que son constitutivas
del sistema alimentario.

2.1. La estructura productiva.

El andlisis de la estructura del sistema alimentario de los pafses de nuestra regién, re-
vela por contraste con los pafses desarrollados que la produccion primaria, la transfor-
macién industrial, el acopio, la comercializacién, etc., se caracterizan por su hetero-
geneidad. Heterogeneidad, en el sentido de que el tipo de unidades productivas, de co-
mercializacién, etc., difieren en niveles de escala, en niveles de productividad, en la
16gica de manejo de los recursos productivos disponibles.

Un segundo aspectodecisivo para el disefio de la politica es considerar qué agentes he-
terogéneos responden de modo diferente a politicas homogéneas. En rigor este fend-
meno estd indicando las necesidades de politicas diferenciales y especificas por tipo
de agente o por tipo de situacién en el caso de consumidores.

Una tercera caracteristica es la asimetria en las relaciones entre agentes. La asimetria
estd vinculada a la heterogeneidad. Los términos en que un productor campesino tiene
acceso adeterminados insumos o las condiciones en que venden su producto a un com-
prador monopélico son radicalmente distintas a aquellas en la que lo hace el productor
empresarial.

Uncuarto aspecto, es la escasa articulacién interna de los componentes de 1a estructura
productiva, que se expresa finalmente en que una parte no despreciable de las deman-
das entre unidades productivas del sistema terminan por dirigirse al exterior.

Finalmente, hay en todo el sistema una tendencia a la polarizacién creciente, o al au-
mento de la heterogeneidad, de la asimetria; los procesos de capitalizacién, moder-
nizacién, incorporacién de insumos tecnolégicos nuevos, acceso de créditos, polariza
la situacién entre las unidades familiares y las unidades empresariales y capitalistas.
En el campo de la comercializacién se encuentra que los supermercados y otras formas
de distribucién concentradas desplazan la pequeiia 0 micro empresa familiar.

Un agente clave en la produccion primaria es el campesinado; coinciden en este sector
los problemas de desnutricién y de pobreza y el cardcter del productor preferente de
alimentos bésicos de las dietas mayoritarias.

En segundo lugar, estd la agroindustria. Ella introduce el concepto de niicleo de domi-
nacién dela cadena. La agroindustria demuestra comparativamente con otros sectores
productivos, que en las relaciones insumo producto, ella dispone de una capacidad de
arrastre sobre el conjunto de la economia que supera la de casi todos los demés sec-
tores, en cuanto a generacioén de empleo, incremento de producto, menor utilizacién
de insumos importados, etc.

En tercer lugar, estd el rol de las empresas transnacionales en los sistemas agro-indus-
triales o agro-alimentarios. Muchas de las razones por las cuales se suele justificar su
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presencia no se justifican. La traida de capitales, es un argumento endeble, pues una
parte importante de su financiamiento lo obtienen en el mercado local. En materia de
tecnologia, tampoco cumplen un papel importante, salvo en dreas muy especificas co-
mo la cadena de aves.

No cumplen tampoco un papel importante en la capacitacién. En lo que sf han pro-
ducido innovaciones es en las formas de distribucién, de presentacién y de promocion,
particularmente de productos diferenciados.

Las cadenas son la traduccién de nuestra definicién de sistemas a determinados pro-
ductos. La cadena del trigo abarca la produccién de insumos, la transformacidn en los
molinos, panaderias, ventas, fideos, etc. Las cadenas son el conjunto de relaciones so-
ciales, técnicas y productivas que se establece entre agentes de diverso tipo en tomo
a un determinado insumo o en la generacién de un determinado producto.

El niicleo de dominacién de 1a cadena es aquel eslabén o aquellos eslabones de cuyo
comportamiento depende de manera significativa lo que ocurre con el conjunto de la
cadena. En el caso de aves el niicleo estd constituido por la produccién de material ge-
nético mds alimentos balanceados. Esta dupla por lo general, va unida. El concepto de
niicleo es importante porque es el lugar apropiado para ejercer la politica puiblica sobre
el conjunto de la cadena.

Existen distintos tipos de cadenas. Si consideramos como criterio de la tipologia su di-
ndmica, es decir, el ritmo de crecimiento de la cadena, su importancia en la dieta o en
el gastode los consumidores de bajos ingresos o si consideramos la capacidad de arras-
tre del micleo sobre el conjunto de la cadena, o de propagacién tecnolégica del niicleo
podemos distinguir: un conjunto de cadenas de muy bajo dinamismo que paradégica-
mente tiene gran importancia en el consumo de las mayorfas y en las que los nicleos
casino ejercen capacidad dinamizadora. En general, corresponden a cadenas de cerea-
les. En el caso del arroz, en Ecuador se observa sin embargo habria algunos signos de
un comportamiento bastante dindmico. Este no es el caso para los otros cereales y gra-
nos. Ello corresponde a una demanda que crece en general a tasas vegetativas, porque
laelasticidad de ingreso de lademanda en estos productos es muy baja. En muchos pai-
ses en que ha habido redistribuci6n dristica de ingresos, el salto del consumo de pro-
ductos esenciales ha sido importante.

Otro caso es el de las cadenas de los productos bdsicos modernos, como licteos y
oleaginosas pero también aves. Se caracterizan por altas elasticidades, ingreso de la
demanda porque los niicleos del control ejercen una fuerza determinante y una gran
capacidad de arrastre sobre sus proveedores. Es el caso, por ejemplo, del maiz duro,
en que su dinamismo se explica a partir de la industria de aves.

Finalmente estd el grupo de alimentos diferenciados, donde la propaganda constituye
el elemento determinante de la expansién del consumo. Son alimentos de consumo di-
ndmico que genera una diferenciacién en los patrones de consumo, que generan calo-
rias de alto costo, porque tienen formas de presentacién, de empaque, de distribucién
sofisticados.

En términos de politica, en caso de los bdsicos tradicionales, los lineamientos apuntan
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a buscar nicleos que permitan sobre la base de politicas de incremento de la demanda
y politicas de ingresos, darles el dinamismo potencial que todavia podrian tener dada
la demanda insatisfecha de un sector importante de la poblacién.

En los basicos modernos el problema decisivo es ejercer un tipo de politica sobre el
nicleo de control que asegure que su incidencia sobre sus proveedores y sobre los pro-
ductores que se deriva de su control no sea lo asimétrica que la condicién dominante
del nicleole permite y en lo posible conduzca crecientemente al uso de insumos nacio-
nales.

Respecto al componente de comercializacién debe considerarse que el fenémeno de
heterogeneidad es también caracteristico. En un estudio se habla de la existencia de
alrededor de 370.000 unidades de comercializacién que supondrian que cada una de
éstas atiende a 5 6 6 familias. Sospecho que puede haber un error, pero de ser asf es
evidente que hay ahf ineficiencias muy graves en la forma en que se ha desarrollado
toda la estructura de comercializacién. Lo que cabe destacar es que no hay que entu-
siasmarse con laexpectativa de hacer grandes ahorros con la racionalizacién de los sis-
temas de comercializacién, si no se tiene muy claro los sustitutos de esos sistemas. En
mds de una ocasién se descubre que hay mérgenes de comercializacién del 100 o del
80% o a veces mds y que hay una multiplicidad de intermediarios. Ello lleva al aparato
burocritico a pensar de que es muy simple proceder a su reduccion sobre la base de
la eliminacién de intermediarios, sin considerar, de que se han estructurado a lo largo
del tiempo, que se han consolidado toda una extrema red de relaciones a veces perso-
nales que no son ficilmente sustituidos por aparatos burocriticos. Debe eliminarse
propuestas simplistas como éstas.

2.2. Los modelos de consumo.

En relacién a los modelos de consumo que es otro componente de la estructura alimen-
taria, quisiera destacar, en primer lugar, que también son de enorme heterogeneidad,
que no solo se expresa en términos de la magnitud de las calorias ingeridas por los sec-
tores de muy bajos ingresos respecto a los sectores de altos ingresos, porque esa dife-
rencia podria ir de dos y medio a uno, sino también desde el puntode vistade las calo-
rias finales en relacién a las calorias iniciales, entendiendo por tales aquellas que en-
tran al proceso productivo para generar el patrén de consumo de los dos distintos sec-
tores. En términos estrictos de calorias agricolas nosotros tenemos groso modo que en
el sector rural pobre no solo la ingesta calérica debe estar en tomno a las 1.800 calorias
por persona, sino que lo mds probable es que para producir esas 1.800 no se estén em-
pleando mds de 2.500 calorias de insumos agricolas; mientras que el sector urbano de
consumo diferenciado o privilegiado que suponemos estd consumiendo un promedio
encima de las 3.700 calorfas, requiere en el orden de 11.000 a 12.000 calorias de insu-
mos para producirlos. La heterogeneidad por este lado es mucho mds marcada que por
el lado del consumo directo.

El tipo de patrén de consumo que se imita, que constituye la imagen objetivo de nues-
tras aspiraciones como consumidores alimentarios es €l patrén norteamericano, que
enrigoresel patrén universal. Si uno mirael patrén tendencial en términos del insumo
energético, es decir el equivalente de combustible comercial necesario para generar
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una calorfa alimentaria, la relacién tiende a superar las 10 calorias de energia comer-
cial por una caloria alimentaria en la mesa del consumidor. Si se generaliza este patrén
al Ecuador, habria que usar la totalidad del petréleo disponible mds un 10 6 15% solo
en satisfacer la alimentacién y en ningiin otro tipo de actividad.

Lo que es importante destacar respecto al patrén alimentario son las siguientes tres ca-
racteristicas importantes. Primero, que su adopcién en nuestros paises fue prematura,
en contraste por ejemplo con lo que ha pasado en Corea; en ésta se ha alcanzado un
incremento significativo en la ingesta calérica protéica sobre la base de una dieta ex-
traordinariamente austera, en el sentido de calorfas insumidas por calorfas consu-
midas.

En segundo lugar, el patrén externo se ha masificado tempranamente, a niveles de in-
greso muy inferiores a los que se encuentra en los paises desarrollados.

En tercer lugar, el patrén de consumo en América Latina no ha tenido el grado de cohe-
rencia con la dotacién de recursos internos que tuvo en los paises desarrollados donde
se origind. Aqui se incorporaron elementos del patrén de referencia sin tomar en con-
sideracion si ese patrén tenia relacién con la potencialidad de los recursos propios.

Si uno mira cémo ha cambiado el consumo dentro de un pais a medida que el ingreso
se eleva, se da cuenta de que hay ciertas leyes tendenciales que parecen unviersales,
que se dan en todos los paises y en todas las regiones. Es importante tener presente para
el disefio de las politicas de oferta. En general 1a tendencia hace relacion con: a) una
disminucién de los productos ricos en almidén y su reemplazo por prétidos o sea por
carnes y otros productos equivalentes; b) una disminucién de los liquidos ligados y su
reemplazo por liquidos libres: los aceites reemplazan las grasas de origen animal; c)
el trigo reemplazando a otro tipo de cereales; d) los productos de origen agroindustrial
aumentando su peso relativo en el gasto de las personas.

Ademds del ingreso, un segundo fenémeno que incide en la diferencia de patrones de
consumo, es la localizacién, bdsicamente urbano rural. En general, comparaciones
hechas en varios paises demuestran que las diferencias urbano rurales a igual nivel de
ingresos son mds o menos las siguientes: primero, una mayor estabilidad oregularidad
en el consumo urbano que en el consumo rural por razones obvias orientadas a los
ciclos de la actividad agricola; en segundo lugar, una mayor variedad de los compo-
nentes del consumo urbano que los del consumo rural (sin embargo en los sectores de
bajosingresos en el sector rural hay un mejor nivel calérico que en los sectores urbanos
pobres).

En cuanto a los modelos de consumo urbano las diferencias estdn dadas por: en primer
lugar, la regularidad del ingreso: hay mejor nivel nutricional en familias de ingresos
regulares que en familias que dependen de ingresos ciclicos o irregulares; en segundo
lugar, hay mejor nivel de nutricién de familias que viven en un drea con un entorno
comercial moderno que en familias en que el entorno comercial es de tipo tradicional;
en tercer lugar, la existencia de medios de refrigeracién o de coccién que uno nunca
incorpora o raras veces incorpora como parte del problema alimentario en muchos ca-
sos resultan decisivos. Hay dreas rurales en que el problema central de su alimentacion
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estd dado porla faltade combustible. Porotrolado, el problema de la refrigeracién per-
mite compras a distinta escala o por lo menos conservaci6n en el tiempo de productos
que su ausencia lo impedirfa.

2.3. El marco externo.

En primer lugar, si se mira la evolucion del sistema alimentario mundial desde los 60
a esta parte, se encuentra que ha habido cambios significativos en el origen de los
flujos: América Latina que era no solo autosuficiente sinoexportadora netade cereales
hoy dia es importadora neta de cereales y lo es gravemente si excluimos Argentina y
Uruguay.

En segundo lugar, Estados Unidos y Canad4 y en menor medida Australia y Nueva Ze-
landia, se han convertido en proveedores del mds del 60% del consumo mundial de ce-
reales y en algunos granos oleaginosos, mds todavia. No estd solo la concentracién en
pocos paises sino en pocas empresas: 5 6 6 grandes empresas comercializadoras son
las que determinan el origen y destino de los flujos de buena parte de lo que constituye
hoy dia el comercio alimentario mundial. No solo hay concentracién por el lado de las
ventas sino también concentracién por el lado de las compras: son pocos paises y pocas
empresas las que contratan el grueso del comercio mundial de alimentos. Los paises
de la regién aparecen como compradores marginales en un mercado dominado por
grandes vendedores y grandes compradores.

En tercer lugar, estdn los enormes niveles de subsidio con los que muchos de los paises
exportadores entran a los mercados mundiales. Esto obliga a incorporar una visién de
largo plazo a los términos de insercién externa por unarazén muy simple. Enlamedida
en que nuestros paises son dependientes del exterior, en determinados cereales que las
compras a bajos precios y a precios declinantes, producto de las politicas de subsidio
a la que estos productos son sometidos, y ha descuidado como consecuencia de ello
la capacidad de produccién interna de estos productos, basta con que las condiciones
criticas en que hoy dfa funcionan los sistemas de subsidios, tiendan a modificarse dris-
ticamente para que los términos en que se importa componentes esenciales de las die-
tas nacionales sean drdsticamente alterados.

Finalmente, un cuarto componente, es €l proteccionismo respecto a nuestras exporta-
ciones. Si en el 4ambito de la agricultura se decide optar por productos exportables en
lugar de productos de mercado interno, se tiene que considerar las presiones protec-
cionistas como las que hoy dia estdn vigentes con gran fuerza en Estados Unidos como
consecuencia del déficit comercial.

II1. Lineamientos para una politica alimentaria

3.1. Los objetivos.

Es imprescindible subrayar los objetivos de una politica alimentaria.

En cuanto a ladisponibilidad, en primer lugar, tener una disponibilidad suficiente para
satisfacer la demanda efectiva y el consumo alimenticio de los que carecen de poder
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de compra, para ejercer como demanda efectiva sus necesidades; en segundo lugar,
mejorar los niveles de estabilidad en materia de precios y de flujos de oferta; en tercer
lugar, reducir los niveles de dependencia externa en productos criticos de consumo b4-
sico y en lo posible en insumos y medios de produccién para el sistema alimentario;
y, en cuarto lugar, establecer reglamentos, leyes, procedimientos que tiendan a inter-
nalizar ya sea en forma privada o por el propio Estado, los costos que el deterioro de
los recursos no renovables y renovables, imponen a la capacidad futura de sosteni-
miento del sistema alimentario. En el 4mbito del acceso, de la demanda, aparecen dos
objetivos genéricos: asegurar el acceso universal a los minimos nutricionales a toda
lapoblacidn, o sea universalizar el acceso a los alimentos bédsicos; y, segundo, propen-
der en forma gradual, a la aproximaci6n entre los patrones de demanda y la vocacién
delos recursos naturales del pafs; hacer cada vezmds coherente los patrones de deman-
da alimentaria, con el potencial productivo o los recursos nacionales. Estos objetivos
se buscan en un marco de restricciones a las que estd sometida la economfa. En primer
lugar, el problema de las divisas, por lo que hay que lograr estos objetivos, asegurando
la minimizacién en el uso de divisas o la maximizacién del impacto por unidad del re-
curso externo empleado.

En segundo lugar, estd el problema del desempleo cuyo efecto directo es 1a pobreza
en el consumo. El problema del desempleo en cuanto a la seguridad alimentaria, obliga
a buscar opciones técnicas y otras que incrementen el empleo; que incrementen la uni-
dad de empleo por unidad de producto generado.

En tercer lugar, estdn las opciones impuestas por la caida de los salarios reales, y el de
la desocupacién que, segiin estudios de PREALC estd afectando de manera mds signi-
ficativa a los sectores de menores ingresos. Como consecuencia de la crisis, muchas
de las tendencias positivas sobre todo en materia de suficiencia y de acceso que eran
perceptibles en las dos décadas que preceden a la crisis, han mostrado un cambio de
signo vertical. Es en este marco de restricciones en el cual tiene que ser diseiiada la po-
lftica alimentaria.

3.2. Los grandes dilemas.

Siuno observa el debate sobre estrategias de desarrollo y que tienen implicaciones en
el caso alimentario, uno encuentra una serie de dilemas cuya dilucidacién hacen al en-
foque con el cual se aborde la politica alimentaria propiamente tal. ; Cudles son estos
dilemas? ; Privilegiar la autosuficiencia o a la agroexportacién? ; Privilegiar el merca-
do interno o el mercado externo?

En segundo lugar est4 el dilema en si hay que dejar al mercado que regule el funcio-
namiento de los sistemas alimentarios, o si el Estado tiene que planificar e intervenir.
(Cudl es el grado de intervencién del Estado? Este dilema se expresa entre planifi-
cacién y mercado, o se expresa como empresas piblicas o empresas privadas, etc.

Un tercer dilema, es si se fortalece la agricultura campesina o la agricultura empre-
sarial. Este dilema por cierto, no aparece necesariamente explicito en las politicas pi-
blicas: no hay un politico que diga vamos a privilegiar la agricultura capitalista vis a
vis de la campesina, sino que simplemente en los hechos, este sesgo entre una y otra
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parece manifiesto. Estd el dilema entre privilegiar el corto plazo o el largo plazo, y estd
finalmente el dilema entre optar por tecnologifas intensivas en trabajo o tradicionales
y tecnologias intensivas en capital, de punta. '

a) Autosuficiencia o exportacién.

Respecto al primero de los dilemas, abonando en favor de grados crecientes de auto-
suficiencia y, por cierto, tratando de eliminar los sesgos ideolégicos que caracterizan
normalmente este debate, estd la confiabilidad del mercado externo como origen de
nuestras importaciones y como destino de las exportaciones, y como fuente de los fal-
tantes internos, algunas prevenciones son importantes.

Si bien la tendencia a largo plazo de los precios de algunos cereales ha sido bajar, no
es menos cierto de que en buena parte ese descenso estd basado en el proteccionismo
y en las subvenciones que pueden desaparecer. Igualmente estd el problemade la vola-
tilidad del mercado externo. A partir de la crisis lo que se observa es que las pequefias
variaciones de los stocks mundiales conducen a grandes variaciones en los precios.

¢(Significa esto, por lo tanto, de que haya que abandonar toda la pretensién agroex-
portadora? En absoluto. Hay que interrogar el problema desde el dngulo de la segu-
ridad alimentaria si ese es uno de los objetivos estratégicos y de los fendmenos que
abonan a favor de un énfasis exportador.

En primer lugar, debe considerarse que una de las principales restricciones al desa-

rrollo de la economfa es la escasez de divisas, y que de las divisas depende en medida
no despreciable el funcionamiento mismo del sistema alimentario.

En segundo lugar, muchas de las actividades de agroexportacion son generadoras de
mds empleo y de mds ingresos, que algunas de las actividades dedicadas al mercado
interno.

Esta contraposicién no parece sostenerse en términos empiricos para la mayoria de los
paises, y tampoco Ecuador es una excepcién. No parece haber una correlacién clara
entre aumento de las exportaciones y disminucién de la produccidn para el mercado
interno. Por el contrario, 1a experiencia casi universal es que ambos tienden a crecer
odeclinar de la misma manera. Ello indica que en ambas estdn incidiendo factores que
no hacen necesariamente a la competencia entre sus actividades. Esto no quita que ha-
ya alguna forma de competencia por recursos, en particular por crédito y por divisas,
divisas para los insumos necesarios para la produccién, etc., se debe destacar es que
esa determinacién en cuanto al destino de los recursos y los dmbitos en que haya com-
petencia tiene que hacerse preguntando jqué destino van atenerlas divisas? ;qué efec-
tos tiene la mayor o menor disponibilidad de divisas sobre el empleo los ingresos?
(quiénes producen los productos de agroexportacién y quiénes los del mercado inter-
no? ;qué destino le dan esos productores a las divisas obtenidas como consecuencia
a esa utilidad agroexportadora?, etc. Entonces, respecto al dilema no se puede asumir
una posicién a priori, supone una evaluacién caso a caso del impacto que tiene sobre
cada una de las variables sefialadas.

Nodejade serrevelador, con relacién al dilema de agroexportacién o mercadointerno,
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el hecho por ejemplo de que Cuba en la primera fase de su Revolucién con una visién
ideolégica de lo que habfa implicado la cafia en su economia, haya optado por el aban-
dono y a corto andar, haya tenido no solo que reponerla, sino que incrementar las su-
perficies plantadas. En Nicaragua hay un debate muy serio entre distintas fracciones
sobre este tema.

b. Estado o Mercado.

En relacién a planificacién y mercado o concretamente a los grados de participacién
del mercado en la determinacién de las prioridades, aquf también hay que abandonar
la ideologizacién y tener una aproximacién lo mds pragmatica y casuistica posible.

Hay ciertos hechos que son evidentes: el mercado no resuelve los problemas de des-
nutricién de las personas que carecen de poder adquisitivo para expresar como deman-
da sus necesidades por el solo hecho de que no estan presentes en el mercado. Este es
un terreno claro en que el mercado es absolutamente ineficiente para resolver un pro-
blema significativo. Sin embargo, intentos de intervencién que pretcndan reemplazar
la infinidad de decisiones que determina ;qué?, ;cudnto?, ;c6mo?, ;para quién? y
;con qué destino se producen los productos alimentarios? Termina necesariamente
enel fracaso. Una forma de intervencién tipica son los intentos aparentemente simples
de redistribucidén de ingresos sobre la base de elevaciones de salarios y controles de
precios de los alimentos bdsicos. Ese tipo de politica universalmente aplicada tan
pronto sobrepasan los margenes muy estrechos en que es eficiente, termina por auto-
eliminarse. El mercado tiene fuerza para oponerse al voluntarismo publico. Es mejor
reconocer desde el inicio y buscar mds bien que actie en la direccién deseada més que
intentar torcerle lo que es su tendencia natural.

Aqui las posiciones polares no tienen cabida; ni siquiera digamos propuestas promer-
cados de ortodoxia neocldsica y neoliberal absoluta como la chilena, pudieron dejar
de introducir elementos de manejo de los precios, porque sujetos a su libre determi-
nacién condujeron al colapso a la agricultura. En contraste, el caso de planificacién
centralizada rigida como el cubano, no solo una cantidad creciente de productos han
ido saliendo de la libreta de racionamiento, sino que tan pronto se plante6 la politica
de los mercados campesinos. No solo hubo poder adquisitivo para adquirirlos, sino
que se convirtié en un mercado en que empezaron a aparecer productos de calidad,
cantidad y presentacién nunca vistos antes, era el sistema de racionamiento.

Lo interesante es que a corto andar por razones de eficiencia, los campesinos deci-
dieron concentrarse en la produccién y se gest6 una capa de intermediarios que empe-
zaron a jugar el rol de intermediacién. Esto fue visto como un problema en relacién
a los principios de la Revolucién por lo que se decidié crear una especie de mercado
estatal paralelo de precios altos.

Lo que se desea destacar es que hay dreas en las cuales la intervencién publica es ines-
capable: ciertos niicleos de control monopdlico en las cadenas; y simultdneamente, la
infinidad de decisiones tienen que ser dejadas al mercado y hay aqui en rigor un espa-
cio del fortalecimiento recfproco entre empresa publica y empresa privada, si se crea
un contexto de concertacién que permita que esta espeme de complementaridad poten-
cial se manifieste.
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c. Agricultura campesina o empresarial.

En cuanto al dilema de agriculturacampesina - agricultura capitalista- creo que en pai-
ses en que casi la mitad de la poblacién se encuentra en el sector rural, donde por lo
tanto el peso del sector campesino es enorme y donde, inescapablemente pobreza y
desnutricién no solo son mayores en el drea rural, sino que también la existente en el
drea urbana es en alguna medida consecuencia de no haber resuelto el problema en el
drea rural, indican que si la seguridad alimentaria es una prioridad nacional, un sesgo
pro-campesino resulta una condicién inescapable de la politica. En un contexto de
escasez de recursos financieros, los recursos de promocion, los recursos de subsidio,
de difusién tecnolégica, deben tener una discriminacién positiva hacia el sector
campesino y su ocupacion no puede ser dejada a las reglas del mercado. Este es un
sector que emplea mds fuerza de trabajo por unidad de producto que otras formas de
produccion y que emplea menos insumos importados por unidad de producto gene-
rado. Desde el punto de vista de las restricciones a las que estd sometida la seguridad
alimentaria, aparece como un sector que tiene un rol protagdnico.

Aqui estd el problema grave que hace relacién al otro dilema corto plazo vs. largo pla-
zo. Los niveles de productividad en este sector son extremadamente bajos y no hay una
capacidad de respuesta a corto plazo del conjunto del sector campesino, comparable
a la que se podria obtener de enviar esos estimulos hacia el sector privado.

d. Corto y largo plazo.

Aquitenemos otrodilemareal: parafraseando a Shultz, lo que puede ser una buena po-
litica en el corto plazo puede ser muy mala economia en el largo plazo. Es esta contra-
diccién entre los plazos politicos, los cuadriéneos, etc., y los procesos de maduracién
que muchas de las politicas de transformacién productiva requieren. Ello impone la
mayor dificultad a la reorientacién de la produccidn, incluso la demanda. Aqui no te-
nemos férmulas simples que permitan encadenar procesos de largo plazo con acciones
de corto plazo que pueden ser capitalizables politicamente y que sin perjuicio de serlo,
sean eslabones de una accién de mds largo plazo. Una politica de fortalecimiento del
sector de agricultura campesina no genera alimentos de la productividad solo sobre la
base de mayores precios; requiere de alguna opcién tecnolégica y su acceso de insu-
mos y de cambios incluso institucionales en el disefio de las politicas que le permitan
actuar. Ello significa plazos de maduracion que pueden ir de los 10,12 y mds afios. El
dilema es §c6mo hacer?, ;c6mo segmentar esos 12 afios de plazo para que puedan ge-
nerar a su vez dividendos politicos, de modo que se hagan atractivos como acciones
parciales de una accidn global mds larga?

En el plano de la nutricién hay también ejemplos claros de contradicciones y acciones
de corto y largo plazo. La accién de corto plazo, que tendria efectos espectaculares de
tipo cuantitativo inmediato, es concentrarse sobre los nifios de mds alto riesgo, como
consecuencia de la desnutricién. Ello podria reducir a corto plazo de manera signi-
ficativalas tasas de mortalidad infantil. Sinembargo, nada garantiza que lano atencién
de los de riesgo no tan alto que supone acciones preventivas y por lo tanto de sistemas
de diagndstico mds complejos, no terminen por realimentar en el largo plazo la nece-
sidad creciente de acciones de tipo curativo.
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e. Tecnologias apropiadas y de punta.

El camino no consiste en aquello que para muchas organizaciones no gubernamenta-
les, incluso instituciones de investigacién, se ha tomado como la biisqueda de tecno-
logiaadecuada parael sector campesino y que en muchos casos noes sino larecreacion
de una especie de arqueologia tecnoldgica que si bien tiene la virtud de que usa pocos
~ recursos, que requiere de pocos insumos comprados, etc., €tc., no es menos cierto que
condena al campesinado a niveles bajisimos de productividad. El desafio est4 en bus-
car patrones de modernizacion de ese sector que combinen formas de tecnologias de
punto con formas de tecnologfa intensiva en trabajo, que la articulacion agricultura
agroindustria permitiria sobre todo si vinculamos agroindustria cooperativa a produc-
cién primaria campesina. Se pueden combinar formas de alta densidad de capital por
ocupado con formas intensivas del trabajo, que le den al conjunto eficiencia y com-
petitividad versus otras formas alternativas de produccion. En este sentido creo que
la diligencia, vocacién, buena voluntad y espiritu de entrega que se ven en muchas or-
ganizaciones gubernamentales, habria que orientarlos mds bien hacia la bisqueda de
patrones de modernizacién que incorporen elementos de avance enlaciencia aese tipo
de actividad.

3.3. El marco institucional

Una condicién importante para una politica eficiente en materia alimentaria, particu-
larmente en el marco de las restricciones mencionadas estd dada por cambios impor-
tantes del marco institucional en el cual se ejerza la politica.

Me voy areferir no tanto al arreglo superestructural sino al revés, a una idea de modifi-
cacién del marco institucional desde la base, y que a partir de ella los términos de com-
portamiento de los niveles intermedios hasta los niveles mds altos de la estructura ins-
titucional.

La idea es la creacién de un marco institucional que permita una gestion participativa
en el logro de la seguridad alimentaria, considerando que la capacidad de gesti6n del
aparato estatal se ha debilitado por falta de recursos, y se va a debilitar m4s por incapa-
cidad de pagar sueldos adecuados a su propio personal.

La idea apunta al fortalecimiento de la capacidad local de gestién de los programas
vinculados a la politica alimentaria, tanto los programas de produccién, como los pro-
gramas de alimentaciény nutricién. Elfortalecimientode la capacidad de gestion local
supone seis condiciones que voy a enumerar simplemente:

Primero, es la delimitacién del dmbito territorial en el cual se va a ejercer esta capaci-
dad de gestién local. La delimitacién del 4mbito territorial no corresponde necesaria-
mente, aun cuando hay que buscar la forma de compatibilizarla con las divisiones de
orden administrativo. La delimitaci6n en rigor debiera corresponder a la identifica-
cién de lo que podemos llamar el grupo territorial, es decir aquello que los miembros
reconocen como nosotros y ellos que en el caso urbano puede ser el barrio, un conjunto
de manzanas u otro tipo de unidad, y que en el caso rural a veces es mds facil de esta-
blecer: las comunidades. En este caso, 1acapacidad de identificacién de sus limites son
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relativamente claras. Adicionalmente se debe buscar algunos grupos territoriales para
ciertas funciones publicas con la unidad natural administrativa.

En segundo lugar, deben crearse instancias mixtas a nivel de la localidad para el ejer-
cicio del poder local en cada uno de los 4mbitos que la seguridad alimentaria supone.
Para ello debe haber en estas unidades representantes de las organizaciones locales y
representantes del aparato piiblico en las dreas de competencia involucradas en las po-
liticas que se estd disefiando.

En tercer lugar, como es obvio hace falta una descentralizacién de la capacidad deci-
soria del aparato publico. Muchas de las decisiones que normalmente se toma a nivel
intermedio o alto tienen que serdelegadas para ser ejercidas por estas instancias mixtas
a las que hice referencia. Junto con la descentralizcién y en cuanto tenga tiene que ir
la desconcentracion de los recursos humanos, fisicos, materiales. Mal se puede dele-
gar responsabilidad y capacidad de gestién si no se respalda con los recursos nece-
sarios para ejercerla.

En quinto lugar es necesario integrar a nivel local el conjunto de funciones que inciden
en determinados componentes de la seguridad alimentaria. En el 4mbito de la produc-
ci6n: el desarrollo rural, los créditos, la asistencia técnica, la comercializacidn, la ven-
ta de productos de consumo e insumos necesarios para la produccién tienen que inte-
grarse en una sola unidad en la cual el conjunto de decisiones sean tomadas de manera
simultdnea. De idéntico modo, las medidas que tienen que ver con nutricién, con salud,
con habitacién, con saneamiento ambiental, etc., tienen también que ser integradas de
modo de ser tomadas en conjunto. De este modo lo que se gane por el lado de la nutri-
cién, no se pierde por el lado de la salud ambiental y viceversa.

Finalmente, debe generarse una red interactiva de comunicacién entre los niveles lo-
cal, provincial, subregional y nacional.

Un ejemplo concreto permite visualizar qué significa esto. Hay una serie de medidas
paraestablecer el estado nutricional no solo de los recién nacidos sino de personas ma-
yores, relativamente simples, que tienen que ver con la relacion de edad, peso y tamaiio
y con el didmetro del brazo. Son observaciones que con relativo bajo entrenamiento
el maestro local o los alumnos de las escuelas locales pueden hacerlo de manera siste-
mdtica. Si estos indicadores pudieran ser recogidos de una manera sistemdtica, sobre
labase de un determinado tipo de programa, de modo que cuando en una region, lugar,
etc., se adviertan tendencias al decline de ciertos niveles estimados como convenien-
tes, se pueda concentrar la accién de los escasos recursos. :

En este marco institucional en que hay capacidad de gestion local establecida, las poli-
ticas de acceso y las politicas de produccién o desarrollo rural se verian enormemente
facilitadas. En cuanto a la politica dirigida a la oferta de alimentos, un elemento im-
portante es el desarrollo rural, pero se agregan otros. El primero es el manejo de las
importaciones. Es necesario tener sistemas de prevencion y evaluacién tempranas de
laevoluciénde las cosechas locales de modo de no hacer importaciones de emergencia
que son caras y deficientes. Se debe desarrollar un programa de importaciones basado
en la observacion de la evolucidn de las cosechas de modo que haya un verdadero pro-
grama y presupuestos de importaciones.
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En segundo lugar, el problema de la infraestructura para stocks. Es importante estable-
cer sistemas descentralizados y desconcentrados de almacenamiento y redefinir los
términos en que los precios de muchos productos se establecen. La redefinicién de las
redes de comercializacion para minimizar costos de transporte, reducir la dispersion,
implantar el almacenaje vinculando centros de produccion y los centros de consumo
y evitando recorridos largos hacia centros de consumo son acciones obvias en el 4m-
bito de las politicas de disponibilidad.

En las que hace a la demanda y al acceso se debe distinguir dos tipos de problemas:
los problemas de vulnerabilidad biolégica y los de vulnerabilidad socio-econémica.
Los primeros afectan a mujeres embarazadas, a nifios en la edad pre-escolar, a ancia-
nos, en fin, a grupos especificos o a regiones determinadas, como por ejemplo la pre-
sencia del bocio endémico. El problema central es un problema de elegibilidad de la
poblacién beneficiaria, o sea mecanismos que aseguren llegar a todos los que lo nece-
sitan y no atender a aquellos que pueden prescindir de este tipo de acciones de modo
de maximizar el impacto de los recursos disponibles. Aqui no hay novedades mayores
que se pueden agregar a las formas de intervencion archiconocidas que van desde su-
plementacién alimentaria, pasando por alimentacién escolar, por atencién materno-
infantil, por formas de periodizacion de los nacimientos. Lo tinico que hay que agregar
eslaformade gestién de esas acciones que son las que establecen ladiferenciarespecto
a lo que ha sido tradicional.

En los problemas de acceso alimentario, o mejor dicho en los problemas de vulnerabi-
lidad socio-econémica, la politica alimentaria no puede sino paliar temporalmente
esos problemas. A diferencia de los problemas de vulnerabilidad biolégica en que las
politicas de intervencidn nutricional pueden resolverlos si tienen los recursos necesa-
rios para su accion, la vulnerabilidad socio-econémica, €l subconsumo calérico gene-
ralizado, trascienden la politica alimentaria, y pasan por cambios globales del con-
junto de la politica.

Sin perjuicio de esto, como el actual en que se plantea la necesidad de una politica de
ajuste, de una politica de shock que va a producir impactos que tedricamente son nece-
sarios para un mejor funcionamiento posterior de la economia, hay politicas de inter-
vencidn que tienen que preocuparse de manera particular de los sectores que siendo
vulnerables lo van a ser mucho mds como consecuencia de las politicas de ajuste. Esto
plantea dos problemas: el problema de la elegibilidad de esta politica y el problema
de su disefio, de modo de garantizar que los flujos asistenciales se conviertan en acti-
vos de los beneficiarios que permitan después prescindir del flujo asistencial. ;Qué
quiero decir con esto? Si yo simplemente me dedico a dar alimentos a las personas de
escasos recursos sin otro componente de mi programa de alimentos, una vez que yo
no tenga recursos para seguir dando alimentos a la gente que he beneficiado, lo inico
que he logrado es impedir en ese periodo el subconsumo. Y al revés, yo tengo por dar
algunos ejemplos arbitrarios, un programa de alimentos por trabajo y el trabajo se
ejerce en la comunidad a las que pertenecen estos beneficiarios para mejorar la infra-
estructura local de esta comunidad, estoy convirtiendo un flujo asistencial, los alimen-
tos, en un activo. El problema complicado es el de la elegibilidad de los beneficiarios
de las politicas asistenciales en materia de subconsumo calérico. Sin embargo, en un
marco institucional como el descrito, el problema de elegibilidad también se hace mu-
cho mds simple. La complejidad de elegibilidad crece a medida que nos movemos de
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situaciones concentradas, organizadas, con infraestructura, hacia situaciones disper-
sas sin infraetructura y sin organizacién. En €se las tareas de crear niicleos de concen-
tracién y crear organizaciones, se convierte como tareas previas amuchas de las accio-
nes de politica en las dreas con esta \ltima caracteristica.

El problema de la elegibilidad aparece planteado por el hecho de que no es posile se-
guir con la practica del subsidio generalizado a la totalidad de los alimentos basicos
que beneficiana proporciones sustantivas de la poblacién que podria prescindir de este
tipo de subsidios y permite concentrar los recursos en grupos de mayor necesidad, y
por lo tanto elevar el impacto por unidad de gasto piblico.

Se debe tener en cuenta que mientras mds precisa es ladelimitacién, més alto es el cos-
to administrativo en lograrlo, y habrd un punto en que el incremento de los costos ad-
ministrativos para lograr una mayor localizacién no compensen el descenso en lamag-
nitud del subsidio a emplear. Obviamente en un contexto institucional como el des-
crito, los costos administrativos declinan dramiticamente porque una parte substan-
cial deladelimitacion se delega enlalocalidad, donde es claro no solo aquiénes habria
que darles, sino cuinto y para qué. :
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RESULTADOS
DE LAS COMISIONES DE TRABAJO

1. Nutricién y consumo

Si se define la seguridad alimentaria como la necesidad de garantizarla suficiente can-
tidad de alimentos a nivel del hogar, de tal manera que cada miembro de la familia ac-
ceda a la suficiente cantidad de alimentos durante todo el afio, es indispensable enten-
der que el acceso a los alimentos es una condicién necesaria pero no suficiente para
asegurar un buen estado nutricional.

Sieste enfoque es correcto, es necesario determinar las interrelaciones y las limitacio-
nes de las politicas de seguridad alimentaria para garantizar un buen estado nutricio-
nal, pues es dificil determinar dénde termina una politica alimentaria y dénde empieza
una politica nutricional.

Este concepto es bien entendido por los nutricionistas, pero en general es desconocido
por profesionales de otras disciplinas, particularmente, por las disciplinas agricolas y
de economfa.

De hecho es un tema muy complejo y esta reunién no es para discutir las politicas nutri-
cionales, sino para encontrar la vinculacién entre los elementos de una politica alimen-
taria, tales como la produccién de alimentos, la comercializacién, la agroindustria, el
acceso, etc. y la politica nutricional; ambas vinculadas por el consumo; concepto muy
diferente dependiendo de si se lo analiza desde la perspectiva de lapolitica alimentaria
o la politica nutricional, pero que se encuentran directamente relacionados.

En este sentido, 1a seguridad alimentaria familiar es fundamental para que asegure que
el alimento llegue a cada miembro de la familia de acuerdo a sus edad y a su condicién
fisiol6gica y que garantice una dieta balanceada, eficiente y suficiente.

Para que esto se consiga, es importante identificar los determinantes potencialmente
importantes que expliquen la desnutricién y que normalmente no son considerados
por una politica alimentaria. Estos son:

Salud, con excepcién del drea de toxicidad.
Agua y saneamiento ambiental.
Educacién.

Cuidado del nifio.

b S

Este enfoque no desconoce las causas bdsicas del problema relacionadas con las con-
diciones materiales de produccién, que afectan la politica alimentaria. Esto es, el in-
greso, tenencia de la tierra, sistema de crédito, uso de tecnologia, politica exterior, po-
litica econémica interna, ademds de los patrones culturales; problemas que de ser
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abandonados tendrdn un impacto en el mediano plazo, por lo que es importante iden-
tificar acciones de impacto inmediato en el estado nutricional. De all{ la necesidad de
implementar en forma paralela las politicas alimentaria y nutricional.

.Retornando entonces a los determinantes, objeto central de la discusién de este grupo,
abordaremos con un minimo de detalle algunos elementos de dichos determinantes.

Salud.

Cuando se habla de salud y no de enfermedad, es importante reconocer que casi toda
patologia afecta laingesta y asimilacién de alimentos. Sin embargo, algunas enferme-
dades afectan mds al estado nutricional que otras. Por ejemplo la diarrea y las infec-
ciones en general.

Es necesario también reconocer aquellas patologias nutricionales producto de defi-
ciencias especificas, como por ejemplo el bocio endémico, la arriboflaninosis, la ane-
mia por falta de hierro y los problemas nutricionales producto de una deficiencia pro-
téica energética y que se expresa como un cuadro econdémico, agudo y global médico
a través de las relaciones de talla/edad, peso/talla y peso/edad.

Agua 'y saneamiento ambiental.

Es incuestionable que el acceso a agua segura es necesario para la salud, pero también
es esencial reconocer otras causas de las enfermedades, por ejemplo: l1a diarrea que en
nuestro pafs es predominantemente infecciosa y parasitaria. Esto obliga a que el agua
y el saneamiento ambiental como determinantes se los analice también bajo otros pa-
rdmetros. Por ejemplo, cudn ficil odificil esel acceso al agua, quién laacarrea y cudnta
energia se gasta en el transporte. Si es la madre, parte de su tiempo y su energia lo in-
vierte en esta actividad, en perjuicio de otras que podrian incidir directamente en la nu-
tricién familiar.

Educacion.

En este campo, hay que mencionar varios niveles. Una buena educacién basica en ge-
neral tendrd impacto en la situacién nutricional. Es conocido el hecho de que un mejor
nivel de educacién de la madre garantiza un mejor estado nutricional del nifio. Sin
embargo, es fundamental incluir en planes y programas de estudio pre-primario, pri-
mario y secundario, el componente de salud y nutricién para ensefiar alos nifios y jove-
nes, mejorando el esquema convencional de educacion y mds bien haciendo €nfasis
en la necesidad de que el consumidor futuro y presente pueda utilizar su capacidad de
compra en forma razonada, de tal manera que no sea sujeto manipulado de la desin-
formacién impuesta por la libre propaganda.

Igualmente, es necesario capacitar en nutricién al personal de salud y a lideres de la
comunidad para promover con agilidad el cambio en los patrones inadecuados de con-
sumo. Asimismo, debe ponerse énfasis en la educacién, en especial de la madre y del
personal de salud hospitalaria y otros servicios de salud (médicos, enfermeras, asisten-
tes sociales, auxiliares de enfermeria, promotores de salud) quienes deben ser una es-
cuela viviente.
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Cuidado del nifio.

Unode los determinantes de la presencia de ladesnutriciénes el relacionado a las prac-
ticas de comida complementaria a la leche materna. En este punto nos referimos a la
frecuencia con que se alimenta al nifio. Es claro que en general cuando el nifio entra
eneste periodo se le suministra alimentos diluidos. Esto significa que para compensar
la demanda calérica, el nifio tiene que comer 5, 6 y més veces al dia. Poca frecuencia
en el consumo no necesariamente significa falta de alimentos, sino también uso del
tiempo de 1a madre en otras actividades. Esto tiene que ver con las horas de utilizacién
en el trabajo materno, en perjuicio de las horas de atencién al nifio, mds atin si la madre
es jefe de hogar.

Es igualmente importante, a este nivel, medir el grado de empleo de los servicios de
salud, los utensilios que se utilizan para la preparacién de alimentos, asf como el uso
exclusivode lalactancia materna sin el debido complemento ala edad correcta, tenien-
do en cuenta la diferenciacién regional tanto en las practicas relacionadas a la comida
complementaria como a la diferenciacién de 1a dimensién del problema nutricional,
-1o cual obliga a priorizar las acciones de intervencién y racionalizar los recursos.

En este sentido, mientras la politica alimentaria tiene que ver con la produccidn, la
circulacién y el consumo de alimentos y otros aspectos econémicos. La politica nu-
tricional, por su parte, tiene que ver con la accesibilidad, uso y distribuci6n intrafami-
liar de los alimentos y otros aspectos técnicos, de alli que no son politicas competitivas
entre si, sino por sobre todo son complementarias.

Se debe considerar por ejemplo, el impacto de los programas de distribucién de
‘alimentos para grupos especiales. Nosotros sabemos que la mujer embarazada debe
ganar peso y en ese sentido se puede justificar los programas de complementacion
alimentaria bien manejados. Sin embargo, uno se debe preguntar, qué seria mds
eficiente; o una racién de complemento alimentario, o una hora de descanso diario a
través de la cual ahorra calorias o ambas a la vez.

En cuanto a un programa de complementacién alimentaria bien manejado, nos referi-
mos al hecho de que los programas deben ser disefiados sobre 1a base de un sistema
simple pero adecuado de identificacién de la poblacién en riesgo. Esto significa que
un programa de complementacién alimentaria no se justifica por el nlimero de racio-
nes que se distribuye sino porque las raciones lleguen a la poblacién que verdadera-
mente necesita. De alli que un programa de esta naturaleza no necesariamente debe ser
enorme en volumen, sino mds bien eficiente.

Finalmente, en toda intervencién es fundamental considerar la participacién comu-
nitaria como elemento fortalecedor de cualquier intervencién, con lo cual es posible
implementar sistemas de vigilancia y monitoreo para medir, a través de indicadores
nutricionales, el impacto de las politicas sociales y econémicas impuestas a nivel ma-
cro, como las politicas de empleo y de ingresos, a la vez que sirven para identificar los
problemas que requieren atencién inmediata y responder a las necesidades locales y/
0 a los programas especificos en marcha.
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Por eso es que el Estado tiene obligacién de definir una politica alimentaria, paralela
a una politica nutricional.

Por iltimo y aunque el punto que a continuacién se trata es materia de la politica nutri-
cional, es necesario puntualizar que debe definirse la forma de tratar los problemas es-
pecificos nutricionales en la medida que se establezca las caracteristicas de cada uno
deellos. Porejemplo, el de las anemias nutricionales, que dada sudimensiénen el pafs,
exige que se defina e implemente un plan emergente. Uno puede ser, la identificacién
del vehiculo alimentario de consumo masivo que permita ser enriquecido con hierro,
puede ser la sal, el aziicar, el trigo. O también puede ser la promocién agresiva para
incluir a la dieta de alimentos que estimulan la absorcién del hierro, como el jugo de
naranja consumido al mismo tiempo que el resto de la comida; y que se excluyan ali-
mentos que eviten la absorcién como el caso del consumo de té o café con las comidas
o una hora antes o después. Esto implica un andlisis ya cuidadoso para determinar la
intervencién mds adecuada.

Asimismo es emergente definir acciones para disminuir las altas prevalencias de
desnutricién global que se expresa en una baja inadecuada del peso con relacién a la
edad y de la desnutricién aguda expresada en una baja del peso con relacién a la talla.

2. Politicas alimentarias

Se convino que para hacer una propuesta de lineamientos de politicas econémicas, es
necesario previamente convenir sobre los conceptos de seguridad alimentaria y siste-
ma alimentario. La Seguridad Alimentaria se entiende como la capacidad de alcanzar
y conservar la satisfaccién de las necesidades alimentarias bdsicas de toda la poblacién
mediante la disponibilidad y accesibilidad de los alimentos.

La Seguridad Alimentaria se basa en tres estructuras: a. Econémica, b. Social, c. Po-
litica. A ésta deberfa afiadirse el Marco Externo que estd implicito en las anteriores.

El Sistema Alimentario, seglin Schejtman, es el “espacio ocupado por las relaciones
sociales y técnicas que establecen los agentes en la produccién, transformacion,
distribucién y consumo”.

Los elementos basicos del sistema alimentario serfan:

a.  Produccién:

Tierra
Recursos fisico-quimicos

Capital:
Crédito
Inversiones

Tecnologias (nuevas y combinadas con tradicionales)

Empleo
Asistencia del Estado
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b. Transformacion:
Recoleccién y manejo
Almacenamiento
Transporte
Industrializacion
c. Distribucién:
Canales Mayoristas y Minoristas
d. Consumo
Politicas.

Se definié a los grupos prioritarios en el problema alimentario desde el punto de vista
de la oferta y demanda de alimentos.

Campesinos sin tierra y campesinos en niveles inferiores de subsistencia.
Campesinos minifundistas en capacidad de produccién de excedentes.
Agricultores pequeifios y medianos.

Sectores pobres urbanos.

bl ol e

En la definici6én de estos cuatro grupos, se consideré que en la década pasada, los
empresarios recibieron cuantiosos beneficios, a pesar de lo cual no pudieron dar res-
puesta al problema de la seguridad alimentaria.

La inadecuada distribucidn de la tierra constituye una problema bésico que afecta al
problema alimentario, y si bien la Reforma Agraria enla actualidad no tiene viabilidad
politica, es necesario tener presente la necesidad de una solucién estructural a largo
plazo.

La comisién trabajé con la limitacién del marco de las medidas de estabilizacién. Se
reconocié que es insuficiente trabajar bajo estos pardmetros y se dejé planteada la ne-
cesidad de recoger propuestas mas amplias.

Si se consideraque en la actualidad, se tenderia a buscar los “correctivos” en la politica
econdmica, es necesario considerar al menos 4 limitaciones:

Tipo de cambio, que se supone serd real o caro.

La tasa de interés, en alza de acuerdo al nivel inflacionario.
El gasto publico con tendencia a la reduccién.

Politica de salarios con probable rezago.

PN
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Bajo estos condicionamientos, las politicas viables serfan las siguientes:
1. Para los campesinos sin tierra:

- Necesidad de que se les de tierra a través de programas selectivos de Reforma
Agraria.

- Impulso de programas nutricionales a corto plazo.

- Desarrollo de programas de produccién no-agricola (artesanias, etc.)

- Programas de empleo productivo en el drea rural.

2. Campesinos minifundistas en capacidad de producir excedentes:

- Sujetos prioritarios para impulsar programas DRI.
- Impulsar mecanismos de compensacién adicionales (acceso al crédito, mecani-
zacién, comercializacién, etc.)

Un mecanismo interesante podria darse a través del B.N.F. que daria crédito prefe-
rencial a pequefios y medianos agricultores, mientras a los otros agricultores grandes
se redescontaria el Crédito concedido a través de Bancos Privados.

Se necesita fortalecer la organizacién campesina para que se transformen en sujetos
politicos y sociales activos.

3. Agricultores medios:

Tal vez los mds dindmicos en la oferta de productos alimenticios en el corto plazo.
Necesidad de canalizar crédito efectivo y asistencia técnica adecuada.

4. Pobres urbanos:
Dificultad de llegar a estos sectores a partir de una politica agraria.

- Subsidios directos, por ejemplo a través de los desayunos escolares.
- Programas de comercializacién que faciliten el acceso adecuado a los alimentos.
- Facilitar la relacién entre productores rurales y consumidores urbanos.

3. Produccion y Politica Alimentaria

De acuerdo a las discusiones desarrolladas en los foros sobre el problema alimentario,
una politica respecto a la produccién es fundamental. Las posibilidades de alimenta-
cién dependen de la capacidad de oferta de productos para consumo interno. Las prio-
ridades que éstos tengan, afectard no solo a los volimenes disponibles sino a su calidad
desde la perspectiva nutricional. Es evidente que una politica alimentaria no solo de-
pende dela oferta sino de ladisponibilidad relativa al poder adquisitivo, la distribucién
y la accesibilidad de los alimentos.

Por ser los campesinos los mayores oferentes de productos de consumo interno y ala

vez consumidores deficitarios, se plantea centrar los esfuerzos hacia el apoyo de este
sector. A tal efecto se recomienda:
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a) Las politicas o estrategias orientadas al desarrollo de la produccién dependen del
contexto macro-econémico en que se desenvuelven y de politicas tales como: de cam-
bio, financiera, crediticia, arancelaria, de precios, de empleo, fiscal, etc.

b) Elsector campesino es heterogéneo como consecuencia de las particulares poten-
cialidades de los recursos con que cuentan. Porello es necesario laregionalizacién que
permita tener en cuenta las ventajas comparativas, desde el punto de vista de los re-
cursos, enfatizando la orientacién de la produccién de alimentos de consumo interno.

c) Mantener y mejorar el apoyo a la agricultura empresarial, especialmente, en tér-
minos de mejorar los rendimientos y productividad que contindan siendo bajos. De
igual forma se considera importante el apoyo a la agricultura de exportacién, en virtud
de su incidencia en la disponibilidad de divisas. Igualmente debe el consumo de divi-
sas que se realiza en la importacién de insumos y equipos, buscando utilizarlas de ma-
nera frecuente.

d) Se recomienda la atencién preferente al desarrollo de la produccién y mejora-
miento del ingreso de la poblacién rural campesina.

e) Facilitar la organizaci6n del Estado en torno a las especificidades regionales.

f) Desconcentrar la administracién y finalmente auspiciar la generacién de econo-
mias micro-regionales.

Consecuentemente, con la necesidad de una regionalizacién, se deben definir estra-
tegias diferenciadas en funcién de los diversos tipos de productores. Ella debe en-
marcarse en un Programa Nacional de Desarrollo Rural, donde se definan micro-re-
giones.

Para micro-regiones donde predominan campesinos sin tierra o con escasas posibi-
lidades agropecuarias, se recomienda:

a) Unapoliticade redistribucion selectivade tierras via Reforma Agraria, referida es-
pecialmente a las tierras de uso ineficiente o mediante un mecanismo de penalizacion
tributaria, que podria permitir la generacién de un mercado de tierras al que puedan
acceder los campesinos.

b) Programasde empleo que generen activos en el sector rural, mediante la ejecucién
de pequeiias obras de infraestructura, forestacion, conservacion de suelos, etc.

¢) Eldesarrollode empresas no agricolas relativas a artesanias, produccion de aperos
oimplementos de labranza, articulos para embalaje de productos agricolas, materiales
para la construccidn, etc. -
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